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Prologo

Durante gran parte de la dltima década, los paises de América Latina y el Caribe fueron pro-
tagonistas de un avance social sin precedentes. Casi 80 millones de personas salieron de la
pobreza; mds de 50 millones pasaron a formar parte de la clase media; la cobertura de la
educacién primaria se volvié pricticamente universal, y la cantidad de afios de escolarizacién
promedio se ha acercado al valor de los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE). Si bien la region se ha beneficiado con politicas progresis-
tas de asistencia social, como las transferencias monetarias condicionadas, el principal factor
del aumento de los ingresos ha sido el crecimiento econémico, que se traduce en reduccién
de la pobreza y prosperidad compartida para mds personas.

Sin embargo, la desaceleracién econémica de los dltimos anos ha puesto en duda la
sostenibilidad del avance logrado en la década pasada y ha reavivado los antiguos temores
de una tasa de crecimiento baja. Es posible que la ralentizacién actual de América Latina y el
Caribe esté vinculada a factores externos, como el crecimiento mds lento observado en China
y sus efectos en los precios de las exportaciones, asi como el aumento previsto de las tasas
de interés en el mundo. Sin embargo, para encontrar la solucién, no se puede esperar a que
cambie la situacién en el exterior. La regién debe formular sus propias estrategias para lograr
una produccién mis diversificada, exportaciones de mayor valor y crecimiento sostenible a
largo plazo.

Por lo tanto, formar el capital humano, ingrediente principal de una mayor productivi-
dad e innovaciones aceleradas, es un desafio central para la regién. Aunque la cobertura de la
educacion en América Latina y el Caribe se ha ampliado répidamente, los mayores beneficios
econémicos de las inversiones en educacién provienen de lo que aprenden los alumnos y
no de los afos de escolaridad completados. El problema es que los estudiantes de la regién
atn estdn rezagados mis de dos afios respecto de sus pares de la OCDE en capacidades tales
como matemdticas, lectura y pensamiento critico, y la diferencia es adn mayor con paises de
Asia oriental, incluido Viet Nam.

De todos modos, el mensaje positivo de este libro es que los paises de toda América
Latina y el Caribe estin enfrentando este desafio y, en su agenda politica, hacen especial hin-
capié en la calidad educativa. Aqui se plantea, con elegante sencillez, que la calidad de la
educacién estd condicionada por la calidad de nuestros profesores. Se insta a concentrar la
atencién, de ahora en mds, en reclutar a los j6venes mds talentosos para la docencia, aumentar
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la eficacia de los profesores que ya estdn en servicio y ofrecer incentivos que puedan motivar
alos docentes a dar lo mejor en cada clase y a cada alumno todos los dias.

Profesores excelentes: Como mejorar el aprendizaje en América Latina y el Cartbe es la
publicacién mds reciente de la Serie del Foro sobre Desarrollo de América Latina, que desde
2003 ha aportado investigaciones exhaustivas para tratar los problemas sociales y econémi-
cos mds urgentes de la regién. Como parte de la preparacién para este estudio, el equipo
conformé la base de datos comparables a nivel mundial sobre practica docente en el aula
mids grande de la historia, con observaciones de méds de 15 000 profesores de 7 paises de
América Latina y el Caribe. Los resultados reveladores son un ejemplo de que el Grupo
Banco Mundial pone mecanismos de investigacién innovadores al servicio de las politicas
de desarrollo. En términos mds amplios, en Profesores excelentes se extraen las evidencias de
evaluacién y las experiencias pricticas mds recientes en relacién con las reformas de las poli-
ticas docentes, recogidas tanto dentro como fuera de la region. Asi, se ofrece a los encargados
de formular las politicas de América Latina y el Caribe un apoyo invaluable para lograr los
ripidos avances en educacién que merece la préxima generacién de estudiantes.

Jorge Familiar Claudia Costin

Vicepresidente del Banco Mundial para Directora senior de Prdcticas Globales de
América Latina y el Caribe Educacion del Banco Mundial

Hasan Tuluy Augusto de la Torre

Exvicepresidente del Banco Mundial para Economasta en jefe del Banco Mundial para
América Latina y el Caribe América Latina y el Caribe
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Resumen

ada dfa, méds de 7 millones de profesores se presentan a trabajar en las aulas de toda
América Latina y el Caribe. Estos hombres y mujeres representan el 4 % de la fuerza
laboral total de la region y més del 20 % de los trabajadores técnicos y profesiona-
les. Sus salarios absorben aproximadamente el 4 % del producto interno bruto (PIB) de la
region. Sus condiciones de trabajo son muy variadas —desde escuelas rurales de una sola
aula con paredes de adobe hasta establecimientos de primera calidad—, pero los profesores
de América Latina tienen en comdn algo muy importante: se los reconoce cada vez mds como
actores clave en los esfuerzos de la region por mejorar la calidad y los resultados educativos.
Si bien la importancia de una buena ensefianza puede parecer evidente, en las
investigaciones sobre educacién de los tltimos 10 afios se comenzé a cuantificar el gran impacto
econémico de la calidad de los profesores. En un mundo en el que se estin transformando
los objetivos de los sistemas educativos nacionales, dejando de lado la mera transmisién de
datos y la memorizacién para centrar la atencién en las competencias de los estudiantes —para
que desarrollen el pensamiento critico, la capacidad de resolver problemas y la disposicién al
aprendizaje permanente—, las exigencias para los profesores son mds complejas que nunca. Los
Gobiernos de todo el mundo ponen bajo la lupa, en medida creciente, la calidad y el desempefio
de los profesores. América Latina y el Caribe no es la excepcién; de hecho, en algunas esferas
clave de las politicas docentes, la regién estd a la vanguardia de las reformas mundiales.
En este contexto, los objetivos del presente estudio son los siguientes:

e medir el desempeiio actual de los profesores de América Latina y el Caribe respecto
de pardmetros establecidos, e identificar las principales dificultades;

e compartir la evidencia més reciente sobre las reformas a las politicas docentes que
se estdn implementando en distintos paises de la regién;

e analizar el margen politico para aplicar mds reformas en la regién.

El estudio se centra en los profesores de educacién bésica (preescolar, primaria y secun-
daria) porque los desafios cuantitativos y cualitativos de formar profesores eficaces en estos
niveles difieren en aspectos clave de los de la educacién universitaria, tema que se ha abor-
dado en otras publicaciones recientes del Banco Mundial (Rodriguez, Dahlman y Salmi,
2008; Salmi, 2009). También se centra especificamente en los sistemas educativos publicos.
A pesar de que en muchos paises de la region se observa un aumento en la matricula de las
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escuelas privadas de educacién bdsica, son los Gobiernos nacionales y subnacionales los que
prestan la mayor parte de los servicios educativos y contintian siendo los guardianes de la
calidad de la educacién y los arquitectos de las politicas educativas.

En el capitulo 1 se analizan las evidencias mundiales y regionales sobre la importancia
de los resultados educativos para el crecimiento econémico y la competitividad, y la relevan-
cia de la calidad de los profesores en dichos resultados. Se describe también el perfil de los
profesores de América Latina y el Caribe y se explica cémo han cambiado sus caracteristicas
en las dltimas décadas. En el capitulo 2 se ofrece, por primera vez, una mirada al desempeiio
de los profesores de la region dentro del aula, basada en nuevas investigaciones realizadas
para este informe en méds de 15 000 aulas de 7 paises.

Los capitulos 3,4 y 5 se centran en tres esferas prioritarias para la reforma de las politi-
cas docentes actuales en América Latina y el Caribe: en el capitulo 3 se analizan las politicas
para reclutar mejores profesores; en el capitulo 4 se estudian los programas para desarrollar
sus capacidades cuando ya estdn en servicio, y en el capitulo 5 se examinan diversas estrategias
dirigidas a motivarlos para que den lo mejor de si a lo largo de su carrera.

En el capitulo 6 se analizan el papel destacado de los sindicatos docentes en la regién
y las experiencias recientes de varios paises con grandes reformas educativas. En este capi-
tulo, como en los anteriores, se intenta extraer el creciente cimulo de evidencias obtenidas
en la regién y fuera de ella que puedan orientar el disefio de programas eficaces y reformas
sostenibles.

Del estudio se extraen seis mensajes generales:

e La baja calidad promedio de los profesores de América Latina y el Caribe es la
principal limitacién que impide el avance educativo en la regién y, en consecuen-
cia, restringe la contribucién del gasto nacional en educacién a la reduccién de la
pobreza y la prosperidad compartida.

e La calidad de los profesores de la regién se ve comprometida por un pobre manejo de
los contenidos académicos y por pricticas ineficaces en el aula: los profesores de los
paises estudiados dedican un 65 % o menos del tiempo de clase a la instruccién (en
comparacién con la prictica de referencia, del 85 %), lo que equivale a perder un dia
completo de instruccion por semana; hacen un uso limitado de los materiales diddcti-
cos disponibles, especialmente de la tecnologfa de la informacién y las comunicacio-
nes, y no siempre logran mantener la atencién y la participacién de los estudiantes.

e En la actualidad, ningtn cuerpo docente de la regién (con la posible excepcién
de Cuba) puede considerarse de alta calidad en comparacién con los pardmetros
mundiales, si bien durante la dltima década algunos paises han logrado mejorar la
calidad de los profesores y los resultados de aprendizaje de los estudiantes, espe-
cialmente Chile.

e Paraformar cuerpos docentes de alta calidad, deben seguirse tres pasos fundamen-
tales —reclutar, desarrollar y motivar mejores profesores—, y se dispone de una
importante cantidad de experiencias de reforma en estos tres aspectos dentro y
fuera de la regién que pueden orientar el disefio de mejores politicas.

¢ Durante los préximos 10 aiios, la reduccién de la poblacién en edad escolar en aproxi-
madamente la mitad de los paises de la regi6n, especialmente del cono sur, podria
facilitar en gran medida el proceso de elevar la calidad docente; en la otra mitad de la
regi6n, en particular en América Central, la necesidad de contar con mds profesores
agravard el desaffo.

PROFESORES EXCELENTES: COMO MEJORAR EL APRENDIZAJE EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE



¢ El desafio més serio a la hora de elevar la calidad de los profesores no es fiscal
ni técnico, sino politico, porque los sindicatos docentes de todos los paises de
América Latina son grandes y constituyen un actor politicamente activo; sin
embargo, los casos de reformas exitosas contindan aumentando y ofrecen ensefan-
zas que pueden ayudar a otros paises.

Desempeiio educativo en América Latina y el Caribe. Durante los dltimos 50 afos, los
paises de América Latina y el Caribe han logrado una ampliacién masiva de la cobertura
de educacién, algo que demoré un siglo o mds en muchos paises de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Tomando como punto de referencia
que menos del 10 % del total de nifios completaba la educacién secundaria en 1960, hoy la
mayorfa de los paises de la regién ha alcanzado la universalidad en la finalizacién de la escuela
primaria y elevadas tasas de escolarizacién secundaria. Solo Guatemala y Haiti contrastan
marcadamente con los progresos regionales. Si bien el promedio de cuatro afios de escolariza-
cién para los trabajadores de la regién en 1960 se ubicaba apenas por encima de la mitad del
nivel de los trabajadores de los paises de la OCDE, hoy ambos promedios convergen en torno
alos 12 afios. Durante el dltimo medio siglo, se ha producido una acumulacién considerable
y acelerada de capital humano en América Latina.

Las investigaciones recientes han ayudado a comprender mejor el modo en que el capi-
tal humano contribuye al crecimiento econémico; asi se ha determinado, con argumentos
convincentes, que lo que importa no son los afios de escolarizacién que completan los estu-
diantes, sino lo que verdaderamente aprenden. Puede parecer obvio que un afio de educacién
en Mali no sea equivalente a uno en Singapur, pero los investigadores no habifan logrado
cuantificar esta magnitud hasta ahora. Un pafs cuyo desempefio promedio en las pruebas
internacionales es una desviacién estdndar superior a otro (aproximadamente la diferencia de
100 puntos entre México y Alemania en la prueba del Programa Internacional de Evaluacién
de los Alumnos [PISA] de 2012) obtendrd cerca de 2 puntos porcentuales mds de creci-
miento anual del PIB a largo plazo. Esta relacién se verifica entre paises de todos los niveles
de ingresos, entre regiones y entre paises dentro de las regiones (Hanushek y Woessmann,
2012, grifico R.1). Las diferencias entre el nivel promedio de las capacidades cognitivas de
los paises se correlacionan sistemdtica y s6lidamente con las tasas de crecimiento econémico
a largo plazo. Es la calidad —en términos de mayor aprendizaje de los estudiantes— la que
produce los beneficios econémicos de invertir en educacién. La creciente participacién de la
regién en pruebas internacionales y regionales proporciona evidencias directas del grado de
aprendizaje de sus estudiantes y arroja cuatro conclusiones importantes.

En primer lugar, en relacién con su nivel de desarrollo econémico, América Latina y
el Caribe tiene un desempefio muy poco satisfactorio. Como se muestra en el grafico R.1, el
desempefio promedio en aprendizaje de los paises de la regién en todas las pruebas interna-
cionales de los tltimos 40 afios es inferior al de cualquier otra regién, excepto Africa al sur del
Sahara. De los 65 paises que participaron en la prueba PISA de 2012, los 8 paises de América
Latina y el Caribe que participaron obtuvieron calificaciones inferiores al promedio corres-
pondiente a su nivel de ingreso per cdpita (grfico R.2). La diferencia de casi 100 puntos
entre el puntaje promedio en matemdticas de la OCDE (494) y el de los paises participantes
de América Latina y el Caribe (397) representa una disparidad en conocimientos equivalente
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GRAFICO R.1: Capacidades cognitivas y crecimiento econdmico a largo plazo
en las regiones, 1960-2000
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Fuente: Hanushek, Peterson y Woessmann, 2012.

Nota: En este gréfico se compara la tasa de crecimiento anual promedio (en porcentaje) del PIB real per capita en el
periodo 1960-2000 (ajustado en funcion del nivel inicial del PIB per cépita en 1960) con los puntajes promedio extraidos
de pruebas internacionales realizadas a estudiantes en este periodo. Cédigos de region: SSAFR= Africa al sur del Sahara;
LATAM= América Latina; ASIA= Asia; COMM= paises del Commonwealth miembros de la OCDE; EURO= Europa;
MENA= Oriente Medio y Norte de Africa.

amds de dos afios completos de ensefianza de matemdticas. La brecha con Shanghdi, cuyos
estudiantes obtuvieron un promedio de 613, representa una diferencia de mds de cinco afos
en conocimientos matemdticos. Dado que la proporcién de alumnos que a los 15 aiios ya
abandonaron la escuela es mayor en los paises de América Latina y el Caribe que en los de
la OCDE o Asia oriental, la brecha real en conocimientos es atin mayor. Todas las evidencias
disponibles indican que el nivel promedio de alfabetizacién y conocimientos matemdticos de
los jovenes de América Latina y el Caribe es muy inferior al de otros paises de ingreso medio.

En segundo lugar, el rango del desempefio dentro de la regién es amplio. Enlos paises de
América Latina y el Caribe que participan en la prueba PISA, la diferencia entre las capacida-
des del de mejor desempeiio (Chile) y las del que obtuvo el peor puntaje (Perd) es tan grande
como la que existe entre Chile y Suecia en matemiticas y entre Chile y Estados Unidos en
lectura. Las pruebas regionales muestran que los paises que no participan en la prueba PISA
estdn atin mds rezagados: paises como Honduras, la Reptblica Bolivariana de Venezuela y
Bolivia estin muy lejos en lo que respecta al volumen de aprendizaje relevante desde el punto
de vista internacional que se genera en un afio escolar.

La tercera conclusion general es alentadora: algunos paises de América Latina y el
Caribe han logrado mejoras sostenidas para cerrar la brecha con los paises de la OCDE. Entre
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GRAFICO R.2: Puntajes de lectura en la prueba PISA e ingreso per capita
de los paises de América Latina y el Caribe, 2012
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Fuentes: OCDE, 2013 y Banco Mundial.
Nota: PIB per capita ajustado segun la paridad del poder adquisitivo (PPA), en precios constantes de 2005.

2000y 2012, Chile, Brasil y Perti protagonizaron algunos de los avances mds notables de toda
la muestra del PISA: su tasa anual de mejora lleg6 a més del doble de la de Estados Unidos
o la Republica de Corea (Hanushek, Peterson y Woessmann, 2012)". Si bien la regién como
conjunto enfrenta un desafio enorme, también resulta alentadora la posibilidad de extraer
ensefianzas pertinentes de experiencias dentro de la propia regién.

No obstante, la conclusién final, confirmada por los resultados de la prueba PISA de
2012, es que no hay margen para la complacencia. Como muestra el grifico R.3, tanto los
paises de la regién que mds mejoraron como los restantes obtuvieron un progreso mucho
menor que en ediciones anteriores de PISA. Esto sugiere que, si bien los otros paises de la
regién posiblemente tengan algo que aprender de las politicas adoptadas en Chile, Brasil
y Perd durante los dltimos 10 afios, esos paises también deben esforzarse mds.

La calidad de los profesores impulsa el aprendizaje. Silos beneficios econémicos de
las inversiones en educacién dependen de su eficacia a la hora de generar aprendizaje en los
estudiantes, la pregunta clave es entonces la siguiente: “;Qué es lo que impulsa el aprendi-
zaje?”. El contexto familiar del alumno (educacién de los padres, situacién socioeconémica
y condiciones dentro del hogar, por ejemplo, acceso a los libros) sigue siendo el principal
factor predictivo de los resultados del aprendizaje. Un creciente ndmero de investigaciones
confirma la importancia de las politicas dirigidas a proteger la nutricién, la salud, y el desa-
rrollo cognitivo y socioemocional de los nifios en los primeros afios de vida. Pero los trabajos
de investigacién realizados en los dltimos 10 afios han permitido reunir también nuevas evi-
dencias que indican que, una vez que los nifios ingresan a la escuela, ningtin otro factor es tan
importante como la calidad de los profesores.

Los datos cada vez mds numerosos de pruebas a los estudiantes, en especial en
Estados Unidos, permiten a los investigadores medir el “valor agregado” de los profesores en
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GRAFICO R.3: Mejora comparativa en las pruebas PISA de matematicas,
2000-12
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el transcurso de un afio escolar y generan evidencias muy esclarecedoras acerca de las amplias
variaciones en la eficacia docente, aun dentro de la misma escuela y en el mismo grado. Los
alumnos que tienen profesores de bajo desempefio pueden manejar un 50 % o menos del plan
de estudio correspondiente a ese grado; los que tienen buenos profesores alcanzan en prome-
dio los logros de un afo escolar, y los que tienen profesores excelentes avanzan 1,5 niveles o
mids (Hanushek y Rivkin, 2010; Rockoff, 2004). Las investigaciones mds recientes muestran
que la exposicién a tan solo un profesor sumamente eficaz mejora las tasas de participacién
de los estudiantes en las universidades y posteriormente, sus ingresos (Chetty, Friedman y
Rockoff, 2014b). Cuando los estudiantes pasan por una serie de profesores excelentes o de
bajo desempeiio a lo largo de varios afios, los efectos se potencian, y pueden dar lugar a bre-
chas insalvables en los niveles de aprendizaje. Ningtin otro atributo de las escuelas genera un
impacto semejante en los logros educativos.

Estas evidencias han llevado a que los encargados de formular politicas y los investi-
gadores busquen mds intensamente la manera de identificar a los profesores eficaces. Nadie
duda de que una definicién amplia de calidad docente debe abarcar numerosas caracterfsticas
y dimensiones del desempefio de los profesores. Pero la capacidad de los profesores de asegu-
rarse de que sus alumnos aprendan es la condicién imprescindible para que los estudiantes y
los paises reciban los beneficios econémicos y sociales de la educacién.
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¢Quiénes son los profesores de América Latina y el Caribe?

¢Qué sabemos acerca de las caracteristicas y el desempefio de los profesores en América Latina
y el Caribe? Los datos disponibles muestran un panorama inquietante.

En su mayoria mujeres, de posicién socioeconémica relativamente baja. Cerca del
75 % de los profesores de América Latina son mujeres, pero el rango va desde un 62 % en
México hasta un 82 % en Uruguay, Brasil y Chile. Los profesores son también mds pobres que
el conjunto general de estudiantes universitarios. Los datos sobre ingreso a las universidades
muestran que los estudiantes que cursan carreras relacionadas con la educacién son de con-
dicién socioeconémica mds baja y tienen mds probabilidades de pertenecer a la primera gene-
raci6n de sus familias que tiene estudios universitarios que quienes ingresan en otras carreras.
Los datos sefialan un conjunto de estudiantes que posiblemente ha tenido escaso contacto con
otras profesiones a lo largo de su vida y, en consecuencia, tiene aspiraciones académicas mds
limitadas. Por otro lado, en la mayor parte de América Latina, el cuerpo docente estd enveje-
ciendo. En Perti, Panamd y Uruguay, el profesor promedio tiene mds de 40 afios; los cuerpos
docentes mds jvenes de la regién, en Honduras y Nicaragua, tienen en promedio 35 afios.

Elevados niveles de educacién formal, pero escasas capacidades cognitivas. La educa-
cién formal de los profesores ha continuado incrementindose en toda la regién. En 1995, solo
el 19 % de los profesores primarios de Brasil tenia titulos universitarios; en 2010, la proporcién
era del 62 %. En los 10 paises de América Latina y el Caribe para los cuales se dispone de
datos comparables extraidos de las encuestas de hogares, el nivel de educacién formal de los
profesores es mis alto hoy en dfa que el de los restantes trabajadores profesionales y técnicos, y
considerablemente mds alto que el de los oficinistas.

No obstante, el incremento en la educacién formal se ve socavado por las evidencias que
indican que, en América Latina, quienes ingresan a las carreras pedagégicas son académi-
camente menos sélidos que el conjunto general de los estudiantes de la educacién superior.
Los alumnos de 15 afios que manifiestan estar interesados en la docencia tienen puntajes
mucho mds bajos en las pruebas PISA de matemiticas que los que muestran interés por la
ingenierfa en todos los paises de la regién, y un puntaje menor al promedio nacional en todos
los paises, excepto en Uruguay (grafico R.4).

Los datos extraidos de los exdmenes de ingreso a las universidades reflejan un panorama
similar. En Chile, los estudiantes que se postulan para ingresar a los programas de educacién
docente obtienen un promedio de 505 en la prueba de seleccién universitaria (PSU); el pro-
medio de los estudiantes de derecho es 660; el de los de ingenierfa, 700, y en medicina, 745.
En la Universidad de Sao Paulo, los estudiantes que aspiran a ingresar a derecho e ingenierfa
obtienen puntajes un 36 % mds altos que los que se postulan para los programas de educacién
docente, y los aspirantes a la facultad de medicina obtienen puntajes un 50 % mds altos.

Son pocos los estudios directos dedicados a cudnto saben los profesores latinoameri-
canos sobre los temas que ensefian, pero los trabajos existentes muestran una inquietante
desconexién entre los titulos formales de los profesores y sus habilidades cognitivas. Nada
menos que el 84 % de los profesores de sexto grado de Perti obtuvo puntajes inferiores al nivel
2 en una prueba realizada en 2006, en la que el nivel 3 equivalia al dominio de los conoci-
mientos matemdticos correspondientes a sexto grado. En las pruebas realizadas en Colombia,
Ecuador y Chile para medir el dominio sobre los contenidos entre los profesores, menos del
3 % de los profesores obtuvo puntajes considerados excelentes.

En el tnico estudio internacional en el que se comparé directamente el dominio de las
matemdticas entre los profesores, Chile fue el tinico pais de la regién que participé. Alli se exa-
minaron los conocimientos matemdticos de los alumnos de programas de formacién docente.
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GRAFICO R.4: Comparacion entre el desempeiio de los futuros profesores
y los futuros ingenieros en las pruebas PISA de matematicas
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Los futuros profesores secundarios de matemdticas de Chile obtuvieron los puntajes mds
bajos, y los futuros profesores primarios fueron los de segundo peor puntaje (grifico R.5).
La mayoria de los pafses que participaron en el estudio eran de ingreso alto y buen desem-
pefio. Sin embargo, los futuros profesores secundarios de Chile mostraron conocimientos
matemdticos menos satisfactorios que los de Botswana y Filipinas. En lo que respecta a los
futuros profesores primarios, solamente los de Georgia tuvieron un desempefio peor. En vista
de que Chile es el pais de América Latina y el Caribe que obtiene mejores resultados en las
pruebas internacionales, estos datos sefialan los problemas profundos que deben enfrentar los
restantes paises de la region para mejorar los conocimientos especializados de sus profesores.

Salarios relativamente bajos. ;Por qué razén los alumnos poco destacados siguen
estudios formales de alto nivel para ser profesores? ;Cudles son los incentivos que se encuen-
tran hoy en dfa en América Latina y el Caribe para ingresar en la docencia? En el grifico R.6
se comparan los salarios de los profesores con los del resto de los trabajadores profesionales
en los 10 paises para los cuales se dispone de datos comparables extraidos de encuestas de
hogares, controlando por las variables de edad, género, ubicacién rural o urbana y experien-
cia laboral. En términos mensuales, los salarios docentes de 2010 fueron entre un 10 % y un
50 % mids bajos que los de otros trabajadores profesionales “equivalentes”, proporcién que se
ha mantenido durante toda la década de 2000.

No obstante, los profesores trabajan un ndmero significativamente menor de horas: en
promedio, reportan entre 30 y 40 horas semanales, mientras que otros profesionales, técnicos
y oficinistas trabajan entre 40 y 50 horas por semana. Si se ajustan los valores en funcién de las
horas de trabajo, la posicién relativa de los profesores varfa. En tres paises (México, Honduras
y El Salvador), los profesores ganan entre un 20 %y un 30 % mds que los trabajadores profesio-
nales y técnicos comparables; en otros tres pafses estdn a la par (Costa Rica, Uruguay y Chile),
y en otros cuatro ganan entre un 10 % y un 25 % menos (Pert, Panamd, Brasil y Nicaragua).
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GRAFICO R.5: Comparacion de los conocimientos sobre contenidos
matematicos de los futuros profesores de matematicas, 2008
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Fuente: Estudio Internacional sobre la Formacion Inicial en Matematicas de los Maestros (TEDS-M), 2008 (base de datos).

Trayectoria plana del salario. Por debajo de estas diferencias en los salarios prome-
dio, sin embargo, se observa que la trayectoria salarial de la carrera docente es mucho mds
plana que la de otros trabajadores profesionales, técnicos u oficinistas. En muchos paises
de América Latina y el Caribe, los salarios de los profesores al momento de iniciarse en la
profesién son comparables a los de otros trabajadores profesionales y técnicos, pero a partir
de alli comienzan a diferir significativamente. Los salarios docentes aumentan con mucha
lentitud, mientras que otros trabajadores obtienen mejoras salariales a medida que acumulan
experiencia. En la educacién se observa también escasa diferenciacién salarial, comparada
con otros sectores: independientemente de la capacidad, el talento y la experiencia, al obtener
un empleo en la docencia, el individuo se asegura un salario que se moverd dentro de un rango
relativamente estrecho, con escaso riesgo de percibir un salario muy bajo o decreciente, pero
también con pocas probabilidades de obtener un sueldo alto.

La investigacién de Hernani-Limarino (2005) sugiere que en América Latina y el Caribe
los individuos que tienden a ser menos productivos ganan relativamente mds como profeso-
res, mientras que aquellos cuyos atributos los vuelven muy productivos tienden a ganar rela-
tivamente menos. Esto se condice con la investigacién realizada por Hoxby y Leigh (2004) en
Estados Unidos, en la que se observé que, en las dltimas décadas, las mujeres talentosas se han
alejado de la docencia como consecuencia de la “presién” de una escala salarial sumamente
comprimida, lo que resulta poco atractivo para individuos més ambiciosos. Pero la caida en
las habilidades cognitivas promedio de los estudiantes universitarios que obtienen diplomas
docentes y el aumento en la proporcién de individuos de elevada capacidad que abandonan la
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GRAFICO R.6: Salarios promedio de los profesores con relacion a otros
trabajadores profesionales, 2000 y 2010
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Fuente: Andlisis del Banco Mundial de las encuestas de hogares y los datos sobre el mercado laboral correspondientes
a 10 paises de América Latina y el Caribe.

Nota: En todos los valores se han controlado las variables de edad, educacion, género y ubicacion urbana o rural, y todos
fueron ajustados por inflacion. El ingreso de los profesores es tnicamente el que perciben por su actividad docente, pero
puede reflejar varios empleos en la ensefianza. Las abreviaturas de los paises corresponden a la norma IS0 3166.
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profesién no son fenémenos exclusivos de Estados Unidos ni de América Latina y el Caribe.
Diversos investigadores han documentado tendencias similares en Suecia (Corcoran, Evans
y Schwab, 2004; Eide, Goldhaber y Brewer, 2004; Hoxby y Leigh, 2004; Fredriksson y
Ockert, 2007).

Estabilidad laboral. Como observaron Mizala y Nopo (2011), la profesién docente
conlleva muchos atributos no pecuniarios o “intrinsecos” que compensan, a los ojos de los
futuros profesores, los incentivos salariales relativamente débiles. Entre dichos atributos
figuran la misién de ayudar a los nifios y las satisfacciones que acarrean el desarrollo de las
habilidades profesionales y la interaccién con los colegas. La docencia también proporciona
vacaciones extensas, beneficios relativamente generosos en seguro de salud y jubilacién, y un
horario de trabajo oficial corto y conveniente para la vida familiar. Quizé el mayor atractivo sea
la fuerte seguridad laboral. Los datos del mercado de trabajo muestran que, para las mujeres
en particular, la docencia ofrece un empleo estable: las que se graduaron como profesores en
los dltimos 40 afios tienen muchas mds probabilidades de haber encontrado empleo y haberlo
mantenido que las de otras profesiones.

Oferta excesiva. En los dltimos 15 afios, en América Latina y el Caribe han prolife-
rado los programas de educacién superior (terciarios) de formacién docente. Los costos que
supone establecer este tipo de programas son bajos y han atraido a un gran nimero de presta-
dores privados. Desde el lado de la demanda, el hecho de que las exigencias académicas para
el ingreso sean bajas o nulas los vuelve atractivos para los egresados de la escuela secundaria,
que aumentan con rapidez. Casi todos los paises de la regién manifiestan dificultades para
encontrar la cantidad suficiente de profesores de materias especializadas, como matemdticas
y ciencias de nivel secundario, o para las escuelas bilingiies de las zonas rurales. Pero hoy en
dia el panorama general en gran parte de la regién muestra un considerable exceso de gradua-
dos docentes con un nivel académico generalmente bajo. Los datos recientes de Pert, Chile,
Costa Rica, Panamd y Uruguay sugieren que entre el 40 % y el 50 % de los graduados de los
institutos de formacién docente no encontrard trabajo en la profesién.

Las evidencias disponibles muestran que América Latina y el Caribe no atraen a las
personas de elevado calibre que necesita para conformar sistemas educativos de primer
nivel. Pricticamente todos los paises de la regién parecen estar atrapados en un equilibrio de
bajo nivel, con pardmetros poco exigentes para el ingreso en la docencia, candidatos de baja
calidad, salarios relativamente bajos e indiferenciados, escaso profesionalismo en las aulas y
magros resultados educativos. Lograr un nuevo equilibrio serd una tarea dificil. En la actua-
lidad, ningtn sistema escolar latinoamericano, con la posible excepcién del de Cuba, estd
cerca de mostrar los pardmetros elevados, el fuerte talento académico, las remuneraciones
altas o al menos adecuadas y la elevada autonomia profesional que caracterizan a los sistemas
educativos mds eficaces del mundo, como los de Finlandia, Singapur, Shanghéi (China),
Republica de Corea, Suiza, los Paises Bajos y Canadd.

La magja de la educacién (la transformacién de los insumos escolares en productos de apren-
dizaje) se produce en el aula. Todos los componentes del gasto de un sistema educativo
(desde el disefio de los planes de estudio hasta la construccién de las escuelas, la compra de
libros y los salarios docentes) se conjugan en el momento en que el profesores interactta con
sus alumnos en el aula. La intensidad con que se aprovecha este momento de instruccién es
un determinante clave de la productividad del gasto en educacién.

RESUMEN

11



12

Las investigaciones realizadas para este estudio permiten mirar por primera vez dentro
de las aulas latinoamericanas para examinar el modo en que los profesores utilizan el tiempo
de clase y otros recursos disponibles para respaldar el aprendizaje de sus alumnos. Entre
2009 y 2013 se observaron mds de 15 000 clases en mds de 3000 escuelas de 7 paises distin-
tos, por lo que este trabajo constituye el estudio internacional de mayor escala de este tipo que
se haya realizado. En visitas no anunciadas a una muestra de escuelas representativa a nivel
nacional (o del estado), un conjunto de observadores especializados aplicé un protocolo de
investigacién estandarizado denominado “foto de la clase” de Stallings, para generar datos
comparables entre los diversos paises en relacién con cuatro variables:

e el uso que hacen los profesores del tiempo de instruccién;

e eluso que hacen los profesores de los materiales, incluidas las computadoras y otras
tecnologfas de la informacién y las comunicaciones;

e las pricticas pedagdgicas bdsicas de los profesores;

¢ la capacidad de los profesores para mantener la atencién y la participacién de sus
alumnos.

Este método fue creado originalmente en Estados Unidos, por lo que los resultados
de América Latina y el Caribe pueden compararse también con los de los sistemas escola-
res estadounidenses recogidos a lo largo de varias décadas por los investigadores Stallings y
Knight (2003). A partir de las observaciones realizadas en la regién, se pueden extraer cinco
conclusiones principales.

El escaso uso del tiempo de instruccién contribuye al bajo aprendizaje de los alum-
nos en la regién. Ninguno de los sistemas escolares de América Latina y el Caribe estudia-
dos, ya sea de nivel nacional o de los estados, se acerca alos valores de referencia de las buenas
pricticas del método Stallings, que establece como pardmetro el 85 % del total de tiempo de
clase dedicado a la instruccién. Los promedios mds altos registrados (65 % para la muestra
nacional de Colombia y 64 % para Brasil y Honduras) son nada menos que 20 puntos por-
centuales mds bajos que lo que, segtin la investigacién de Stallings, se logra en una clase bien
llevada (grifico R.7). Dado que las mediciones de Stallings son estadisticamente representati-
vas del funcionamiento del sistema escolar en su conjunto, esto implica que, en toda América
Latina, se pierde el 20 % del tiempo posible de instruccién, en comparacién con la meta
establecida en las buenas pricticas. Esto equivale a un dia menos de instruccion por semana.

La mayor parte del tiempo de instruccién perdido se destina a actividades de gestién del
aula (como pasar lista, borrar el pizarrén, corregir la tarea o repartir papeles), que consumen
entre el 24 %y el 39 % del tiempo total de clase, cifra muy superior al 15 % establecido como
pardmetro. En los programas de formacién docente de muchos paises de la OCDE se ensefian
técnicas para manejar los tiempos de transicién y los procesos administrativos lo mds eficien-
temente posible dentro del aula, con el lema de que “el tiempo de instruccién es el recurso
mds caro de la escuela”. Los profesores de aula de América Latina parecen trabajar con muy
poca presién en este aspecto.

En los pardmetros del método Stallings también se da por supuesto que los profesores
pasan toda la hora clase ya sea ensefiando o gestionando el aula, pero en todos los paises estu-
diados, los profesores ocupan al menos el 9 % del tiempo en otras actividades, lo que se consi-
dera un tiempo docente dedicado por completo a “tareas ajenas a la clase” (en adelante, tareas
ajenas) (grfico R.8). Los porcentajes mds elevados son el 13 % en Perd, el 12 % en Honduras
y el 11 % en Jamaica. En algunos sistemas, los profesores estdn fisicamente ausentes del aula
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GRAFICO R.7: Tiempo promedio dedicado a la instruccion en los paises
de América Latina y el Caribe
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.

Nota: Los valores correspondientes a Brasil incluidos en este grafico y en los siguientes son una combinacion de datos
de los estados de Pernambuco y Minas Gerais y del municipio de Rio de Janeiro. No se incluyen los resultados de
Republica Dominicana ni del estado de Rio de Janeiro porque se utilizaron muestras piloto.

hasta entre un 6 % y un 11 % del tiempo total de clase. En otros, se dedican a la interaccién
social con alguna persona en la puerta del aula o simplemente no interactian con la clase entre
el 6 % y el 8 % del tiempo. E1 10 % del tiempo total de instruccién dedicado a tareas ajenas
equivale a 20 dias perdidos en un afio escolar de 200 dias. En estos paises, la mitad de los
dias de instruccién perdidos se deben a que los profesores estdn fisicamente ausentes del aula,
llegan tarde a la clase, se van temprano, o realizan otras actividades escolares durante la clase.

En Brasil, Honduras, el Distrito Federal (D. F.) de México y Colombia, los datos extrai-
dos de las pruebas a estudiantes permiten establecer una correlacién entre el uso del tiempo
de los profesores con los resultados en el aprendizaje en las escuelas. En el cuadro R.1 se
muestra un resultado caracteristico: el patrén de uso del tiempo es muy distinto en las escue-
las de mejor y peor desempeiio de Rio de Janeiro (segtin un indice combinado de puntajes
en las pruebas a los estudiantes y las tasas de aprobacién, denominado indice de desarrollo
de la educacién bdsica [IDEB]). Las escuelas de mejor desempeno dedicaron, en promedio,
el 70 % del tiempo de clase a la instruccién y el 27 % a la gestién del aula. Los profesores se

RESUMEN

13



14

GRAFICO R.8: Desglose del tiempo de los profesores dedicado a
tareas ajenas, por pais
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.

CUADRO R.1: Uso del tiempo de clase en las escuelas de Rio de Janeiro, 2010

Uso del tiempo de clase

Tiempo de Organizacion  Profesores ocupados Profesores fuera del aula,
instruccion de la clase en tareas ajenas incluido entre las tareas
(porcentaje) (porcentaje) (porcentaje) ajenas (porcentaje)
Municipio de Rio de Janeiro 58 37 6 1
EI 10 % superior de las
escuelas segun el IDEB n a 8 0
EI 10 % inferior de las
escuelas segun el IDEB 54 3 7 8
Diferencia 0,16 -0,13 -0,03 -0,03
[0,09]* [0,09]* [0,02] [0,01]**

Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.
Nota: Los errores estandares robustos se muestran entre corchetes. *Estadisticamente significativo en el nivel del 10 %.
**Estadisticamente significativo en el nivel del 5 %.
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dedicaron a tareas ajenas solo el 3 % del tiempo y nunca se ausentaron del aula. En las escue-
las de peor desempeiio, solo se dedicé a la instruccién el 54 % del tiempo, el 39 % se ocupé
en la gestion del aula y los profesores realizaron tareas ajenas el 7 % del tiempo, y estuvieron
fisicamente ausentes el 3 % del tiempo. Estos datos implican que, a lo largo de un afio escolar
de 200 dias de clase, los alumnos de las escuelas de mejor desempeiio de Rio de Janeiro
tienen, en promedio, 32 dias mds de instruccion que sus contrapartes de los establecimientos
de peor desempeiio. Los datos extraidos de la observacién no permiten establecer relaciones
causales, pero es posible que las brechas de esta magnitud en las oportunidades de aprendi-
zaje contribuyan claramente a generar las diferencias en los puntajes y las tasas de aprobacién.

Las escuelas ubicadas en ambos extremos de la distribucién del desempeiio en lo que
respecta al aprendizaje de los alumnos casi siempre muestran diferencias marcadas y estadis-
ticamente significativas en la cantidad de tiempo de instruccién. En Honduras, el 10 % supe-
rior de las escuelas incluidas en la evaluacién nacional mostraron un promedio de tiempo de
instruccién del 68 %, mientras que las del 10 % inferior lograron un promedio del 46 %. En
México, D. F., el 10 % de las escuelas con puntajes mds altos en las pruebas alcanzaron un
promedio del 62 % en el tiempo de instruccién, mientras que el 10 % de los establecimientos
con puntajes mds bajos mostraron un promedio de tiempo de instruccién del 51 %. En los
cuatro pafses se observan correlaciones positivas en toda la distribucién, en todos los grados
sometidos a pruebas y en todas las materias, con relativamente pocas excepciones: los alum-
nos muestran mejores resultados de aprendizaje en las escuelas donde los profesores dedican
mds tiempo a las actividades académicas.

Cuando se vinculan los puntajes de las pruebas con la capacidad de los profesores de
mantener la atencién de los alumnos en lo que estin ensenando, los resultados pueden ser
atn mds contundentes. Los profesores que logran involucrar a todos sus alumnos en la activi-
dad del aula tienen un mayor control de la clase, menos problemas de disciplina y més tiempo
para influir en el aprendizaje, y dan asi la oportunidad de aprender a una proporcién mayor
de sus alumnos.

El nexo mis fuerte observado es la correlacién negativa entre el tiempo que los pro-
fesores dedican a tareas ajenas y los logros de los estudiantes. Como ya se sefial6, durante
aproximadamente el 10 % del tiempo de clase, los profesores latinoamericanos no estin ense-
flando ni gestionando el aula. Este patrén tiene claras consecuencias en el aprendizaje de los
alumnos (gréfico R.9).

Si bien estos patrones generales son observables, las correlaciones son estadisticamente
mds débiles de lo que se podria esperar. Una de las principales explicaciones radica en que
los datos de los puntajes de las pruebas se analizan en el nivel de las escuelas y representan el
promedio de varios cursos distintos de un mismo establecimiento (por ejemplo, tres o cuatro
cursos distintos de matemadticas de cuarto grado), mientras que los datos de las observaciones
corresponden solo a uno de esos cursos. En vista de que la dindmica de la clase varfa mucho
de un profesor a otro, aun en la misma escuela (tal como se analiza mds adelante en esta sec-
cién), al comparar los resultados del aprendizaje promedio de una escuela con la dindmica de
un dnico curso, se introduce un alto grado de variacién aleatoria en las correlaciones.

Los profesores utilizan profusamente el pizarrén y recurren poco a las tecnologias
delainformaci6n y las comunicaciones. Una segunda conclusién de la investigacién es que
los profesores de la regién no usan de manera intensiva muchos de los materiales diddcticos
disponibles en las aulas. Los datos descriptivos recogidos por los observadores muestran que,
en la actualidad, la mayorfa de las escuelas ofrece a sus alumnos un entorno de aprendizaje
razonablemente rico. Los alumnos en general disponen de libros de ¢jercicios, materiales de
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GRAFICO R.9: Tiempo de los profesores dedicado a tareas ajenas y
aprendizaje de los alumnos en América Latina y el Caribe

a. Colombia, quinto grado, b. Honduras, sexto grado,
lenguaje (SABER) lenguaje
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Fuente: Datos del Banco Mundial.

Nota: ENLACE= Evaluacion Nacional del Logro Académico en Centros Escolares; Prova Rio= prueba estandarizada, Brasil;
SABER= prueba estandarizada, Colombia; DE= desviacion estandar.

escritura y libros de texto. Asimismo, crece con rapidez la proporcién de escuelas que tienen
elementos de tecnologfa de la informacién y las comunicaciones a la vista en las aulas, desde
televisores hasta pizarrones digitales, proyectores de LCD y computadoras portitiles. En esta
muestra, tanto Pert como Honduras habfan introducido programas de una computadora
portatil por nifio.

No obstante, las pricticas docentes contintian apoyandose fuertemente en un tnico
instrumento de aprendizaje muy tradicional: el pizarrén. En casi la tercera parte del tiempo
dedicado a actividades de ensefianza, los profesores usan solo el pizarrén. Entre el 14 % y
el 24 % del tiempo, no usan ningtin material de aprendizaje. Por otro lado, solo utilizan los
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elementos de tecnologfas de la informacién y las comunicaciones disponibles en las aulas el
2 % del tiempo. En Honduras y Perd, los paises de la muestra en donde se realizaron las inver-
siones mds cuantiosas en el reparto de computadoras portitiles individuales, la proporcién
del tiempo total de clase en el que se utilizan estos materiales fue de hecho la més baja: el 1 %
en Perti (en 2011) y menos del 1 % en Honduras (en 2011).

Los estudiantes no participan. Los profesores latinoamericanos tienen grandes dificul-
tades para mantener la atencién y la participacién de sus alumnos en el aprendizaje. En los sis-
temas estudiados, no logran que todos sus alumnos mantengan la atencién en el aprendizaje
mis de un 25 % del tiempo de clase (en promedio) (grfico R.10). En todos los paises, mds
de la mitad del tiempo total de clase, hay hasta cinco alumnos que estin “desconectados”.
Entre una quinta y una cuarta parte del tiempo total de clase, en todos los paises un grupo
numeroso de alumnos (seis 0 mds) claramente no participa en la actividad que dirige el profe-
sor. Dado que la clase promedio de la muestra era de 25 alumnos, 6 estudiantes representan
una proporcién significativa y pueden alterar el trabajo de los demds. En todos los paises,
los observadores vieron aulas visiblemente fuera de control, aun con el profesor en el aula y
consciente de que se lo estaba observando.

En vista de las elevadas tasas de repitencia, los profesores de América Latina y el Caribe
a menudo lidian con clases compuestas por alumnos de distintas edades y niveles de aprendi-
zaje. Los profesores bien capacitados, sin embargo, aprenden a manejar estas aulas y, con una
planificacién de la clase bien disenada, mantienen la atencién de todos sus alumnos durante
mucho mids que el 20 % del tiempo. Una de las conclusiones mds claras de esta investigacién
es que los resultados insatisfactorios en el aprendizaje de los estudiantes pueden vincularse
directamente con el fracaso de los profesores en lo que respecta a mantener a los alumnos
involucrados en el aprendizaje. En consecuencia, entre los desafios importantes que deben
abordarse tanto en los programas de formacién previos al servicio como en los que se desarro-
llan durante el ejercicio de la profesién en América Latina y el Caribe, figuran asegurarse de
que los profesores reconozcan la importancia de incorporar a todos los alumnos al proceso de
aprendizaje, que estén equipados con una gama de estrategias pedagégicas que les permitan

GRAFICO R.10: Tiempo de los profesores dedicado a la instruccion en la que
participa toda la clase
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.
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lograr esto y que lleguen todos los dias a la clase preparados para usar dichas estrategias y
cada minuto de la hora de clase con eficacia.

Las practicas promedio dentro del aula varian enormemente de una escuela a otra.
La cuarta conclusion se refiere a la amplia variacién en las practicas promedio del aula entre
distintas escuelas. En todos los sistemas, hay muchas escuelas en las que la proporcién pro-
medio del tiempo de clase usado para la instruccién supera el valor de referencia del método
Stallings del 85 %, y otras en las que el tiempo de instruccién es desastrosamente bajo:

GRAFICO R.11: Distribucion de las escuelas por tiempo promedio
de instruccion

a. Colombia, variacion entre escuelas, 2011 b. Peru, variacion entre escuelas, 2012
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.
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inferior al 20 % del tiempo total de clase. Imagine asistir a una escuela en la que cuatro dfas a
la semana no se imparte instruccién (grfico R.11).

En algunos paises, se observaron diferencias claras entre las diversas regiones: en
Honduras, las escuelas de la provincia de Col6n destinaban, en promedio, el 33 % del tiempo
de clase a la instruccién, mientras que las de Copdn llegaban al 83 %. En Pernambuco, Brasil,
las escuelas observadas a fines de 2009 que luego lograron las metas de desemperio establecidas
para ese afio y ganaron una bonificacién dedicaron en promedio un 63 % del tiempo de clase a
la instruccién, mientras que, en las que no ganaron la bonificacién, la proporcién fue del 54 %.

Resulta evidente por esta dispersion que los sistemas escolares no se centran en el tema del
tiempo de instruccion. Dentro de un determinado sistema educativo nacional o subnacional,
las escuelas trabajan en el mismo entorno institucional y normativo. Comparten las mismas
politicas de seleccién de directores, planes de estudio, estindares para la ensefianza, prepara-
cién y normas para la distribucién de alumnos. No obstante, esta investigacién muestra que
en las escuelas dichas politicas se materializan de maneras muy diversas. Y esas diferencias
tienen importantes consecuencias para los alumnos. En todo el sistema escolar de Honduras
se destina, en promedio, el 64 % del tiempo a la instruccién. Pero las escuelas que se ubican
en el 20 % superior (en funcién del tiempo dedicado a la instruccién) muestran un promedio
del 85 %, alcanzando el pardmetro del método Stallings. En cambio, en las escuelas del quintil
inferior, se observa un promedio del 37 %. Esta diferencia de 48 puntos porcentuales significa
que los alumnos de las escuelas del quintil superior reciben cada arnio un promedio de 96 dias
de instruccién mds que los de las escuelas del extremo inferior de la escala. Para los alumnos
que pasan varios afos en una escuela que brinda reiteradamente menos instruccién, las con-
secuencias son acumulativas y sumamente injustas.

Las pricticas de clase varian enormemente dentro de una misma escuela. La quinta
y mds sorprendente conclusién se refiere al grado de variacién entre las pricticas docentes
dentro de las escuelas. La diferencia en el uso del tiempo de instruccién entre el mejor profe-
sor (el que dedica més tiempo a la ensefianza) y el peor profesor dentro de una misma escuela
es por lo general equivalente a cerca de los dos tercios de la variacién en el sistema escolar en
su conjunto, un rango verdaderamente pasmoso.

En pricticamente todos los pafses se encontraron variaciones enormes e inexplicables
en el uso que hacen los profesores del tiempo de instruccién en distintas aulas de una misma
escuela. En el Distrito Federal de México, una escuela ubicada en el percentil 25 de la distribu-
cién total de establecimientos —ordenados por tiempo promedio de instruccién—, destinaba
en promedio el 60 % del tiempo de clase a la instruccién. No obstante, el profesor de mejor
desemperio de esa escuela pasaba el 80 % del tiempo en actividades de aprendizaje, mien-
tras que el de desempeno mds bajo dedicaba solo el 30 %; esto representa una diferencia de
50 puntos porcentuales entre dos aulas del mismo centro escolar (grfico R.12). En el percen-
til 75 de la distribucién, una escuela mostraba un promedio de tan solo el 46 % del tiempo
de clase dedicado a la instruccién en todas las aulas, pero el profesor de mejor desempeio
también destinaba el 80 % del tiempo a la instruccién, con lo que se equiparaba al profesor mds
destacado de la otra escuela. ;Cudl es la diferencia? En otra aula, los observadores registraron
un 0 % dedicado a la instruccién, lo que supone una variacién de 80 puntos porcentuales en el
uso del tiempo en dos aulas de la misma escuela, el mismo dfa. En Jamaica, tanto en una escuela
del percentil 25 como en otra del percentil 75, los profesores de mejor desempefio dedicaban
€l 90 % del tiempo de clase a la instruccién, un valor superior al pardmetro de Stallings. Pero en
el primer establecimiento, el aula de peor desempeiio utiliz6 el 44 % del tiempo (una diferencia
de 56 puntos porcentuales), mientras que en la otra escuela, los observadores presenciaron
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GRAFICO R.12: Variacion en el tiempo que dedican los profesores
a la instruccion dentro de las escuelas

a. México, D. F., variacion entre escuelas, 2011
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(continiia en la préxima pagina)

una clase en la que se dedicaba el 0 % del tiempo a la instruccién. Una diferencia de 90 puntos
porcentuales en el uso del tiempo de clase entre dos profesores de una misma escuela en el
mismo dfa es en verdad sorprendente y, en cierto sentido, incomprensible.

En Colombia, una escuela ubicada en el percentil 75 de la distribucién, con un prome-
dio de solo el 58 % del tiempo dedicado a la instruccién, tenfa un profesor cuyo desempefio
(90 % del tiempo en instruccién) superaba el del mejor profesor de la escuela del percentil 25.
En Minas Gerais, Brasil, tanto en una escuela del percentil 25 (de desempefio mds destacado)
como en otra del percentil 75 de la distribucién, se observé una brecha de 60 puntos porcen-
tuales entre los mejores profesores y los de desempefio menos satisfactorio. Al observar estos
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GRAFICO R.12: Variacion en el tiempo que dedican los profesores
a la instruccion dentro de las escuelas (continuacion)

c¢. Colombia, variacién entre escuelas, 2011
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.

datos en conjunto, la conclusién mds notoria es que aun las escuelas con promedios suma-
mente bajos en el tiempo dedicado a actividades de aprendizaje tienen profesores excelentes
en el uso de la hora de clase en tareas de instruccién.

En el grifico R.13 se analizan estos patrones en mayor profundidad. En Colombia, por
¢jemplo, el tiempo promedio de instruccién a nivel nacional es del 65 %. Las escuelas del quin-
til superior de la distribucién segtin el desempefio (en cuanto al uso del tiempo) mostraron un
promedio del 82 %, y las del quintil inferior, del 49 %, es decir, una diferencia de 33 puntos
porcentuales. Pero el rango es atin mds amplio cuando se comparan los profesores més des-
tacados con los de desempeiio mds bajo dentro de estas escuelas. En los establecimientos del
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GRAFICO R.13: Variacion en el tiempo de instruccion dentro de las escuelas
de Colombia y Honduras, 2011

Porcentaje del tiempo de clase empleado en instruccion
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.
Nota: Los quintiles se refieren a la distribucion de las escuelas en una escala de mayor a menor segun el tiempo promedio
dedicado a la instruccién.

quintil més bajo, los mejores profesores destinan un promedio del 78 % del tiempo de clase a
la instruccién (un valor no muy alejado del pardmetro de Stallings), mientras que los peores
profesores llegan a un promedio del 18 %. Esta diferencia de 60 puntos porcentuales en el
tiempo que se destina a la ensenianza en distintas aulas del mismo establecimiento es mucho
mayor que la que se observa entre los quintiles de escuelas.

En el 20 % de las escuelas con mayor promedio de uso del tiempo en instruccién, las dife-
rencias entre los profesores de mejor desempeiio y los de desempefio mds bajo de cada estable-
cimiento son mucho menores. En estas escuelas colombianas, los mejores profesores destinan
a la instruccién el 97 % del tiempo total de clase (un porcentaje excelente), pero aun los menos
eficientes dedican a la instruccién un 63 % del tiempo: esta diferencia de 34 puntos porcentuales

PROFESORES EXCELENTES: COMO MEJORAR EL APRENDIZAJE EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE



equivale aproximadamente a la mitad de la brecha que se observa dentro de las escuelas del
quintil inferior. Lo que en verdad distingue a las escuelas del tramo superior es la coherencia:
en los buenos establecimientos hay menos variacién entre aula y aula en relacién con un pardme-
tro muy bésico del desempeiio docente: la proporcién de tiempo de clase que se destina a la ins-
truccién. Tanto cuando la variacién entre las escuelas del pais es relativamente alta (Honduras,
Jamaica o Brasil) como cuando es baja (México, D. F., y Colombia), el quintil més alto de la
distribucién se caracteriza por un desempefio docente mds homogéneo en las distintas aulas.

Las implicancias de estos datos son profundas. En primer lugar, queda claro que los
sistemas escolares no centran la atencién en el tema del tiempo de instruccién. En algin sen-
tido, esto es comprensible. En la actualidad, ningtin sistema escolar de América Latina y el
Caribe recopila datos estandarizados sobre la dindmica del aula; en ausencia de un sistema de
deteccién, es entendible que persistan las grandes diferencias.

Pero las variaciones que se observan en las pricticas del aula denéro de una misma
escuela son otra cuestion. La observacién directa de todas las aulas de una escuela no solo
es técnicamente posible, sino que constituye una responsabilidad implicita de los directores.
Estos tienen claramente un amplio margen para promover un mayor intercambio de pricticas
dentro de sus escuelas. Los costos de identificar a los profesores mds eficaces de la escuela y
asegurarse de que los demds los observen y aprendan de ellos son infimos si se los compara
con los costos de los programas formales de capacitacién, que requieren movilizar a grandes
cantidades de profesores a otro establecimiento y contratar instructores.

La mejora de la calidad de las pricticas docentes promedio en el sistema escolar es res-
ponsabilidad de quienes administran dicho sistema. Pueden imaginarse numerosos enfoques
distintos: proporcionar a las escuelas los datos comparativos obtenidos en la observacién de
las clases como insumo para la planificacién de su desarrollo; establecer nuevas formas de
capacitacién docente basadas en ejemplos filmados de pricticas adecuadas e insatisfactorias,
e incluir la evaluacién de las pricticas en el aula (ya sea a través de video o de observado-
res capacitados) en las evaluaciones del desempeno docente. Los encargados de las politicas
publicas de los siete paises que participaron en este programa han tomado los resultados
como un estimulo para actuar siguiendo varias de estas lineas. Esta investigacién permitié
delinear un panorama de referencia de lo que los alumnos latinoamericanos encuentran den-
tro del aula hoy en dfa. También proporciona una base para observar en qué medida las refor-
mas ya en curso y las futuras reformas logran reconfigurar esta realidad.

Para mejorar la calidad de los profesores, se deben afrontar tres desafios bdsicos: reclutar,
desarrollar y motivar mejores profesores. De estos desafios, es probable que el reclutamiento
(elevar el nivel de los profesores al momento del reclutamiento) sea lo mds complicado para
los paises de América Latina y el Caribe, porque requiere que se intensifique la selectividad
de la ensenanza como profesién. Todas las investigaciones internacionales referidas a los sis-
temas educativos de alto rendimiento sefialan que la capacidad de atraer a las personas de mds
talento hacia la ensefnanza constituye un factor subyacente clave, que permite que los sistemas
educativos pasen de “buenos a excelentes” (Barber y Mourshed, 2007). Pero para atraer a los
individuos de gran talento hacia la ensefianza, es necesario alinear un conjunto complejo e
interrelacionado de factores cuya modificacién puede resultar una tarea dificil y lenta, entre
los que figuran los salarios y la estructura salarial, el prestigio de la profesién, la selectividad
del ingreso en los programas de formacién docente y la calidad de dicha formacién.
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Incrementar la selectividad. Este andlisis sugiere que posiblemente sea necesario
aumentar los salarios en algunos paises para que el sueldo promedio de los excelentes (y la
estructura de sus incentivos salariales) adquiera competitividad o no la pierda. Pero los aumen-
tos de salario solo provocardn una mejora en la calidad si van acompaiados de politicas dirigi-
das a incrementar la selectividad de los programas de educacién docente. Este tema es crucial
para la regién de América Latina y el Caribe, pero recibe muy poca atencién. En Singapur y en
Finlandia, ingresan a los programas de educacién docente solamente el 20 % de los estudiantes
secundarios que se postulan, y todos se ubican en el tercio correspondiente a los mejores alum-
nos. En América Latina y el Caribe, pricticamente no hay seleccién de candidatos en el ingreso
a los programas de educacién docente, y los estindares académicos son mds bajos que en
otros dmbitos profesionales. Como resultado, la proporcién de estudiantes de educacién supe-
rior inscritos en carreras pedagégicas es mucho mds alta que en muchos paises de la OCDE,
y en la actualidad, numerosos paises latinoamericanos producen una cantidad excesiva de gra-
duados docentes (grifico R.14). En Perd, solo el 50 % de estos egresados encuentran empleo
como profesores de aula; en Costa Rica, solo el 54 %. En 2013, el Ministerio de Educacién de
Chile estimé que la mitad de todos los estudiantes que egresaron de programas de educacién
docente en los dltimos afios trabajan en el sector minorista en la actualidad.

Dado que la educacién de los profesores suele estar subsidiada por el sector publico,
generar un nimero excesivo de graduados docentes implica desviar recursos de otras inver-
siones mds productivas en el aprendizaje de los alumnos. En los paises donde los estudiantes
financian su formacién docente con recursos personales o con préstamos, la superproduccién
de graduados docentes a través de un programa de cuatro o cinco afnos de estudio que no
lleva a la obtencién de un empleo pertinente puede ser todavia méds problemitica y generar
malestar social. Pero lo fundamental es que la falta de selectividad socava el prestigio de la
profesién y vuelve menos atractiva la educacién docente para los estudiantes mds destacados.

GRAFICO R.14: Graduados de educacion superior que estudiaron educacion
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Fuente: Base de datos del Instituto de Estadistica de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO).
Nota: Los datos corresponden al afio mas reciente disponible entre 2009 y 2012.
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La selectividad y el prestigio de la profesién docente no son cualidades inmutables de
un sistema educativo. Finlandia hizo de la selectividad de los profesores la piedra angular
de una estrategia de reforma educativa adoptada en la década de 1970. A lo largo de varias
décadas, transformé el mercado laboral docente: ya no incluye numerosas instituciones de
formacién de calidad diversa que producen profesores en exceso, sino que alberga un con-
junto mucho mds pequefio de entidades de gran calidad, de las que egresa solo el ndmero
necesario de profesores muy talentosos, quienes encuentran empleo en la ensenanza y gozan
de un elevado prestigio social.

La experiencia internacional sefiala tres mecanismos principales para hacer mds selec-
tivo el reclutamiento de los profesores:

o elevar los pardmetros para el ingreso a los programas de educacién docente;
e eclevar la calidad de los institutos de educacién docente;

e elevar los pardmetros de contratacién de los nuevos profesores.

Elevar los parimetros para el ingreso a los programas de educacién docente.
El principio de la autonomia universitaria vigente en América Latina impide legalmente a la
mayorfa de los ministerios de educacién controlar de manera directa las normas de ingreso
a los programas de formacién docente previos al servicio. Unas pocas universidades presti-
giosas son selectivas, pero en la mayor parte de los paises, la mayorfa de los profesores nue-
vos son producidos por prestadores privados de baja calidad y de institutos de capacitacién
docente no universitarios sujetos a un escaso control de calidad.

Para abordar estas cuestiones, los ministerios de educacién de la regién aplican cuatro
estrategias principales: a) cerrar las instituciones de baja calidad que estin bajo el control
directo del ministerio (por lo general, institutos de formacién docente no universitarios);
b) establecer una universidad nacional de educacién controlada directamente por el ministe-
rio, como el Instituto Nacional para la Educacién de Singapur; ¢) crear becas especiales para
los mejores estudiantes, y d) elevar los requerimientos de acreditacién de las instituciones de
educacién superior auténomas, de modo de forzar su cierre o su adaptacién.

A fin de resolver la oferta excesiva de profesores de baja calidad formados en institutos
no universitarios (Institutos Superiores Pedagégicos [ISP]), en 2006 Pert establecié crite-
rios nacionales para las admisiones. Se exigié un puntaje minimo en las pruebas cognitivas
y se introdujo una prueba de escritura y una entrevista, lo que afecté notoriamente la matri-
cula de los ISP: el nimero de inscritos bajé de 11 000 a 389 en solo un afio (grifico R.15).
Numerosos institutos regionales se vieron repentinamente amenazados con el cierre, lo que
gener6 preocupacién por la posible escasez de profesores en las comunidades bilingiies y
rurales. En 2012, el ministerio devolvié a las entidades el control sobre el ingreso de estudian-
tes, pero establecié topes anuales para la matricula.

Ecuador ha actuado con igual agresividad procurando elevar la calidad de la educa-
cién docente. En 2012 cerré 14 institutos de formacién de baja calidad y estd creando la
Universidad Nacional de Educacién (UNAE), una institucién de alto nivel dependiente del
Ministerio de Educacién. Los investigadores han detectado que la presencia de un “acopla-
miento estrecho” entre el ministerio de educacién y las instituciones en las que se forman
los profesores constituye un factor importante en el éxito educativo de paises tan diversos
como Singapur y Cuba (Carnoy, 2007). Este “acoplamiento estrecho” garantiza la coordi-
nacién de la formacién docente con los objetivos de las politicas educativas nacionales, por
¢jemplo, mayor selectividad en el ingreso y mayor énfasis en la ensefianza de matemiticas,
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GRAFICO R.15: Mayor exigencia en los programas de formacion docente
de Peru, 2006-10
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de datos del Ministerio de Educacion de Perd.

el pensamiento critico y las capacidades vinculadas con las tecnologfas de la informacién
propias del siglo XXI. La UNAE preparard a los profesores para que dicten un nuevo plan
de estudio nacional que se estd elaborando actualmente en consulta con partes interesadas y
expertos nacionales e internacionales. Otra idea central es que la UNAE se convertird en el
nexo entre los funcionarios nacionales del drea y otras instituciones de formacién docente,
que con el tiempo incluirdn profesores altamente calificados formados en la UNAE.

Una tercera estrategia, con impacto de mds corto plazo, consiste en emplear incentivos
focalizados para atraer a los egresados de la secundaria mds destacados hacia la ensefianza.
En Singapur, Finlandia, la Regién Administrativa Especial de Hong Kong (China) y Escocia,
la capacitacién docente estd abierta solo a candidatos seleccionados, pero estos estudiantes
reciben educacién gratis mds un salario o estipendio durante su formacién (Garland, 2008).
Recientemente, Colombia y Chile han puesto en marcha programas similares. El programa
de Chile, denominado Beca Vocacién de Profesor (BVP), comenzé en 2010 y ofrece eximir
del pago de aranceles a los estudiantes que obtengan 600 puntos o mds en la PSU y acepten
estudiar pedagogfa y trabajar como profesores de tiempo completo al menos durante tres anos
en escuelas puablicas o subsidiadas cuando se hayan graduado. Desde 2010, unos 3500 estu-
diantes al afio han reunido las condiciones para recibir la beca, proporcién relativamente
pequena de los 130 000 que cursan carreras pedagdgicas en Chile. Pero los investigadores
han confirmado el éxito de la BVP para atraer a los estudiantes de perfil académico mds sélido.
Los comentarios recibidos de las universidades mds importantes senialan que los nuevos estu-
diantes promueven también un mejor desempeno académico entre sus compaiieros de clase.
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La cuarta herramienta, y la mds importante, es el proceso de acreditacién y revisién.
Desarrollar la capacidad institucional necesaria para implementar un sistema nacional de
acreditacién de la educacién superior es una tarea compleja y lleva tiempo. No obstante, la
experiencia de Chile muestra que la informacién sobre la acreditacién puede ejercer una
fuerte influencia en las elecciones de los estudiantes a la hora de matricularse (grifico R.16).
Cuando en 2006 se instauré la revisién obligatoria de las acreditaciones de los programas
de educacién docente, el 80 % de los 940 programas pedagégicos del pafs no logré la acre-
ditacién o alcanzé la categorfa mds baja. Aun sin aplicar ninguna medida directa para cerrar
las instituciones de baja calidad, en el lapso de unos pocos afios, el mercado de la formacién
docente cambi6 significativamente, del 77 % de las matriculaciones en programas no acredita-
dos al 70 % de las matriculaciones en programas acreditados. La legislacién propuesta va atin
mis alld, pues establece que las escuelas publicas (o las que reciben subsidios ptblicos) solo
podrin contratar profesores graduados en instituciones con programas acreditados.

Elevar la calidad de la educacién docente. El nivel académico de los estudiantes que
ingresan a los programas de formacién docente es bajo, y la calidad de dichos programas
es también terriblemente baja. Segin los andlisis cualitativos, la formacién docente previa al
servicio no logra transmitir suficiente dominio de los contenidos ni una pedagogfa centrada
en el alumno, estd aislada del resto del sistema escolar y de la formulacién de las politicas edu-
cativas, y solo prevé la exposicién prictica al trabajo en las escuelas hacia el final de la carrera
y en algunos casos no la contempla en absoluto (UNESCO, 2012).

Las investigaciones internacionales sugieren que los programas de formacién centrados
en el trabajo que los profesores enfrentardn realmente en las aulas dan como resultado profeso-
res mds eficaces en el primer ano y un mayor aprendizaje entre sus alumnos (Boyd et al., 2009).
Sin embargo, la mayor parte de los pafses de América Latina y el Caribe no establecen requi-
sitos minimos de ensefianza prdctica y dejan que las instituciones definan este tema. Como
resultado, mientras que en Cuba, un pafs de muy buen desempefio, el 72 % del programa de

GRAFICO R.16: Impacto de la informacion sobre acreditaciones en el nimero
de inscritos en programas de educacion docente en Chile, 2007-10
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de datos del Ministerio de Educacion de Chile sobre matriculacion.
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educacién docente se dedica a las pricticas en las escuelas (esto es, mds de 5600 horas a lo
largo de 5 afios), los umbrales nacionales de otros paises exigen mucho menos (grafico R.17).

La autonomia universitaria impide ordenar directamente la modificacién de los conte-
nidos de los programas de educacién docente, pero varios ministerios de Educacién de la
regién han comenzado a usar de manera creativa las iniciativas de financiamiento competitivo
para estimular dichas reformas. En 2013, Chile lanzé una nueva linea de financiamiento com-
petitivo para respaldar un “repensar” de la educacién docente. Su ministerio acepta propues-
tas referidas a cambios importantes, por ejemplo, el acortamiento de la duracién de la carrera,
la modificacién radical del contenido de los programas y el aumento del tiempo de trabajo
en las aulas. El tinico requisito es que las propuestas estén fundadas en evidencias extraidas
de investigaciones internacionales. El fondo competitivo de Pert para la educacién terciaria
(Fondo de Estimulo a la Calidad) también cuenta con una linea de apoyo especifica para
mejorar la calidad de las instituciones de formacién docente.

Elevar los estindares de contratacién. En vista de la baja calidad de los programas
de educacién docente, es importante que los sistemas de educacién piblica realicen una
seleccion eficaz al momento de la contratacién. Los principales instrumentos normativos
que pueden garantizar que esto ocurra son tres: a) estindares nacionales para la ensefianza;
b) evaluacién de las competencias y habilidades de los profesores antes de la contratacién,
y ¢) certificacién alternativa.

Los estindares nacionales para la ensefianza, en los que se articula “lo que un profesor
debe saber y poder hacer”, constituyen un paso importante en el desarrollo de un cuerpo
docente mds profesional. En los dltimos 20 afios, la mayor parte de los paises de la OCDE
han trabajado mucho para elaborar este tipo de pardmetros. Los paises latinoamericanos que
lo han hecho son relativamente pocos.

GRAFICO R.17: Practicas de ensefianza obligatorias previas al servicio
en Ameérica Latina y el Caribe
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Fuente: Franco, 2012.
Nota: N. U.: programas no universitarios. U.: programas universitarios. En las cifras se da por supuesto un programa
de 40 horas por semana y 40 semanas por afio.
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La excepcién es Chile, que adopté el Marco para la Buena Ensenanza en 2003, luego de
tres afios de trabajo conjunto entre una comisién nacional y el sindicato docente. El marco de
Chile sigue siendo un ejemplo de mejores pricticas para la regién (grafico R.18),y ha guiado
el disefio de otras politicas clave, como el sistema de evaluacién de profesores y el examen a
los egresados de las carreras pedagégicas del pais, denominado Prueba Inicia. Elaborar estdn-
dares nacionales para la ensefianza es una tarea que lleva tiempo y esfuerzo, pero al establecer
formalmente estdndares exigentes, se sientan las bases de la calidad educativa.

La segunda herramienta es el examen de certificacién o la prueba de capacidad para
seleccionar a los candidatos a ocupar puestos docentes. Una investigacion realizada recien-
temente en México proporciona las evidencias mds contundentes que se hayan encontrado
hasta ahora acerca de la importancia de establecer estindares claros de aptitud para los profe-
sores (Estrada, 2013). Aprovechando las variaciones geogréficas en los ritmos de los diversos
estados mexicanos para aplicar la disposicién federal de 2008 que exigfa contratar a todos
los nuevos profesores de la escuela ptblica sobre la base de los resultados de pruebas nacio-
nales de aptitud, Estrada pudo comparar el impacto de los nuevos profesores “contratados
mediante pruebas” con el de los nuevos profesores contratados con los métodos tradiciona-
les (esto es, comités estatales en los que el sindicato docente tiene un peso preponderante).
Los resultados fueron asombrosos. En una muestra de pequenas escuelas rurales en las que
se incorporé solo un nuevo profesor en 2011, los alumnos que recibieron un profesor con-
tratado mediante pruebas obtuvieron un puntaje 0,66 DS superior en matemdticas y 0,78 DS
mis alto en lenguaje que los que recibieron un profesor contratado por el procedimiento tra-
dicional. Estos efectos son enormes, y demuestran que aun en un plazo relativamente breve,
los profesores mejor capacitados pueden influir de manera dréstica en las oportunidades que

GRAFICO R.18: Marco para la Buena Ensefianza de Chile
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tienen sus alumnos de aprender. Colombia y El Salvador también han establecido exdme-
nes obligatorios que los graduados docentes deben aprobar para ser contratados en el sector
ptblico. En El Salvador se han logrado claros avances en la proporcién de egresados de las
carreras pedagoégicas que aprueban el examen, denominado Evaluacién de las Competencias
Académicas y Pedagégicas [ECAP], desde su introduccién en 2001 (gréfico R.19). Otro paso
adicional importante serd investigar, como se hizo en México, de qué manera el ingreso de
profesores mejor preparados en el sistema escolar influye en los resultados del aprendizaje
de los alumnos.

En Colombia, el examen para los profesores que se gradidan, establecido en la ley de
reforma de 2002, también elevé la exigencia; sin embargo, hasta la fecha hay pocas evidencias
sobre su impacto. Pero la proporcién de profesores contratados con el nuevo sistema sigue
siendo bastante pequena, y lamentablemente hay pocas evidencias de su eficacia.

La introduccién de exdmenes obligatorios de certificacién que conllevan una mayor exi-
gencia en la calidad de los profesores por lo general requiere un periodo de transicién. Cuando
en 1998 el estado de Nueva York establecié un examen de certificacién docente mds estricto,
una elevada proporcién de los nuevos profesores graduados lo reprobé. El estado fij6 entonces
un plazo de cinco afios durante el cual los distritos escolares podrfan contratar profesores con
“licencia temporal” que no habfan aprobado el examen. Los nuevos pardmetros golpearon con
mayor dureza a los distritos escolares urbanos con altas tasas de pobreza, como la ciudad de
Nueva York, donde los profesores con licencia temporal representaron el 63 % de los nuevos
contratados en las escuelas del cuartil mds pobre. Para camplir con la exigencia de eliminar este
tipo de contrataciones antes de 2003, la ciudad debi6 aplicar estrategias agresivas que le per-
mitieran atraer a profesores de mayor calidad. Pero hacia 2005 logré eliminar la contratacién
de profesores no certificados, redujo marcadamente las diferencias entre las capacidades de
los profesores de las escuelas de zonas pobres y los de dreas de baja pobreza y registré grandes
mejoras en el desempenio de los alumnos de las zonas pobres (Boyd ¢t al., 2008).

GRAFICO R.19: Tasa de aprobacion del examen de egreso en El Salvador,
2001-12
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Fuente: Picardo, 2012.
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Si bien los exdmenes obligatorios de certificacién constituyen el instrumento mds eficaz
para elevar la calidad de los profesores, los “exdmenes de egreso” no vinculantes que se toman
una vez que se concluye el programa de formacién también pueden contribuir a mejorar la
contratacién delos profesores, verificar el nivel de los graduados alo largo del tiempo, y poner
de manifiesto las diferencias de calidad entre los institutos de formacién. La Prueba Inicia de
Chile, establecida en 2008, y el examen nacional de profesores que se estd elaborando en
Brasil (Prova Nactonal de Concurso para o Ingresso na Carreira Docente) son ejemplos de ello.
No obstante, el hecho de que estas pruebas sean voluntarias tiene sus desventajas. En Chile,
solo el 40 % de los graduados, en promedio, decide someterse a la Prueba Inicia y de estos,
el 70 % no alcanza el puntaje minimo requerido. A raiz de la preocupacién del ministerio por
la posibilidad de que el 60 % de los graduados docentes que se rehdsan a dar la prueba estén
atn peor preparados para cumplir con los pardmetros nacionales de ensefianza, se elabor6
una propuesta legislativa para que la prueba sea obligatoria.

Una tercera estrategia dirigida a mejorar la calidad de los nuevos profesores consiste
en evitar por completo los institutos de educacién de baja calidad y contratar profesores
que se hayan formado en otras disciplinas, practica que se conoce como “certificacién alter-
nativa”. Esta estrategia fue clave en la ripida mejora de la calidad docente en la ciudad de
Nueva York y se aplica ampliamente en otros distritos escolares urbanos de Estados Unidos
que tienen dificultades para atraer a profesores hacia el trabajo con poblaciones desfavoreci-
das. En diversos estudios rigurosos realizados en Estados Unidos se ha llegado en general ala
conclusién de que los alumnos de profesores con certificaciones alternativas, en particular los
del programa Teach for America (Ensefia para América), tienen un desempeiio igual o mejor
que los de profesores contratados por las vias normales.

En su mayorfa, los paises de América Latina y el Caribe no han aplicado la certifica-
cién alternativa, si bien estd permitida en Colombia y ha sido propuesta en Chile y México.
No obstante, desde 2007, varios paises latinoamericanos han puesto en marcha las ramas
locales de la red Teach for All (Ensea para Todos), disefiadas segtin el modelo de Ensefia
para América. En el marco de estos programas en Chile, Perti, México, Colombia, Argentina
y Brasil, se han reclutado profesionales de primer nivel de otras disciplinas que estdn dispues-
tos a dedicar dos afios a la ensenanza en escuelas de zonas sumamente desfavorecidas.

En la actualidad se lleva adelante una evaluacién aleatoria del programa de Chile, deno-
minado Ensefia Chile, y se espera dar a conocer los primeros resultados en 2016. En un
estudio de 2010 se documenté que los programas de Argentina, Perti y Chile lograron atraer
a graduados universitarios de gran talento, y que los resultados del aprendizaje de alumnos de
profesores de Ensefia Chile fueron mds altos que los obtenidos por estudiantes de profesores
tradicionales comparables. Los alumnos que tenfan profesores del programa Ensena Chile
también mostraron mds capacidades socioemocionales, entre ellas, mds autoestima y con-
fianza en las propias habilidades. Por otro lado, los profesores de este programa exhibieron
actitudes mds positivas acerca de la capacidad de sus alumnos de aprender y expectativas mds
altas respecto de ellos (Alfonso, Santiago y Bassi, 2010). Si bien en la actualidad la escala de
estos programas en América Latina y el Caribe es pequena, parecen ser herramientas utiles,
en especial para elevar la calidad de los profesores en las escuelas de zonas rurales o urbanas
desfavorecidas y en las disciplinas en las que resulta dificil encontrar profesores, como mate-
miticas o ciencias de nivel secundario.

Aumentar la selectividad en la docencia en los préximos 10 aiios. Todos los paises
latinoamericanos enfrentan el desafio de reclutar mejores profesores, pero en cada uno de
ellos este reto se desarrollard en contextos demogrificos muy distintos. En mds de la mitad de
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la regién (incluidos todos los paises grandes), la poblacién estudiantil caerd hasta un 31 %,
mientras que, en otros, en especial Reptiblica Dominicana y América Central, el ndmero de
alumnos crecerd de manera constante. La UNESCO prevé que, si no se modifican las tasas de
matriculacién de 2010 ni la proporcién alumno-profesor, la regién necesitard un 8 % menos
de profesores en 2025.

Dado que no todos los paises de la regién han alcanzado la cobertura universal en la
escolaridad, en particular en el nivel secundario y el preescolar, para determinar la demanda
de profesores es necesario incluir también otros supuestos sobre la rapidez con que estos pai-
ses ampliardn dicha cobertura. Para proyectar un escenario de mixima demanda posible de
nuevos profesores, se ha tomado como supuesto que para el afio 2025 todos los paises de la
regién habrin llegado al 100 % de la matriculacién en la escuela primaria, al 90 % en secunda-
riay al 90 % en preescolar para nifios de entre 4 y 6 afios, aun si esto implica contemplar tasas
de ampliacién de la escolaridad muy superiores a las tendencias registradas en estos paises.

Aun en esta situacién hipotética de expansién de la escolaridad sumamente ambiciosa,
en 2025 la regién necesitaria un conjunto mds reducido de profesores preescolares, prima-
rios y secundarios, suponiendo que la proporcién alumno-profesor se mantiene estable en
todos los paises. El total de profesores caerfa de 7,35 millones en 2010 a unos 6,61 millones
en 2025. Si bien algunos paises necesitardn incrementar la cantidad de profesores para res-
paldar la ampliacién de la cobertura educativa, otros experimentarin solo cambios modestos
o grandes caidas. Una disminucién neta en el niimero de profesores conlleva la oportunidad
de pagar salarios mds altos a un nimero mds reducido de profesores, lo que podria contri-
buir a incrementar el atractivo de la profesién. Pero el incremento salarial serfa relativamente
pequeiio, e incluso este posible “margen fiscal” solo se materializarfa si las proporciones
alumno-profesor actuales no decrecieran.

No obstante, en los sistemas escolares con poblacién estudiantil en retroceso, la tenden-
cia es dejar que la proporcién alumno-profesor baje. Para reducir el nimero de profesores de
manera de acompaiar la retraccién demogréfica y mantener la proporcién alumno-profesor
estable, se requiere de una gestién activa. Tanto los sindicatos docentes,que desean proteger
la estabilidad laboral, como los padres, que creen que las clases menos numerosas son mejo-
res para sus hijos, se resisten a esto. Las caidas ya observadas en las proporciones alumno-
profesor en los paises de América Latina y el Caribe con poblacién estudiantil en declive
indican que este patrén ya se ha instalado.

El contraste con los paises de Asia oriental es notable. Singapur, Republica de Corea,
China y Japén mantienen de manera deliberada proporciones alumno-profesor relativamente
altas, de modo de disponer de recursos que permitan pagar mejores salarios, tener dfas de
clase mds largos y realizar inversiones no salariales eficaces en funcién de los costos. En estos
paises, los salarios docentes son bastante altos en promedio y estin diferenciados segtin las
capacidades y el desempeiio, lo que atrae a los individuos mds talentosos.

Para analizar las implicancias de un equilibrio similar en América Latina y el Caribe, se
proyectaron las mismas tendencias ambiciosas en matriculacién, pero con una gestién activa
de las proporciones alumno-profesor, de modo de llegar para 2025 a la meta de 18 a 1 en
la educacién preescolar y de 20 a 1 en la primaria y la secundaria. Si bien algunos paises
necesitardn contratar mis profesores para cumplir con los objetivos previstos de acercarse a
la cobertura universal y reducir las actuales proporciones alumno-profesor, el tamafio general
del cuerpo docente de América Latina y el Caribe se reducird un 11 % (gréfico R.20).

En varios de los pafses mds grandes de la regién, la aplicacién de politicas de gestién de
la proporcién alumno-profesor dirigidas a acompanar las tendencias demogréficas permitirfa
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GRAFICO R.20: Variacion en la cantidad de profesores necesarios,
suponiendo una cobertura ampliada y proporciones alumno-profesor
eficientes, 2010-25
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Fuente: Proyecciones del Banco Mundial a partir de informacion extraida de la base de datos del Instituto de Estadistica
de la UNESCO, 2009 y datos de poblacion del Banco Mundial.

Nota: En las proyecciones se da por supuesto que para 2025 todos los paises alcanzaran las metas de tasa bruta

de matriculacion (del 100 % para la primaria y del 90 % para la educacion preescolar y secundaria) y de proporcion
alumno-profesor (de 18 a 1 en la educacion preescolar y de 20 a 1 en la primaria y la secundaria).

incrementar significativamente el salario de los profesores. En Brasil, por ejemplo, esta situa-
cién hipotética da como resultado una disminucién del 27 % en el nimero de profesores, de
2,9 millones a 2,1 millones para 2025. Pero esto permitirfa un aumento real del 36 % en el
salario promedio, con lo que los sueldos relativos pasarfan del percentil 76 de la distribucién
salarial al 85, mientras que otros trabajadores profesionales se ubican en el percentil 90.

En los préximos 10 afos, varios paises tendrdn una oportunidad tinica de elevar la cali-
dad de los profesores a través de mejores salarios, mayores incentivos y gasto no salarial mds
alto. No hari falta incrementar los presupuestos generales de educacién si los sistemas escola-
res gestionan cuidadosamente el niimero de profesores en favor de la calidad. Dado que estos
supuestos se basan en un gasto real constante por alumno, los paises que tienen poblaciones
estudiantiles en declive e incrementan el gasto como porcentaje del PIB dispondrdn de atn
mds recursos por cada profesor para financiar el avance hacia una mejor calidad.

Esta heterogeneidad dard lugar a diversos desafios parala politica docente. Las mermas en
la poblacién estudiantil previstas en la mitad de la region (en la que se incluyen los paises mds
grandes) permitirdn a los sistemas escolares financiar con mayor facilidad una calidad docente
mis elevada, pero generardn el desafio politico de apartar a los profesores de mal desempeiio
para dejar lugar a nuevos ingresantes mas idéneos. Dado que se prevé que para 2025 el cuerpo
docente se reducird un 20 % o mds en algunos casos, es crucial gestionar tanto las salidas de
la profesion como el reclutamiento selectivo, teniendo como eje estratégico la calidad. Para los
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paises en los que se prevé que hardn falta mds profesores en los préximos 10 aiios, el desafio
principal radica en la carga financiera que implica elevar el gasto en educacién para respaldar
la contratacién de nuevos profesores con mayores exigencias. Para estos paises, determinar el
tamatio eficiente de las clases es una eleccién crucial de politica publica.

Una vez que se ha contratado a los profesores, es responsabilidad del sistema escolar lograr
que sean lo mds eficaces posible. Esto implica evaluar, gestionar y respaldar el desarrollo de
cada profesor individual en su oficio y conformar una comunidad profesional de profesores,
tanto dentro de las escuelas como en el sistema escolar en su conjunto. En este sentido, las
tareas esenciales son cuatro:

e Induccion: respaldo al desarrollo de los profesores durante los primeros cinco afios
de ensenanza, perfodo crucial.

e Evaluacion: sistemas para la evaluacién periédica de los puntos fuertes y débiles
de cada profesor.

e Desarrollo profesional: capacitacién eficaz para subsanar las debilidades detectadas
y potenciar las capacidades de cada docente.

e Gestion: se busca lograr una correspondencia entre la asignacién de profesores a las
escuelas y las necesidades de los alumnos, y conformar escuelas eficaces mediante
la prictica compartida y la interaccién profesional.

Induccién de los profesores. Una conclusién a la que se llega en todas las investigacio-
nes sobre educacién es que los nuevos profesores enfrentan una curva de aprendizaje muy
pronunciada en los primeros tres a cinco anos en el cargo (Boyd et al., 2009; Chingos y
Peterson, 2010; Hanushek y Rivkin, 2010). En este periodo, los sistemas escolares tienen
una valiosa oportunidad para respaldar y maximizar el desarrollo de los nuevos profesores y
detectar a aquellos a los que se les deberia sugerir dejar la profesién. Generalmente los profe-
sores son contratados en cargos de la administracién publica, lo que dificulta el despido por
mal desempefio una vez que estin confirmados en sus puestos. Por tal motivo, evitar errores
en la contratacién conlleva grandes beneficios. Con un programa de induccién bien organi-
zado y con el uso eficaz de los periodos de prueba, se contribuye a lograr estos dos objetivos.

En la region de América Latina y el Caribe, muy pocos paises ademds de los paises
caribefios de habla inglesa tienen programas formales de induccién para los profesores que
se inician en sus cargos. El de Belice tiene un disefio particularmente destacable: incluye
orientacién, observacién de la clase, apoyo con tutorfas, proyectos de accién e investigacion,
y evaluaciones durante el primer afio del profesor.

La induccién eficaz va de la mano de periodos de prueba condicionales. La mayor parte
de los paises de la OCDE establecen periodos de prueba. Algunos sistemas escolares de
Estados Unidos los han extendido a tres afios o mds, de modo de tener mds tiempo para eva-
luar el desempeiio de los profesores y su potencial de crecimiento antes de tomar la decisién
final respecto de su contratacién. Pero en América Latina y el Caribe, los periodos de prueba
condicionales son poco frecuentes. Solo dos de los siete paises examinados recientemente
(Colombia y Reptiblica Dominicana) han establecido periodos de prueba condicionales que
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incluyen una evaluacién exhaustiva de los nuevos profesores (Vaillant y Rossel, 2006). Un
programa introducido en 2013 en el municipio de Rio de Janeiro presenta un modelo prome-
tedor: los candidatos a nuevos profesores asisten a un curso intensivo de capacitacién sobre la
dindmica eficaz en el aula, basado en los resultados obtenidos en el municipio con el método
Stallings, y luego se observa cémo ensefian y se los evaltia antes de confirmar su contratacién.

Evaluacién de los profesores. Los sistemas educativos mds importantes invierten
mucho en la evaluacién del desempeiio docente. Estas evaluaciones cumplen dos funciones
fundamentales: mejorar la calidad de los profesores y lograr que rindan cuentas por su desem-
pefio. Singapur, Japén, Reptblica de Corea y Shanghdi (China) cuentan con sistemas eficaces
para evaluar el desempefio y los avances de sus profesores. Hasta la fecha, la experiencia en
América Latina y el Caribe es mucho mds limitada en esta esfera. Si bien México (en la década
de 1990) y Colombia (en 2002) introdujeron los primeros sistemas de evaluacién docente de
la regi6n, las dificultades en la implementacién han socavado su impacto, y en la actualidad
se estd redisenando el sistema mexicano. (Vegas y Umansky, 2005; Ome, 2012). El sistema
establecido en Chile en 2003 sigue siendo hasta ahora el ejemplo de mejores pricticas de la
region. Ecuador comenz6 a implementar evaluaciones docentes en 2007, y Pert estd dise-
fiando un sistema integral similar al de Chile. El resto de los paises de la regién cuenta con
algunos elementos, pero son menos amplios y sistemdticos.

Establecer un sistema de evaluacién docente sélido es una tarea costosa y un desafio
desde el punto de vista institucional, pero puede incrementar la eficiencia de otras funcio-
nes importantes del sistema educativo. La informacién sobre el desempeiio de los profesores
puede hacer mds pertinentes las inversiones en la capacitacién en servicio, contribuir a foca-
lizarlas mejor e incluso reducir los costos totales de esa capacitacién. Un sistema de este tipo
crea la base de informaci6n necesaria para establecer incentivos al desempefio individual y las
medidas para exigir que los profesores rindan cuentas. Proporciona a los profesores comen-
tarios individualizados sobre su actuacién que quizd sean mds francos o mds profundos que
los que provienen de sus supervisores directos y sus pares, y les genera mayor motivacién
para capacitarse o mejorar profesionalmente. Si se logran estos beneficios, los costos netos de
contar con un buen sistema de evaluaciéon docente pueden ser muy pequefios.

La creciente experiencia internacional con las evaluaciones docentes sefiala cuatro
caracteristicas clave de los sistemas exitosos. En primer lugar, se basan en los pardmetros para
la ensenanza: una articulacién clara de las competencias y las conductas que se espera que
tengan y muestren los buenos profesores. En segundo lugar, miden el desempefio de manera
integral. Un programa de investigacién desarrollado en Estados Unidos durante tres afios
permiti6 concluir que, para elaborar un juicio confiable sobre el desempeiio de un profesor en
particular, se necesitan numerosas mediciones, entre las que figuran la observacién en el aula
(idealmente varias veces) y la opinién de alumnos y colegas. Combinadas, estas mediciones
permiten elaborar evaluaciones de la eficacia docente que se correlacionan con los logros en
el aprendizaje de valor agregado de sus alumnos (Kane y Staiger, 2012). El sistema de Chile es
un buen e¢jemplo de evaluacién integral. Combina la observacién de las pricticas de los pro-
fesores en el aula (a través de una clase grabada en video), un portafolio con la planificacién
de clases, una autoevaluacién, una entrevista con un colega, y una evaluacién realizada por el
director de la escuela y el supervisor pedagégico.

En tercer lugar, los sistemas de evaluacién eficaces usan instrumentos que poseen vali-
dez técnica y protegen la integridad de los procesos de evaluacién. En Chile, para la imple-
mentacién del sistema se ha contratado mediante licitacién publica a un grupo independiente
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de investigaciones educativas independiente que lleva adelante estudios permanentes para
aumentar la solidez del sistema. El equipo de evaluacién tiene la responsabilidad de garanti-
zar la calidad y la coherencia en la implementacién. Por ejemplo, brinda intensa capacitacién
a los supervisores que evaldan los videos de las préicticas en el aula y a los profesores que
realizan las entrevistas a sus colegas.

En cuarto lugar, los buenos sistemas garantizan que los resultados de las evaluaciones
tengan consecuencias —tanto positivas como negativas— para los profesores. La mayorfa de
los paises de la OCDE utilizan sus sistemas de evaluacién como plataforma para elaborar
incentivos al desempeno, pues les permiten identificar y recompensar a los individuos mds
exitosos. En Chile y Ecuador, los profesores que obtienen puntajes sobresalientes en las eva-
luaciones pueden recibir una bonificacién. Los sistemas de evaluacién también brindan la
base mds sélida para el desarrollo a largo plazo del potencial de los profesores y es el pardme-
tro mds justo para determinar los ascensos. En lugar de promover alos profesores tinicamente
en funcién de la antigiiedad (como ocurre hoy en dia en la mayor parte de los paises latinoa-
mericanos), se los puede ascender sobre la base de la aptitud reconocida. Una estructura sala-
rial alineada con el desempefio evaluado genera los incentivos necesarios para los profesores
en ejercicio y vuelve mds atractiva la profesién para futuros candidatos talentosos.

Los sistemas eficaces de evaluacién docente fortalecen la rendicién de cuentas. Permiten
a quienes administran el sistema escolar detectar a los profesores que necesitan mejorar y
crea fuertes incentivos para que estos tomen los cursos de capacitacién que se ofrecen y apli-
quen lo aprendido en su trabajo. En Chile, Ecuador y Colombia, y en las nuevas iniciativas
propuestas en Pert y México, se ofrece capacitacién a los profesores que obtuvieron bajas
calificaciones, quienes deben luego someterse a una nueva evaluacién.

Por dltimo, las evaluaciones docentes generan datos que permiten a los sistemas esco-
lares lidiar de manera directa y transparente con quienes muestran repetidamente un desem-
peiio bajo. En Chile, Ecuador y Colombia, y en las nuevas iniciativas propuestas en Pertd y
México, los profesores que en las sucesivas evaluaciones obtienen puntajes en las categorias
mis bajas del desempefio son despedidos. La capacidad de un sistema educativo de detectar
a los profesores menos eficaces constituye una herramienta poderosa para elevar la calidad
escolar. Las investigaciones sugieren que, si cada afio se “deselecciona” sistemdticamente al
5 % de los profesores ubicados en la parte mds baja de la escala del desempefio, con el tiempo
se pueden generar grandes beneficios en el aprendizaje de los alumnos (Hanushek, 2011;
Chetty, Friedman y Rockoff, de préxima aparicién).

En un estudio riguroso de los impactos del sistema de evaluacién docente de
Washington, DC (considerado un modelo de mejores pricticas en Estados Unidos), se llegé
a la conclusién de que el sistema ha provocado una notable mejora en la calidad de los pro-
fesores en general en tan solo los primeros tres afios de implementacién. Los investigadores
documentaron cuatro mecanismos principales: las renuncias voluntarias de los profesores
con puntajes de bajo desempeiio se incrementaron mds del 50 %; los profesores de bajo pun-
taje que decidieron permanecer en el sistema mejoraron significativamente su desempeiio;
una proporcién mayor de los mejores profesores se quedé en el sistema (en lugar de trans-
ferirse a otros distritos escolares), y los profesores ubicados cerca del umbral de desempefio
para recibir bonificaciones lograron grandes mejoras (Dee y Wyckoff, 2013). Desde que se
establecié el sistema de evaluacién, no solo mejoré la calidad de los profesores, sino que los
avances en el aprendizaje de los alumnos han sido los mds notables de todos los distritos
urbanos de Estados Unidos.
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Desarrollo profesional de los profesores. Cuando se incluyen los costos del tiempo del
profesor, la capacitacién en servicio surge como uno de los principales elementos del gasto
educativo en América Latina y el Caribe. En Brasil y México, muchos profesores participan
en actividades de capacitacién que suman mds de un mes de duracién al afio. Sin embargo, las
evidencias sobre la eficacia en funcién de los costos de esta capacitacién son casi inexistentes.
Las evidencias en el plano internacional también son escasas. La conclusién mds habitual
de los metaestudios es que la pertinencia del contenido de la capacitacién, la intensidad y la
duracién del curso y la calidad de la forma en que se brinda son clave, pero estas observa-
ciones se abstraen de la pregunta central sobre cémo disefiar contenidos pertinentes para los
programas.

Un andlisis de la bibliografia académica y de diversos enfoques sobre la capacitacién
que aparecen con frecuencia en los sistemas educativos “que estin mejorando” identificados
por Mourshed, Chijioke y Barber (2010) sugiere que hay cuatro estrategias amplias sobre for-
macién docente que resultan mds pertinentes para los paises de América Latina y el Caribe:

*  Métodos de instruccion “con guidn’: capacitacién que prepara a los profesores para
emplear estrategias pedagégicas especificas y materiales complementarios en la
ensefianza de un plan de estudio diario bien definido.

e Dominio de contenidos: capacitacién centrada en salvar las brechas o profundizar
los conocimientos de los profesores sobre las materias que dictan y sobre c6mo
ensenarlos eficazmente.

*  Gestion del aula: capacitacién centrada en mejorar la eficacia de los profesores en el
aula a través de la planificacién de las clases, el uso eficaz del tiempo, las estrategias
para mantener la atencién de los estudiantes y las técnicas de ensenanza mds eficaces.

o Colaboracion entre colegas: ocasiones para que pequeiios grupos de profesores
(tanto de una misma escuela como de diversos establecimientos) se retinan para
observar y aprender de las précticas de los demds y colaborar en el desarrollo de
programas, estrategias de evaluacién de los estudiantes, investigaciones y otras acti-
vidades que contribuyen a mejorar la calidad del sistema y el desarrollo profesional
de los profesores.

Los programas de capacitacién “con guién” son relevantes para muchos paises de la
regién, y quizds especialmente para la alfabetizacién en los primeros grados y los conocimien-
tos matemadticos. El programa de capacitacién de Honduras para los profesores de escuela
secundaria de zonas rurales, denominado Sistema de Aprendizaje Tutorial, ha generado
mejoras en los resultados del aprendizaje con costos menores por estudiante (McEwan ¢t al.,
de préxima aparicién). Este tipo de enfoques también se han usado con éxito en el programa
Escuela Nueva de Colombia, dirigido a brindar apoyo a los profesores de escuelas multi-
grado, y en los estados brasilefios de Ceard y Minas Gerais, para capacitar a los profesores de
lectura de los primeros grados. Al brindar a los profesores un apoyo integral en el uso de las
guias, la planificacién de clases, los libros de lectura y las evaluaciones de lectura que se deben
tomar regularmente, Ceard ha logrado mejoras significativas en los resultados de lectura y
matemdticas (Costa y Carnoy, 2015). En la actualidad, el Ministerio de Educacién respalda
la ampliacién de este enfoque a nivel nacional.

En vista del escaso dominio de los contenidos que muestran muchos profesores de
América Latina y el Caribe, estd claro que la capacitacién en esta esfera es también de suma
importancia. Lamentablemente, no hay evidencias de evaluaciones rigurosas sobre programas
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latinoamericanos exitosos. No obstante, los programas de capacitacién que resultaron ttiles
en Estados Unidos se han centrado en los conocimientos matemadticos especificos requeridos
para una ensefianza eficaz en los distintos niveles (Thames y Ball, 2010).

Un tema que surgi6 claramente en las observaciones de las aulas realizadas para este
informe es la necesidad de mejorar las précticas de los profesores en el aula, entre las que se
incluye su capacidad para usar el tiempo y los materiales de clase de manera eficaz, y mante-
ner la atencién de los alumnos. Resulta alentador que en diversos sistemas escolares latinoa-
mericanos se estén disefiando cursos centrados en técnicas de manejo del aula que pueden
mejorar el grado de atencién de los alumnos y los resultados del aprendizaje se basan en
el trabajo del educador estadounidense Doug Lemov (Lemov, 2010; Lemov ef al., 2012).
En varios casos, los Gobiernos estin planificando implementar evaluaciones rigurosas, en las
que los profesores son asignados de manera aleatoria a diversas opciones de capacitacién, y
luego se miden cuidadosamente tanto las pricticas en el aula (a través de la observacién de
las clases) como los impactos en el aprendizaje de los alumnos. Estas experiencias podrian
contribuir en gran medida a conformar una base de datos que permita orientar inversiones en
capacitacién eficaz, no solo en América Latina y el Caribe sino en todo el mundo.

La colaboracién entre colegas, como se practica en Finlandia y Ontario (Canadd),
y con el método de “estudio de la leccién” de Japén, es indispensable para lograr mayor
profesionalismo entre los profesores latinoamericanos. También es parte del intercambio
informal de pricticas dentro de las escuelas que constituye la estrategia mds eficaz en funcién
de los costos para mejorar los resultados escolares. En varios paises de América Latina y el
Caribe se observa una incipiente tendencia en esta direccién. Por ejemplo, en Ecuador se
detectan las necesidades de formacion al nivel de las escuelas y se imparte capacitacién a
todos los colegas juntos (Ministerio de Educacién del Ecuador, 2012). En el programa de
orientacién de profesores de Pert, los instructores externos trabajan con todos los profesores
de una escuela como equipo, les dan consejos y formulan comentarios en tiempo real basados
en sus observaciones y su comprensién del contexto de la escuela y sus desafios especificos.
Con los nuevos programas del municipio de Rio de Janeiro, Gindsio Experimental de Novas
Tecnologias Educacionais (GENTE) y Gindsio Experimental Carioca, se ha extendido el dia
escolar con el fin de liberar tiempo para la colaboracién docente y la ensefianza en equipo.
Todas estas iniciativas representan enfoques muy novedosos para la regién y atin deben ser
evaluados. Pero resulta prometedor el énfasis que se pone en mirar dentro de las escuelas y las
aulas para identificar las dreas en las que los profesores necesitan mds apoyo.

En la mayorfa de los pafses no seré ficil disefiar ¢ implementar programas de forta-
lecimiento de las capacidades que sean del calibre y la escala necesarios. Como observé
Carnoy (2007), debido al “acoplamiento deficiente” entre los ministerios de Educacién y los
departamentos universitarios de educacién, estos dltimos no estin adecuadamente prepara-
dos para responder a las necesidades de los ministerios. Un niimero creciente de ministerios
(y secretarias en Brasil) estdn creando institutos que brindan formacién pedagégica en ser-
vicio, con el fin de tomar el control directo de los contenidos y de la implementacién del
desarrollo profesional docente. Si bien es atin muy pronto para evaluar la eficacia de estos ins-
titutos, se ha producido un cambio visible en favor de los programas de desarrollo profesional
que abordan de manera directa los problemas detectados. El uso de los datos extraidos de las
evaluaciones docentes para determinar las prioridades de capacitacién; el aprovechamiento
de la colaboracién con organizaciones no gubernamentales, grupos de estudio y otros pres-
tadores que trabajan por fuera de los departamentos universitarios de educacién, y la inver-
sién en una evaluacién rigurosa de al menos las iniciativas de capacitacién mds importantes
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contribuirdn a que las inversiones en esta esfera sean mds eficaces en funcién de los costos,
algo esencial para mejorar con mds rapidez la calidad del conjunto actual de profesores.

Asignacion y gestion de los profesores. Desarrollar las capacidades de los profesores
de modo que desplieguen todo su potencial y contribuyan al crecimiento profesional de sus
colegas es responsabilidad directa de los directores de las escuelas. Diversas investigacio-
nes de todo el mundo muestran que los directores de las escuelas tienen un fuerte impacto
en la calidad de los profesores, tanto cuando seleccionan y contratan profesores talentosos
como cuando generan un clima que favorece la colaboracién entre colegas, los comentarios
constructivos y la cooperacién, lo que permite a esos profesores mejorar ain mds (Loeb,
Kalogrides y Béteille, 2012). En los sistemas educativos muy exitosos, como los de Singapur
y Ontario (Canadd), se presta mucha atencién al modo en que se seleccionan, se capacitan y se
preparan los directores, con especial énfasis en su capacidad para evaluar y desarrollar la cali-
dad de sus profesores (Schwartz y Mehta, 2014; Tucker, 2011; Barber y Mourshed, 2007).

A pesar de que hay cada vez mds conciencia acerca del papel crucial de los directores,
la evidencia empirica sobre cémo desarrollar sus capacidades y mejorar su eficacia es muy
limitada. La mayorfa de los paises de la regién recién estin comenzando a disefiar sistemas
para seleccionar, capacitar y orientar a los directivos de las escuelas.

Chile constituye un buen ejemplo de la aplicacién de una estrategia incremental para
mejorar la calidad de dichos directivos. Como hizo con la politica docente, el Ministerio de
Educacién comenzé por definir los estindares. En el Marco para la Buena Direccién, elabo-
rado en 2004, se establecieron los criterios para la capacitacién y evaluacién de los directores
en las dreas de liderazgo, manejo de los planes de estudio, administracién de los recursos y
manejo del entorno organizativo, y se instaur6 un proceso de seleccién de directores por con-
curso (Ministerio de Educacién, Chile, 2005; Concha Albornoz, 2007). En 2011, mediante
la promulgacién de una ley, se fortalecié el proceso de seleccién, se increment6 la autonomia
de los directores y se les exigié una mayor rendicién de cuentas: pueden despedir por aiio
hasta el 5 % de los profesores de su escuela por mal desempefio y deben firmar acuerdos de
desempeiio con los Gobiernos locales que los contratan. En 2011 el Gobierno establecié
también el Programa de Formaci6én de Directores de Excelencia, con el que se ha brindado
capacitacién en liderazgo a mds de 1600 directores de un total de 7000 en todo el pais. Este
programa subsidia los aranceles y gastos de subsistencia de quienes participan en programas
de posgrado (maestrias, diplomas y cursos) y pasantias centradas en la direccién de escuelas.
Los programas se seleccionan mediante un llamado publico a presentar propuestas: en 2013,
los postulantes pudieron elegir entre 29 programas de 15 instituciones, en su mayorfa en
Chile, pero también en Canadd e Inglaterra.

Mientras que el enfoque que se aplica en Chile permite ofrecer a los directores progra-
mas de capacitacién de diversos tipos, varios paises de la OCDE han elegido desarrollar sus
propios cursos de capacitacién. El Instituto Australiano para la Ensenanza y la Direccién
de Escuelas, creado en 2010, elabora parimetros, métodos de acreditacién y capacitacién
para profesores y directores de escuela (OCDE, 2012). También en Singapur se capacita
a los directores a través de un programa especifico. Alli se evalda el potencial de liderazgo
de los jévenes docentes en las etapas iniciales de su carrera, y los seleccionados siguen por
un camino especializado en direccién. Este enfoque fue adoptado recientemente en Jamaica,
donde el Centro Nacional para la Direccién Educativa se ocupa de capacitar y brindar certifi-
caciones a los aspirantes a directores y a quienes ya ejercen esos cargos.

Luego de seleccionar y capacitar a los directores, es importante brindarles apoyo cons-
tante durante los primeros afios. Un estudio realizado en escuelas de la ciudad de Nueva York
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mostré que el apoyo eficaz a los directores en ejercicio, en particular durante los primeros
anos, tiene un efecto positivo considerable en el desempeiio de la escuela medido a través de
las calificaciones de los alumnos en los exdmenes y el ausentismo de los estudiantes (Clark,
Martorell y Rockoff, 2009). Los paises mds exitosos en esta drea, como Singapur, se aseguran
de que los directores experimentados orienten a los nuevos de manera sistematica.

Paralograr avances concretos y elevar la calidad de los profesores de América Latinay el Caribe,
serd necesario atraer a candidatos de alto nivel, separar continua y sisteméticamente de sus car-
gos a quienes demuestren el desempefio mds bajo, y motivar a las personas para que contintien
refinando sus capacidades y trabajando duro durante una larga carrera. Estos tres procesos
caracterizan el mercado laboral de las profesiones més reconocidas en todo el mundo. En los
paises con sistemas educativos de alto desempeiio, también se aplican a la docencia.

Las investigaciones confirman que las personas se ven atraidas hacia la profesién docente
y se sienten impulsadas a lograr un alto desemperio por distintos motivos. Vegas y Umansky
(2005) establecen un marco integral de incentivos que se pueden agrupar en tres catego-
rias amplias: a) recompensas profesionales, como satisfaccién intrinseca, reconocimiento y
prestigio, crecimiento profesional, dominio intelectual y condiciones de trabajo agradables;
b) presién por rendir de cuentas, y c) incentivos financieros (grfico R.21).

Aunque pueda parecer obvio que los tres tipos de incentivos son importantes, existe
una profunda asimetria en los volimenes de investigacién. Se ha investigado muy poco sobre
politicas o programas especificos para aumentar las recompensas profesionales para los profe-
sores, y ninguno de esos trabajos se realiz6é en América Latina. Existe mds investigacién sobre
reformas destinadas a reforzar la presién para que los profesores rindan cuentas —especial-
mente a través de la gestién basada en las escuelas— pero poca evidencia sobre cuestiones
centrales, como el impacto de las politicas que reducen la estabilidad laboral de los profesores
o que mejoran la capacidad de los directores de las escuelas de evaluar y gestionar el desem-
peiio de los profesores. En las investigaciones, la atencién se ha centrado mds que nada en los
incentivos financieros, especialmente el pago de bonificaciones. Pero este sesgo no debe llevar
a pensar que los incentivos financieros son lo mds importante. En todo caso, los estudios
comparativos entre pafses indican que los incentivos profesionales son un componente muy
poderoso en los sistemas educativos de alto desempefio. En Finlandia y Canadd, por ejemplo,
las recompensas profesionales para los profesores son muy importantes, mientras que la pre-
si6n por rendir cuentas y las recompensas financieras son relativamente débiles.

También es probable que estos tres tipos de incentivos sean complementarios: si hay
armonia entre ellos, tendrdn mayor impacto; si no, se obstaculizardn entre si. En estudios
de casos de los sistemas escolares de mejor desempefio del mundo, se muestran incentivos
positivos en las tres esferas, aunque la intensidad de cada uno puede variar.

Recompensas profesionales. Pricticamente no existe evidencia experimental del
impacto de estrategias alternativas para aumentar las recompensas profesionales en la docen-
cla, pero en estudios comparativos entre paises se observa que los sistemas escolares de alto
desemperio ofrecen a sus profesores multiples oportunidades que contribuyen a continuar e/
dominio y el crecimiento profesional y que los profesores destacados reciben un considerable
reconocimiento y prestigio. En comparacién con la mayor parte de América Latina, los paises
con sistemas educativos de alto desempeiio invierten mds recursos en el desarrollo profesional
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GRAFICO R.21: Tres categorias amplias de incentivos que motivan
a los profesores

Recompensas profesionales

Diferencias
salariales

Jubilaciones
y beneficios

Pago de
bonificaciones

Fuente: Adaptado de Vegas y Umansky (2005).

de los profesores —las 100 horas anuales pagadas que asigna Singapur a cada profesor para
el desarrollo profesional es uno de los principales ejemplos—, pero la calidad de esas inver-
siones es mds importante. Los cursos estdn preparados por especialistas universitarios que
trabajan en estrecha colaboracién con los ministerios de educacién, se basan en la evidencia
de las investigaciones y se centran en cuestiones especificas sobre el camplimiento adecuado
de los planes de estudio, la prictica en el aula de los profesores mds eficaces y las ensenanzas
extraidas de sistemas educativos de otras partes del mundo. Los sistemas de alto desempefio
también respaldan el crecimiento profesional de los profesores gracias a que promueven la
interaccién constante y la colaboracién entre colegas. Los profesores finlandeses dedican sola-
mente el 60 % del tiempo que el promedio de los paises OCDE consagra a ensenar en la sala de
clases; el resto del tiempo, trabajan en conjunto para preparar nuevos contenidos de los planes
de estudio, materiales diddcticos y formas de evaluar el avance de los estudiantes. El programa
de tutorfa docente de Pert y el programa Gindsio Experimental Carioca del municipio de Rio
de Janeiro son nuevos ejemplos de esfuerzos prometedores en la regién de América Latina y
el Caribe, destinados a promover el dominio profesional de los profesores a través de la cola-
boracién entre pares.
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Los sistemas educativos de alto desempefio también otorgan considerable reconoct-
maento y prestigio a los profesores excepcionales. Cuentan con mecanismos para evaluar el
potencial y el desempenio de cada profesor y confieren a los mejores profesionales una con-
dicién especial de profesores destacados o lideres en dreas especificas del plan de estudio,
como matemiticas. En cambio, en América Latina, raramente se observa o se evalta de cerca
a los profesores. Aunque su desempeiio sea sobresaliente o muy deficiente, los profesores de
la mayorifa de los sistemas avanzan igualmente de un nivel a otro basados en su antigiiedad.

Presion por rendir cuentas. Las altas tasas de ausentismo docente en toda la regién
de América Latina y el Caribe y las observaciones de clases que indican que los profesores
a menudo estdn muy poco preparados para usar los tiempos de clase de forma eficaz, son
muestra de que las presiones que sienten los profesores para actuar de manera responsable
suelen ser muy débiles. Entre las estrategias para reforzar la rendicién de cuentas se incluyen
medidas para reducir o eliminar la estabilidad laboral docente, aumentar la supervision de
parte de los directivos y empoderar a los clientes (padres y estudiantes) para supervisar o evaluar
alos profesores. Hasta la fecha existe poca evidencia de investigaciones sobre alguna de estas
estrategias, excepto el empoderamiento de los clientes: en algunos contextos, las formas mds
“s6lidas” de gestién basada en las escuelas, en las que los padres y los miembros de la comu-
nidad podian opinar sobre la contratacién y el despido del personal de la escuela y recibfan
capacitacién y aliento para ejercer esa facultad, han logrado reducir el ausentismo docente y
aumentar los resultados de aprendizaje de los estudiantes (Bruns, Filmer y Patrinos, 2011).

En lo que respecta a estabilidad laboral, las leyes de Chile, Perd, Ecuador, Colombia
y México han establecido una via para desvincular de la profesién a los profesores con un
desempeiio insatisfactorio continuo. Aunque potencialmente es muy importante, la cantidad
de profesores despedidos hasta la fecha en estos paises ha sido minima. Esto contrasta con
la prdctica habitual de Singapur, donde todos los profesores se evaldan periédicamente y
—por lo comiin— se le aconseja al 5 % de peor desempeiio que abandone la profesién, y
también con la prictica de la ciudad de Washington, donde el 33 % del cuerpo docente fue
despedido o se retiré voluntariamente en los primeros cuatro afios desde la introduccién del
sistema de evaluacién docente. El mejoramiento radical de la profesién docente en América
Latina requerird medidas mucho mds agresivas para descartar a los profesores de peor desem-
pefio en forma sistemdtica.

En términos de supervisién, el rol de los directores de gestionar el desempeno docente
en América Latina y el Caribe ha sido, por lo general, deficiente. En investigaciones realizadas
en Estados Unidos, se ha documentado lo que observan muchos lideres del dmbito de la
educacién de la region: las escuelas de alto desempeiio logran el éxito gracias a una gestién
adecuada del cuerpo docente. Los directores de estas escuelas atraen a buenos profesores,
descartan a los profesores ineficaces y designan y forman a nuevos profesionales con mds
eficacia que los directores de otras escuelas. Los directores eficaces tienen la capacidad para
observar a los profesores en el aula, darles comentarios que contribuyan a su formacién y
gestionar su separacién de la escuela si es necesario. Los directores eficaces apoyan el desa-
rrollo de los profesores y los hacen responsables del desempeiio (Branch, Hanushek y Rivkin,
2013; Boyd et al., 2008; Loeb, Kalogrides y Béteille, 2012).

Los esfuerzos recientes de Chile, Jamaica, Brasil, Perd y Ecuador por elevar las exigen-
cias para los directores de escuela y capacitarlos y empoderarlos para que sean responsables
de la calidad de la instruccién y el desarrollo de los profesores son iniciativas importantes.
Pero la experiencia de Colombia —en la que los directores consideraban dificil dar una opi-
nién critica a los profesores— indica que confiar solo en los directores de escuela para que
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realicen la evaluacién del desempefio docente puede generar problemas. En realidad, la eva-
luacién docente debe ser una funcién comin de todo el sistema, respaldada por observadores
externos expertos y guiada por principios comunes, procesos de evaluacién y confirmaciones,
tanto de la equidad como del aprendizaje en todo el sistema. Los objetivos son generar retroa-
limentacién formativa para los profesores de todo el sistema que les permita tomar acciones
concretas y descartar a quienes muestran el desempefio mds bajo en forma recurrente, para
que la calidad promedio del cuerpo docente continde aumentando con el tiempo.

Incentivos financieros. Las investigaciones comparativas entre paises indican que las
recompensas financieras por enseflar deben alcanzar un nivel de paridad con otras profesio-
nes para atraer a los mds talentosos. Como se muestra en el capitulo 1, los salarios promedio
y la trayectoria salarial de los profesores en algunos paises de América Latina y el Caribe
actualmente se ubican por debajo de este umbral.

Los aumentos salariales generales —que son politicamente populares y ficiles de imple-
mentar— tienen el potencial para desplazar la curva general de la oferta docente hacia afuera.
Pero estos aumentos son ineficientes. Con el mismo gasto fiscal, los sistemas escolares pueden
lograr mayor calidad aumentando el promedio salarial mediante una escala de pagos diferen-
ciada por desemperio. Esto evita otorgar una compensacién excesiva a quienes tienen un bajo
desempefio, permite mantener en un nivel mds bajo la carga de pensiones, y crea incentivos
mds fuertes para las personas mds talentosas.

Las dos principales estrategias de recompensas financieras diferenciadas son las reformas
a la carrera profesional y el pago de bonificaciones. En las reformas a la carrera profesional, los
ascensos permanentes suelen depender de las capacidades y el desempeiio de los profesores y
no de la antigiiedad, y amplian las diferencias salariales entre los grados de jerarquia. El ndmero
de pafses de América Latina y el Caribe que han implementado estas reformas es pequeio pero
va en aumento. Si bien es dificil evaluar estas reformas de manera rigurosa, ya que casi siempre
se implementan en todo el sistema, por analogfa con otras ocupaciones, es probable que las
reformas a la carrera profesional tengan efectos de seleccién més potentes que el pago de boni-
ficaciones a quienes ingresan en la docencia. Las reformas a la carrera profesional determinan
una estructura permanente y acumulativa de recompensas por un alto desempefio, tienen una
influencia atractiva en relacién con las pensiones y benefician individualmente a los profesores.

Las principales ensefianzas que se pueden extraer de la experiencia con reformas a la
carrera profesional en América Latina y el Caribe hasta la fecha son las siguientes:

o Elegir medidas validas de la calidad docente y calibrarlas adecuadamente son pasos
clave. Las investigaciones internacionales indican que las evaluaciones integrales de
los profesores son la base mds sélida para las decisiones sobre ascensos. Un ejemplo
coherente con las mejores pricticas mundiales es la ley sobre la carrera docente de
Pertide 2012, que establece quelos conocimientos y las capacidades, en vez delaanti-
giiedad, sonlabase delos ascensos. Las propuestas ministeriales paraimplementar la
ley incluyen evaluaciones integrales de la calidad docente, como observaciones de la
prictica docente en el aula a cargo de expertos, y retroalimentacién en “360 grados”
de colegas, estudiantes, padres y directores de escuela, todo en consonancia con
las mejores evidencias internacionales.

En el caso de los sistemas escolares que incorporan por primera vez los ascen-
sos y los pagos basados en las competencias, un paso prictico inicial puede ser
recurrir a una prueba bien disefiada del dominio de la materia y los conocimientos
pedagégicos en si mismos, como se realiza en Ecuador. Para que sean legitimas, las
pruebas deben medir lo que saben los profesores en términos de contenidos, lo que
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comprenden del desarrollo de los nifios y los estilos de aprendizaje y lo que son capa-
ces de hacer para adaptar las estrategias pedagégicas de transmisién de contenidos
a los niveles de cada grado. Las pruebas deben poder compararse adecuadamente
con estindares establecidos; si los ascensos se obtienen muy ficilmente, como
cuando se inici6 la Carrera Magisterial en México, o son muy dificiles de lograr, los
incentivos van perdiendo su fuerza. Por dltimo, en las reformas mds recientes de la
carrera profesional en América Latina y el Caribe, los ascensos docentes no se basan
en las calificaciones de las pruebas a estudiantes. Esto tiene 16gica, dada la comple-
Jjidad técnica de las mediciones del aprendizaje de valor agregado y los riesgos de
incentivos que producen distorsiones.

Es importante determinar quién realiza la evaluacion. St bien los ministerios de
Educacién deberfan controlar cuidadosamente el disefio y la implementacién de las
politicas de ascensos docentes, contratar a organismos externos para disefiar y llevar
a cabo evaluaciones docentes aumenta su legitimidad. En el caso de las observacio-
nes de clases, es importante utilizar los servicios de expertos externos adecuadamente
capacitados, desarrollar estindares e instrumentos de evaluacién claros y coherentes,
y proporcionar a los profesores una retroalimentacién individual detallada.

La pendiente de la trayectoria salarial incide en la solidez de los incentivos, pero
existe poca evidencia al respecto como para orientar el disefio de las reformas. En
las reformas recientes se amplia el niimero de niveles de ascenso y se descomprime
la banda entre los salarios iniciales y médximos. Pero estas dimensiones varfan entre
los nuevos programas: en algunos sistemas se proponen tres niveles de ascenso,
mientras que en otros se proponen ocho. Los salarios mdximos son un 100 % supe-
riores a los de nivel inicial en algunos sistemas y casi un 300 % mds altos en otros.
Puesto que la mayoria de estas reformas son muy recientes, hay una buena opor-
tunidad para investigar sus impactos diferenciales en el reclutamiento de nuevos
profesores con el paso del tiempo.

Las estrategias para gestionar las repercusiones fiscales de largo plazo de las reformas
a la carrera profesional son importantes. Sibien la continuidad de los ascensos y los
aumentos del pago bdsico es central para que se mantenga la solidez de los incenti-
vos, se corre el riesgo de comprometer una compensacién elevada para profesores
que reciben un ascenso pero que después no mantienen su nivel de capacidades.
La reforma efectuada en Ecuador brinda proteccién en este sentido porque exige
que los profesores logren otro ascenso o una recertificacién en el mismo nivel cada
cuatro afios; en caso contrario, se enfrentan a una rebaja de nivel y de salario. Este
es el primer caso de la regién de una estrategia incorporada en la carrera profesional
que exige mejorar o abandonar la actividad. Es un disefio interesante que merece
una evaluacién.

La planificacion cuidadosa de la implementacion de reformas tan complejas como
esta es un elemento importante. La credibilidad de varios programas —la Carrera
Magisterial original de México, la Carrera Piblica Magisterial de 2008 de Perd
y programas de Colombia y Sdo Paulo— se vio socavada por problemas que se
podrian haber previsto y gestionado de manera diferente.

El poder de los incentivos se basa en la conviccion de que el programa se manten-
dra bajo reglas de juego consistentes. Si los profesores perciben que los criterios
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de ingreso a una nueva carrera profesional pueden llegar a cambiar, flexibilizarse
o eliminarse, irdn perdiendo los incentivos para adquirir nuevos conocimientos y
aplicarlos en su trabajo. Es posible que las reformas a la carrera profesional que
verdaderamente determinan recompensas financieras mucho mayores a largo plazo
para los profesores més talentosos constituyan el camino mds directo hacia el reclu-
tamiento de candidatos a profesores de mayor nivel y una ensefianza mds eficaz.
Los encargados de la formulacién de politicas publicas de toda la regién se verfan
beneficiados con los resultados de investigaciones especificas sobre la nueva ola de
reformas a la carrera profesional en América Latina y el Caribe.

Pago de bonificaciones. Es el otro instrumento principal para aumentar las recompen-
sas financieras para la docencia. Los programas de pago de bonificaciones estdn proliferando
en América Latina y el Caribe, especialmente en Brasil. Son politica y técnicamente mds faci-
les de implementar que las reformas a la carrera profesional y no tienen repercusiones fiscales
o previsionales a largo plazo. Los programas de bonificaciones suelen ofrecer una suma tinica
para los profesores (o las escuelas) por resultados especificos logrados durante el afio escolar
que finaliz6. Atn no hay evidencias del impacto de estos programas sobre la pregunta fun-
damental de largo plazo de la seleccién de profesores: ;Son los programas de pago de boni-
ficaciones un incentivo financiero lo suficientemente fuerte para atraer candidatos de mayor
calibre a la profesién? Sin embargo, las experiencias recogidas hasta la fecha ofrecen algunas
evidencias de los impactos a corto plazo en el desempeiio de profesores y escuelas, asi como
enseflanzas para el disefio de los programas:

o Los programas de pago de bonificaciones pueden funcionar en contextos de paises en
desarrollo. Si bien el ntimero de casos contintda siendo reducido, los programas de
pago de bonificaciones de paises en desarrollo aplicados hasta la fecha han producido
mds resultados sistemdticamente positivos que en los paises desarrollados (especial-
mente Estados Unidos). Los tinicos dos casos de este tipo de programas aplicados en
gran escala y que se evaluaron rigurosamente (el Sistema Nacional de Evaluacién del
Desempeiio [SNED] de Chile y el pago por desempefio en Pernambuco, Brasil) son
de América Latina y ambos han demostrado resultados positivos en el aprendizaje y
el grado escolar al que llegan los estudiantes. Los impactos medidos en los diferentes
programas de paises en desarrollo hasta la fecha senialan, en general, mejoras de entre
0,1y 0,3 de desviacién estindar en los resultados de las pruebas, lo que se considera
un efecto significativo para las intervenciones en educacién. Una hipétesis razonable es
que los incentivos de pago de bonificaciones —que llevan a que las escuelas se centren
en los resultados de aprendizaje de los estudiantes— pueden ser productivos en siste-
mas en que las presiones por rendir cuentas y el profesionalismo docentes son bajos.

e Armonizar el disefio de incentivos con el contexto es clave. Buena parte de la evidencia
experimental recogida hasta la fecha proviene de estudios en los que se han probado
disefios alternativos de bonificaciones —incentivos grupales o individuales; incen-
tivos para profesores o para alumnos; otorgamiento de bonificaciones por grado de
“ganancia” o de “pérdida”—, y es sorprendente cudnto puede variar el impacto de
disefios de bonificaciones alternativos en un mismo contexto. El tamafio éptimo
de la bonificacién es otra cuestién de disefio sobre la que practicamente no existe
orientacién préctica en las investigaciones; algunos de los impactos mds grandes
que se han registrado en publicaciones corresponden a bonificaciones que repre-
sentaban un incremento muy pequeiio del pago mensual a los profesores, pero las
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bonificaciones considerablemente mds grandes —equivalentes, en promedio, a uno
o0 dos salarios— se estdn volviendo mds comunes en Brasil. El conjunto de investiga-
ciones actual no es suficiente para ofrecer una guia de los disenios de pago de boni-
ficaciones mds productivos en un contexto determinado. De todos modos, indica
que, si el impacto de un programa dado parece ser marginal, probablemente exista
un disefio alternativo mds productivo.

Diserar la o las medidas del desempeiio que se recompensardn es un desafio considera-
ble. Basar el pago de bonificaciones inicamente en las calificaciones de los estudian-
tes en las pruebas ha resultado problemitico en varios contextos de Estados Unidos
debido a que se documentaron casos de fraudes en las pruebas y preocupaciones mds
generales respecto a si este método condiciona demasiado a los profesores a traba-
jar en la preparacién de las pruebas y otros temas especificos y los vuelve reacios a
ensefiar a estudiantes en situacién de riesgo. Hasta la fecha, ningtn pais de la region
ha incorporado el sistema de pago de bonificaciones tinicamente sobre la base de las
calificaciones de las pruebas, y esta estrategia parece adecuada. El indicador com-
puesto utilizado en Brasil, que es un producto de las calificaciones de las pruebas y los
porcentajes de alumnos aprobados, es un modelo interesante para que consideren los
paises. Asi se desalientan la prictica de que los estudiantes que no estin aprendiendo
pasen automdticamente de grado y la estrategia inversa de retrasar a los nifios o alentar
el abandono escolar para mejorar los resultados de las pruebas.

Los programas pueden tener impactos distintos en cada tipo de escuela. En ambos
programas de bonificaciones que estdn funcionando en gran escala, se ha observado
una heterogeneidad considerable. En el SNED de Chile, cerca de un tercio de las
escuelas nunca acceden a las bonificaciones otorgadas cada dos afios, a pesar de los
serios esfuerzos realizados para garantizar que las escuelas compitan Gnicamente
con establecimientos similares (Contreras y Rau, 2012). En el caso de Pernambuco
(Brasil), la bonificacién ha producido mejoras més sélidas en las escuelas pequenas,
donde los profesores pueden colaborar entre si y supervisarse unos a otros mds
ficilmente que en las escuelas grandes. Las mejoras también han sido mds impor-
tantes entre los estudiantes de bajo desempefio académico e ingreso bajo, lo que
indica que la bonificacién ha estimulado a escuelas y a profesores a centrar mds los
esfuerzos en estos estudiantes (Ferraz y Bruns, de préxima aparicién). La evidencia
derivada de investigaciones de este tipo puede ofrecer orientaciones ttiles para el
disefio de programas.

Los estudiantes son un aliado clave en la produccion de los resultados de aprendizaje.
El diseiio innovador del experimento Alineando Incentivos para el Aprendizaje
(ALI) de México gener6 evidencias concretas de que los sistemas escolares pueden
mejorar si encuentran formas de hacer que los estudiantes se sientan mds involucra-
dos en su progreso educativo (Behrman et al., de préxima aparicién). Esto guarda
coherencia con la evidencia de que el desempeiio de los estudiantes en las pruebas
internacionales es mayor en paises con exdmenes de gran responsabilidad para los
alumnos que terminan la escuela secundaria, lo cual genera fuertes incentivos para
que los estudiantes se esfuercen (Woessmann, 2012).

Aiin no se pueden comprender cabalmente los mecanismos que hacen que el pago de
bonificaciones mejore los resultados estudiantiles. Lalégica del pago de incentivos es
estimular comportamientos docentes que ayuden a aumentar el aprendizaje de los
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estudiantes, ya sea un mayor esfuerzo de los profesores o un esfuerzo mis eficaz.
Sin embargo, en relativamente pocas evaluaciones se han documentado cambios
en la prictica docente en el aula que puedan explicar las mejoras observadas en los
alumnos. Las investigaciones sobre la prictica docente en el aula se estdn volviendo
mis factibles, gracias a que bajan los costos de instalar cdmaras de video en aulas
seleccionadas y se incrementa el uso de métodos estandarizados para codificar y
analizar la interaccién entre profesores y estudiantes. La inclusién sistemadtica de
este andlisis en las evaluaciones del impacto de los programas de pago por desem-
peiio no solo explicard cémo funcionan esos programas sino que también generard
evidencia y ejemplos de métodos de ensefianza eficaces que pueden beneficiar més
ampliamente a estos sistemas escolares.

En definitiva, los estudios comparativos entre paises indican que ningtn sistema educativo
puede lograr una elevada calidad docente sin alinear los tres tipos de incentivos: recompen-
sas profesionales, presiones por rendir cuentas y recompensas financieras. Pero estos estudios
también indican que las combinaciones especificas que tienen mds éxito dependen en gran
medida del contexto. Finlandia, Singapur y Ontario (Canadd), por ejemplo, han establecido
sélidas recompensas profesionales para la docencia, pero las presiones por rendir cuentas son
mucho mis fuertes en Singapur que en Finlandia o Canadd. Y en ninguno de los casos se sigue
un enfoque preestablecido sobre los incentivos financieros: Finlandia ha logrado un marcado
mejoramiento de la calidad docente durante los dltimos 20 afios con poco aumento de los sala-
rios relativos. Singapur continda manteniendo los salarios iniciales de los profesores a la par
de los de otras profesiones y ofrece bonificaciones por un desempefio elevado, pero la carrera
profesional en general es mucho mds limitada que la de otras profesiones. Ontario paga salarios
competitivos, pero la clave de su estrategia es el desarrollo profesional en equipo a nivel de las
escuelas, respaldado por expertos externos pero sin otros incentivos. Estos ejemplos indican que
existen muchos caminos para llegar al objetivo: un conjunto equilibrado de incentivos que sean
suficientes para atraer a candidatos talentosos, establecer responsabilidad y rendicién de cuentas
por los resultados y motivar el crecimiento profesional continuo y la bisqueda de la excelencia.

Los profesores no solo son actores clave de la produccién de resultados de educacién, sino
también la parte interesada con mds influencia en el proceso de reforma educativa. Ningtn
otro integrante del sistema educativo es tan organizado, visible y politicamente influyente
(Grindle, 2004). Debido a que gozan de una autonomia tnica cuando se cierran las puer-
tas del aula, los profesores tienen un profundo poder de decisién en lo que respecta a qué
politicas nuevas se pueden implementar con éxito. En comparacién con pardmetros inter-
nacionales, los sindicatos docentes de América Latina y el Caribe se consideran especial-
mente poderosos. Histéricamente, han utilizado con eficacia la influencia electoral directa
y las manifestaciones callejeras para impedir reformas que consideran una amenaza para
sus intereses.

Aligual que el resto de las organizaciones de trabajadores, los sindicatos docentes exis-
ten para defender los derechos que han adquirido legitimamente mediante negociaciones y
para oponerse a cambios de politicas que pongan en peligro esos derechos. La bisqueda de
estos objetivos por parte de los profesores y sus representantes estd totalmente justificada,
y los sindicatos docentes han sido, histéricamente, una fuerza progresista que ha logrado la
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igualdad de ingreso y el tratamiento equitativo para las mujeres y los miembros minoritarios.
Pero también es cierto que los objetivos de las organizaciones docentes no son congruentes
con los objetivos de los encargados de la formulacién de politicas educativas ni con los inte-
reses de los beneficiarios de la educacién, incluidos estudiantes, padres y empleadores que
requieren trabajadores calificados.

Desde el punto de vista de los intereses legitimos de los profesores, algunas politicas
que adoptan los Gobiernos en busca de la calidad educativa plantean amenazas para los bene-
ficios de los profesores (eliminacién de la estabilidad laboral y reduccién o pérdida de otros
beneficios), para sus condiciones de trabajo (reformas a los planes de estudio, pruebas a los
estudiantes y sistemas de evaluacién docente) o para la estructura y el poder de los sindica-
tos (descentralizacién, libre eleccién de escuelas, normas mds estrictas para los profesores al
ingreso, certificaciones alternativas y pagos vinculados con las capacidades o el desempeiio
individuales). Relativamente pocas politicas educativas —mayor gasto en educacién, pago de
bonificaciones a nivel de las escuelas y menor proporcién de alumnos por profesor— estin en
consonancia con los intereses de los sindicatos. La capacidad de los sindicatos para desafiar las
politicas depende de su estructura (por ¢jemplo, porcentaje de profesores sindicalizados), su
capacidad para la accién colectiva y la eficacia de sus estrategias politicas. Esto dltimo incluye
huelgas y protestas, una mayor participacién en el Gobierno, estrategias legales e investigaciones
y andlisis de politicas patrocinados por los sindicatos para influir en el debate sobre educacién.
Los sindicatos de América Latina y el Caribe han aplicado todas estas estrategias con eficacia en
los debates nacionales sobre reforma de la educacién en las dltimas décadas.

Pero las experiencias de reforma recientes de México, Pert y Ecuador indican que el equi-
librio de poder entre los Gobiernos y los sindicatos docentes de la regién se estd alterando.
En una era en que los medios de comunicacién masiva ofrecen a los lideres politicos un canal de
comunicacién directo incluso con los ciudadanos de zonas rurales mds remotas, una de las fuen-
tes histéricas de poder de los sindicatos —la capacidad para movilizar a sus miembros para cam-
parias politicas de base popular en gran escala— puede llegar a perder utilidad. En una regién
donde la democracia se ha arraigado en la mayorfa de los pafses, los medios de comunicacién
exponen en forma cada vez mds manifiesta los fallos de los Gobiernos y la corrupcién politica.
Esto alimenta la demanda ptblica de una mayor rendicién de cuentas por parte del Gobierno
y repercute especialmente en la educacién, que se relaciona con los deseos y las aspiraciones
que tienen las familias para sus hijos. Cada vez mis, los lideres politicos de América Latina y
el Caribe parecen estar calculando que el respaldo popular para la reforma educativa es una
apuesta més fuerte para su futuro politico que la compensacién tradicional del respaldo electo-
ral de los sindicatos docentes a cambio de politicas educativas que no amenacen sus intereses.

Si bien existe una considerable heterogeneidad en la regién en lo que respecta al poder
de los sindicatos, las prioridades de reforma de los Gobiernos y la dindmica de este proceso,
las experiencias mds recientes confirman varias observaciones prudentes:

o Loslideres politicos pueden establecer alianzas eficaces a favor de la reforma entre divec-
trvos de empresas y la sociedad crvil mediante camparias de comunicacion que muestren
de manera convincente las falencias actuales del sistema educativo y la importancia
de contar con una mejor educacién para acceder a la competitividad econémica.
Si se unen adecuadamente dos lados del tridngulo de partes interesadas (sociedad civil
y Gobierno) en didlogo con la tercera parte (las organizaciones docentes), se puede
crear el espacio politico para la adopcién de reformas, incluidas tres que desafian los
intereses de los sindicatos (evaluacién del desempeiio individual de los profesores,
pago diferenciado por desempefio y pérdida de la estabilidad laboral).
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Elimpulso a favor de las reformas es mayor si se introducen al comienzo de un nuevo
Gobierno. En la mayorfa de los casos, el proceso es conflictivo y los sindicatos
demuestran gran interés en extenderlo mds de lo necesario. Si los lideres avanzan
rapidamente, aprovechardn su punto de méxima influencia politica y establecerdn la
educacién como tema prioritario. A medida que comienzan a gobernar, las adminis-
traciones se ven obligadas, invariablemente, a dedicar tiempo a una amplia gama de
cuestiones adicionales y sufren algunos reveses politicos; esto hace que los mensajes
sean difusos y se pierda parte de la influencia.

Contar con datos duros sobre los resultados del sistema educativo es una herramienta
politica clave. La informacién sobre los resultados del aprendizaje de los estudian-
tes, los resultados comparativos a nivel internacional (como PISA, Tendencias en
el Estudio Internacional de Matemdticas y Ciencias [TIMMS], Segundo Estudio
Regional Comparativo y Explicativo [SERCE] y Laboratorio Latinoamericano de
Evaluacién de la Calidad de la Educacién [LLECE]) y los datos sobre el desem-
peiio docente en pruebas de competencia son especialmente valiosos. El uso de
estos datos por parte de los lideres politicos para justificar las reformas ha sido un
factor clave de todas las estrategias que han tenido éxito hasta la fecha. Del conjunto
de pruebas internacionales, el PISA de la OCDE parece resonar con mds contun-
dencia en la comunidad empresarial y los grupos de la sociedad civil. Esto se debe
probablemente a que los paises comparables conforman el grupo al que los paises
de América Latina y el Caribe aspiran a unirse y a que es ficil interpretar los resulta-
dos, correspondientes a jévenes de 15 anos, como medidor de la calidad de la fuerza
laboral y la competitividad econémica.

Las estrategias de reforma basadas en la confrontacion con los sindicatos pueden ser-
vir para garantizar la aprobacion parlamentaria de reformas importantes, pero no
necesariamente su implementacion. En muchos pafses, no existe un espacio poli-
tico para negociar reformas importantes con los sindicatos docentes. En tres casos
recientes (México, Pert y Ecuador), las politicas de confrontacién han dado lugar
a la aprobacién legislativa o constitucional de reformas de politicas docentes que,
segun evidencia internacional, son necesarias para la calidad de la educacién: prue-
bas a los estudiantes, evaluacién del desempefio docente, contratacién y ascenso
de profesores vinculados con las capacidades y el desempeiio en vez de la antigiie-
dad, y despido de profesores que demuestran un desempeiio deficiente continuo.
En muchos contextos, puede no haber alternativa politica a las estrategias de con-
frontacién; en el caso de México, un esfuerzo de alto perfil que impulsé el Gobierno
para disefiar reformas junto con el sindicato no tuvo éxito porque este tltimo no
logré que los miembros adhirieran a los acuerdos. Pero las estrategias de confron-
tacién implican una concesién mayor: hacen imposible obtener la opinién de pro-
fesores que podrian mejorar genuinamente el disefio de las reformas y facilitar su
implementacién.

Planificar una secuencia de reformas puede facilitar su adopcion y mejorar su imple-
mentacion. Las experiencias de la regién demuestran que existe una lgica politica
para establecer una secuencia determinada en las reformas de educacién. El primer
paso son las pruebas a los estudiantes, con una divulgacién transparente de los resul-
tados, tanto a nivel nacional como individualmente en las escuelas; este es el ancla
que permite orientar la politica educativa en general e incorporar reformas basadas
en el desempenio. En muchos casos, el segundo paso ha sido la adopcién del pago de
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bonificaciones a nivel de las escuelas, mediante el cual se establece el concepto de pago
por desempeiio y las escuelas se centran en el progreso del aprendizaje del alumno;
este paso habitualmente recibe menos resistencia de los sindicatos que los pagos de
bonificaciones individuales. El tercer paso es la evaluacién de los profesores en forma
individual y de manera voluntaria, con el atractivo de recompensas financieras para los
profesores que asuman el riesgo de ser evaluados y demuestren un buen desempefio.
Por lo general, los sindicatos se han opuesto a esto, pero con programas voluntarios
se puede evitar la confrontacién. Esta secuencia de reformas se implementé en Chile
entre 1995 y 2004, mds recientemente en el estado de Sao Paulo, y se ha propuesto
para el estado de Rio de Janeiro.

Toda la evidencia disponible indica que la calidad de los profesores de América Latina
y el Caribe es la limitacién mds importante al avance de la regién hacia sistemas educativos
de calidad internacional. Los estindares poco exigentes para el ingreso a la docencia; los
candidatos de baja calidad; los salarios, los ascensos y la seguridad del empleo desvinculados
del desempeiio, y un liderazgo deficiente en las escuelas han producido un escaso profesio-
nalismo en el aula y magros resultados educativos. Serd dificil encontrar un nuevo equilibrio,
y para ello se necesitard reclutar, desarrollar y motivar a una nueva generacién de profesores.

Los extensos cambios observados en la educacién mundial constituyen un desafio adi-
cional. Los objetivos tradicionales de los sistemas nacionales de educacién y el paradigma
cldsico de interaccién entre profesor y alumno convirtieron a los profesores en el eje de la
transmisién de conjuntos de conocimientos especificos a los estudiantes en el aula. En el
nuevo paradigma, los profesores ya no son la tinica ni la principal fuente de informacién y
conocimientos de que disponen los estudiantes. Una funcién central de los profesores de hoy
es dotar a los estudiantes de herramientas para buscar, analizar y usar adecuadamente vastas
cantidades de informacién que estd disponible por otros medios. Los profesores también
deben ayudar a que los estudiantes desarrollen competencias en una amplia gama de esferas
valoradas en una economia mundial integrada: pensamiento critico; resolucién de proble-
mas; capacidad para el trabajo colaborativo en distintos entornos; adaptacién al cambio, y
capacidad para dominar nuevos conocimientos, capacidades y las cambiantes demandas del
empleo a lo largo de sus vidas. Ningtin programa de preparacién docente de América Latina
y el Caribe —o de la mayoria de los paises de la OCDE— estd totalmente preparado para pro-
ducir este perfil de profesor hoy, y menos atn para producir los perfiles que se necesitardn en
los préximos 10 aiios. Pero pricticamente todos los paises de la OCDE estdn respondiendo
a estos desafios con un incremento de las expectativas y los estindares para los profesores.

Los paises de toda América Latina y el Caribe también estdn respondiendo. Casi todos
los aspectos de las politicas docentes estdn bajo revisién y reforma en diferentes paises y,
en algunas esferas, la regién estd a la vanguardia de las experiencias mundiales. Se espera
que este libro, que retine en un solo volumen las principales reformas de politicas docentes
que estdn en marcha actualmente en la regién y las mejores evidencias disponibles sobre su
impacto, sirva para estimular y apoyar el progreso acelerado que se requiere.
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! Debido a que Pert no particip6 en las rondas de 2003 y 2006 de la prueba PISA, los investiga-
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¢ Cuan buenos son los profesores
de la region?

® Qué sabemos acerca de la calidad de los profesores de América Latina y el Caribe? ;Qué
C importancia reviste la calidad docente? ;Qué caracteristicas debe tener un buen pro-
fesor? En este capitulo se examinan las evidencias mundiales y regionales disponibles
relacionadas con estas interrogantes. La primera parte se centra en lo que se conoce acerca del
rendimiento del sistema educativo en América Latina y el Caribe.

Durante los dltimos 50 afios, los paises de América Latina y el Caribe han logrado una amplia-
ci6én masiva de la cobertura de educacién, algo que demoré mds de dos siglos en muchos
paises de la OCDE. Mientras que en 1960 menos del 10 % del total de nifios completé la edu-
cacién secundaria, hoy pricticamente todos los paises de la regién han alcanzado la univer-
salidad en la finalizacién de la escuela primaria y elevadas tasas de escolarizacién secundaria
(grdfico 1.1). Solo Guatemala y Haiti contrastan marcadamente con los progresos regionales
(anexo 1.1, cuadro 1.4)1.

Asimismo, la cobertura de la escolarizacién se increment6 en un contexto de rdpido
crecimiento demogrifico. Entre 1960 y 2010, la poblacién en edad escolar se duplicé con
creces en toda la regién y se quintuplicé en paises como Paraguay, Honduras y Nicaragua
(grdfico 1.2). Entre 1970 y 2010, el nimero de nifios matriculados en la escuela primaria y
secundaria de América Latina y el Caribe aumenté de 53 millones a 127 millones y el niimero
de profesores se quintuplicé al pasar de 1,3 millones a 7,4 millones.

Este logro permiti6 elevar considerablemente el nivel educativo promedio de la fuerza de
trabajo en América Latina. Mientras que en 1960 el trabajador promedio habia completado
solo cuatro afios de escolarizacién, hoy la regién converge en torno al promedio de 12 afios
registrado por los paises de la OCDE. Sin embargo, los logros escolares contintan siendo rela-
tivamente bajos en los paises de América Central y otras regiones en desarrollo han avanzado

Este capitulo fue escrito con Martin Moreno.
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GRAFICO 1.1: Aumento en la tasa de egreso de la escuela secundaria
en América Latina y el Caribe, 1950-2010
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incluso con mayor rapidez durante el mismo periodo. Actualmente, los paises de Asia oriental
superan el promedio de logros educativos de los paises de la OCDE (cuadro 1.1).

Las investigaciones recientes han ayudado a comprender mejor el modo en que el capi-
tal humano contribuye al crecimiento econémico. Se ha establecido en forma convincente
que lo importante no son los afios de escolarizacién que completan los estudiantes, sino lo
que estos verdaderamente aprenden. Puede parecer obvio que un aiio de educacién en Mali
no sea equivalente a uno en Singapur, pero hasta ahora los investigadores no habian logrado
cuantificar el impacto de esta diferencia en el crecimiento econémico.

En un influyente estudio de Hanushek y Woessman (2012) se cre6 una base de datos
con calificaciones de pruebas comparables a nivel internacional extraidas de mds de 50 paises
durante un periodo de 40 afios y se demostré la correlacién que existe entre el desempefio
estudiantil promedio de los paises y el crecimiento econémico a largo plazo. Un pais cuyo
desempeiio promedio en las pruebas ha sido 1 desviacién estdndar superior a otro (aproxima-
damente la diferencia de 100 puntos entre México y Alemania en la prueba PISA dela OCDE
de 2012) registrard aproximadamente 2 puntos porcentuales mds de crecimiento anual del
PIB a largo plazo. Esta relacién se aplica entre paises de ingreso alto y bajo, y entre regiones
(grficos 1.3y 1.4).

Hanushek y Woessmann demuestran que, en los andlisis en los que se relega la calidad
educativa, la cantidad de educacién, medida como el promedio de afios de escolarizacién de
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GRAFICO 1.2: Crecimiento de la matricula secundaria respecto del
crecimiento demografico, 1960-2010
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CUADRO 1.1: Promedio de logros educativos de la poblacion adulta,
1960-2010

Aiios de escolarizacion completados

1960 1970 1980 1990 2000 2010
Promedio del Caribe 43 6,1 75 8,9 9,3 10,3
Promedio de América Central 3,8 4,5 6,2 74 8,2 9,6
Promedio de América del Sur 4,5 59 7,2 8,3 8,9 10,5
Promedio de América Latina
y el Caribe 43 55 6,9 8,2 8,8 10,2
Promedio de Asia oriental 53 73 8,6 99 10,8 12,3
Promedio de la 0CDE 77 9,0 10,1 10,8 11,3 12,1

Fuente: Barro y Lee, 2012.

Nota: Se toman como base los afios promedio de escolarizacion completados de la poblacion de entre 20 y 24 afios.

La muestra comprende paises de América Latina y el Caribe que cuentan con datos sobre educacion correspondientes a
todo el periodo. EI promedio de la OCDE se calculd a partir de una muestra de 33 paises que cuentan con datos educativos
correspondientes a todo el periodo. EI promedio de Asia oriental se calculd a partir de una muestra de cuatro paises y dos
regiones administrativas especiales que cuentan con datos educativos correspondientes a todo el periodo. Véase el cuadro
completo en el anexo 1.1.
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la fuerza de trabajo, guarda relacién con el crecimiento econémico a largo plazo. Pero esta
asociacién se reduce a casi cero cuando se introduce una medida de la calidad educativa,
como las calificaciones promedio en pruebas establecidas con pardmetros internacionales.
Las diferencias entre el nivel promedio de las capacidades cognitivas de los paises guardan
una relacién sistemdtica y relativamente sélida con las tasas de crecimiento econémico a largo
plazo. Los autores sostienen que es la calidad —en términos de mayor aprendizaje de los
estudiantes— la que produce los beneficios econémicos de invertir en educacién.

Si los resultados del aprendizaje de los estudiantes son determinantes para el creci-
miento econémico, ;cémo le estd yendo a América Latina? La creciente participacién de la
regién en pruebas internacionales y regionales proporciona pruebas directas y permite for-
mular cuatro conclusiones importantes.

En primer lugar, en relacion con su nivel de desarrollo econdmico, la region en su conjunto
muestra un desempeiio bajo. El desempefio promedio de la regién de América Latina y el
Caribe es muy inferior al de los paises de la OCDE y de Asia oriental. Como se muestra en el
grifico 1.3, el desempeio promedio en aprendizaje de la regién de América Latina y el Caribe
en todas las pruebas internacionales de los dltimos 40 afios es inferior al de cualquier otra
region, excepto el de Africa al sur del Sahara®. En el grifico 1.4, las calificaciones promedio
en las pruebas de todos los paises de América Latina y el Caribe para los cuales se dispone de
datos sobre aprendizaje a largo plazo se ubican muy por debajo de los paises de Asia oriental

GRAFICO 1.3: Capacidades cognitivas y crecimiento econdémico regional
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Nota: Coeficiente = 0,023, EE (error estandar) = 0,001, T = 17,7. Cadigos de region: Asia oriental e India (ASIA),

Europa central (C-EUR), paises del Commonwealth miembros de la OCDE (COMM), América Latina (LATAM), Oriente Medio
y Norte de Africa (MENA), norte de Europa (N-EUR), sur de Europa (S-EUR), Africa al sur del Sahara (SSAFR).
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GRAFICO 1.4: Capacidades cognitivas y crecimiento economico nacional
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Nota: Coeficiente = 0,02305259, EE (error estandar) = 0,00130272, T = 17,7. Las abreviaturas de los paises corresponden
alanormaISO 3166.

y por debajo de varios paises de Oriente Medio. Como senalan Hanushek y Woessman, el
menor desempeiio de los estudiantes en los paises de América Latina y el Caribe se relaciona
con el menor crecimiento del ingreso per capita de los tltimos 40 anos.

De los 65 paises que participaron en la prueba PISA de 2012 de la OCDE, los 8 paises
de América Latina y el Caribe que participaron obtuvieron calificaciones inferiores al promedio
por su nivel de ingreso per cdpita, como se muestra en el grafico 1.5. Los paises de América
Latina y el Caribe se ubicaron en el extremo inferior del segmento de desempefio correspon-
diente a los paises de ingreso mediano (grifico 1.6). La diferencia de casi 100 puntos entre
el puntaje promedio en matemdticas de los paises de la OCDE (494) y el puntaje promedio
de los ocho paises participantes de América Latina y el Caribe (397) representa una dispari-
dad en capacidades equivalentes a mas de dos afios completos de ensefianza en matemdticas®.
El puntaje promedio obtenido por los estudiantes de Shanghai (China) (613) sugiere habilida-
des en matematicas que superan en cinco aiios las del estudiante promedio de América Latina y
el Caribe. Dado que la proporcién de alumnos de 15 afios que ya abandond la escuela es mayor
en los paises de América Latina y el Caribe que en los de la OCDE o Asia oriental, la brecha
real en capacidades promedio es atin mayor. Todas las pruebas disponibles indican que el grado
de alfabetismo, las habilidades para las matemiticas y el razonamiento critico de los jévenes de
América Latina y el Caribe son inferiores a los de otros paises de ingreso mediano.

Las bajas calificaciones obtenidas por los paises de América Latina y el Caribe que par-
ticiparon en la prueba PISA no reflejan cabalmente lo rezagada que se encuentra la regién con
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GRAFICO 1.5: Puntajes de lectura en la prueba PISA e ingreso per capita
de los paises de América Latina y el Caribe, 2012
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Fuente: OCDE/PISA y Banco Mundial.
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respecto a sus competidores econémicos. En el recuadro 1.1 se incluyen ejemplos de pregun-
tas que los estudiantes de 15 afios que alcanzan el nivel 2 o un nivel inferior no pueden res-
ponder correctamente. Mientras que en Shanghai (China), Singapur y la Reptblica de Corea
menos del 10 % de los estudiantes obtuvo calificaciones inferiores al nivel 2 en la prueba PISA
de matemiticas, en Perd y Colombia el 74 % de los estudiantes logré esos resultados. En el
extremo superior de la distribucién, mientras que el 55 % de los estudiantes de Shanghai se
ubicé en los dos segmentos mds altos del desempefio en matemdticas (niveles 5 y 6), junto con
el 40 % de los estudiantes en Singapur y el 31 % en Corea, menos del 1 % de los estudiantes
alcanzé esos niveles en México, Costa Rica, Brasil, Colombia y Pert. Solo en Chile (1,6 % de
los estudiantes) y Uruguay (1,4 %) el porcentaje superé el 1 % (cuadro 1.2).

En su investigacién, Hanushek y Woessmann analizan las contribuciones de los dos
extremos del espectro del desempeiio a la productividad laboral y el crecimiento econémico.
Concluyen que alcanzar el “aprendizaje para todos” —asegurarse de que la mayorfa de la
poblacién cuente con un conjunto bésico de habilidades para leer, escribir y realizar opera-
ciones matemdticas— es fundamental para la difusién del conocimiento y la innovacién que
dan sustento al crecimiento econémico. Pero también senalan que el hecho de contar con
una masa critica de estudiantes en el extremo superior de la distribucién genera, por s solo,
efectos importantes en el crecimiento econémico (Hanushek y Woessmann, 2007).

En segundo lugar, existe una brecha considerable dentro de América Latina y el Caribe
en lo que se refiere a desempenio. En los paises de América Latina y el Caribe que participaron
en la prueba PISA de 2012, la diferencia entre el que mostré el mejor desempeno (Chile) y el
que obtuvo el puntaje mds bajo (Perd) fue de 55 puntos en matemiticas, de 57 puntos en lec-
tura y de 72 puntos en ciencias. Esta dltima diferencia equivale a casi dos afios de ensefianza
de ciencias. Dado que los ocho paises de América Latina y el Caribe que estin dispuestos a
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GRAFICO 1.6: Desempefio comparativo de la region de América Latina
y el Caribe en la prueba PISA de matematicas, 2012
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RECUADRO 1.1 Competencias matematica y lectora medidas
en la prueba PISA

En la prueba PISA de 2012, los estudiantes que no pudieron responder las preguntas
correspondientes a los niveles mas bajos de dificultad (nivel 1y categorias inferiores) obtuvieron,
aproximadamente, un promedio de 360 puntos. Las preguntas del nivel 1 tienen como objetivo
medir la capacidad de los alumnos para comprender textos sencillos y realizar calculos
matematicos habituales. Entre las consignas de matematicas tipicas se incluyen las de resolver
problemas aritméticos basicos; ordenar conjuntos de nimeros; leer e interpretar valores que
aparecen en cuadros o graficos, y hacer célculos basicos del tipo de cambio. Respecto de la
lectura, los estudiantes deben responder preguntas basicas sobre un texto corto.

Las siguientes preguntas corresponden a la dificultad del nivel 1. En 2009, el 95 %
de los estudiantes de Shanghai respondio correctamente las preguntas de mateméticas, en
comparacion con apenas el 30 % de los estudiantes brasilefios. Mientras que en Finlandia y
Singapur alrededor del 90 % de los estudiantes respondid correctamente las preguntas de
lectura, en Pert solo lo hizo el 35 %.

Pregunta de matematicas

Mei-Ling, ciudadana de Singapur, estaba realizando los preparativos para ir a Sudafrica
como estudiante de intercambio durante tres meses. Necesitaba cambiar algunos ddlares
de Singapur (SGD) a rands sudafricanos (ZAR). Mei-Ling se enterd de que el tipo de cambio
entre el dolar de Singapur y el rand sudafricano era de 1,00 SGD = 4,20 ZAR, y cambid
3000 dolares de Singapur a rands sudafricanos con este tipo de cambio. ;,Cuanto dinero
recibid Mei-Ling en rands sudafricanos?

Respuesta correcta: ZAR 12 600.

Pregunta de lectura

¢Se vuelven nuestros dientes mas y mas blancos cuanto mas tiempo y mas fuerte los
cepillamos? Los investigadores britanicos responden que no. De hecho, han probado muchas
alternativas distintas y al final han descubierto la manera perfecta de cepillarse los dientes.
Un cepillado de dos minutos, sin cepillar demasiado fuerte, proporciona el mejor resultado.

Si uno cepilla fuerte, dana el esmalte de los dientes y las encias sin quitar los restos de
comida o la placa dental. Bente Hansen, experta en el cepillado de los dientes, sefiala que es
una buena idea sujetar el cepillo de dientes como se sujeta un boligrafo. “Comience por una
esquina y contintie cepillandose a lo largo de toda la hilera”, dice. “jTampoco olvide la lengua!
De hecho, esta puede contener miles de bacterias que pueden causar mal aliento”.

¢De qué trata el articulo?

A. De la mejor manera de cepillarse los dientes.

B. Del mejor tipo de cepillo de dientes que se debe utilizar.

C. De la importancia de una buena dentadura.

D. De la manera en que las distintas personas se cepillan los dientes.
Respuesta correcta: A. De la mejor manera de cepillarse los dientes.

Fuentes: OCDE, 2010; OCDE, 2013a.
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CUADRO 1.2: Proporcion de estudiantes que se ubicaron en los niveles
superiores e inferiores en la prueba PISA de matematicas, 2012

Nivel 6 Nivel 5 Nivel 2 Nivel 1 e inferior
Shanghai 30,8 24,6 75 38
Corea, Rep. de 12,1 18,8 14,7 9,1
Finlandia 35 11,7 20,5 12,3
Chile 0,1 15 253 51,5
Uruguay 0,1 1,3 23,0 55,8
Brasil 0 0,7 20,4 67,1
México 0 0,6 27,8 54,7
Costa Rica 0,1 0,5 26,8 59,9
Perti 0 0,5 16,1 74,6
Argentina 0 0,3 22,2 66,5
Colombia 0 0,3 17,8 73,8

Fuente: OCDE, 2013b.

compararse con los paises de la OCDE en una prueba internacional son los de mejor desem-
pefio en la region, es dable suponer que existe una diferencia mucho mayor en los niveles de
aprendizaje promedio de la regién en su conjunto.

Esto se ha visto confirmado por estudios recientes de Hanushek y Woessmann (2012).
Al integrar datos de dos evaluaciones regionales (América Latina) del aprendizaje de los estu-
diantes en sus bases de datos mundiales de resultados de pruebas internacionales, se puede
comparar un nimero mucho mayor de paises de América Latina y el Caribe tomando como
referencia los niveles de aprendizaje de los paises de la OCDE. Casi todos los paises de la regién
participaron en una o ambas pruebas regionales de la UNESCO, que abarcaron el desempeiio
en matemdticas y lectura de los estudiantes de tercero y cuarto grado en 1997 (LLECE) y de los
de tercero y sexto grado en el SERCE de 2006. Como se muestra en el grifico 1.7, el desempeiio
promedio en aprendizaje de los paises de América Latina y el Caribe que no participaron en
la prueba PISA es considerablemente menor al de aquellos que si lo hicieron. A excepcién de
Costa Rica, el estudiante promedio de América Latina aprende mucho menos durante el afio
escolar que el estudiante promedio del resto del mundo. Uruguay es el tnico otro pais que se
encuentra préximo a la linea de regresién de la muestra internacional. Paises como Honduras,
la Republica Bolivariana de Venezuela y Bolivia estin muy rezagados en cuanto al volumen de
aprendizaje relevante desde el punto de vista internacional que se genera en un afio escolar.

En tercer lugar, pese al desemperio general deficiente de América Latina y el Caribe, algu-
nos paises estdn logrando avances sostenidos. Tres paises de América Latina y el Caribe que
participan en la prueba PISA desde 2000 —Chile, Brasil y Perti— estdn acortando la diferencia
con los paises de la OCDE. Entre 2000 y 2012, Chile mejoré en 39,31 y 30 puntos sus califi-
caclones en matemdticas, lectura y ciencias, respectivamente, un avance equivalente a casi un
ano de dominio académico en todas las dreas. El aumento de 57 puntos que registré Brasil en
matemdticas fue uno de los mds importantes de toda la muestra de la prueba PISA; asimismo,
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GRAFICO 1.7: Logros comparativos en el aprendizaje en América Latina
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Nota: Afios de escolarizacion y logros académicos en América Latina y el mundo. Diagrama de dispersion que muestra

la relacion entre los afios promedio de escolarizacion registrados en 1960 y los puntajes promedio extraidos de pruebas
internacionales realizadas a estudiantes (ampliado con mediciones obtenidas de pruebas regionales). Los paises de
América Latina estan denominados con siglas (norma ISO 3166) y los paises que no pertenecen a esa region, con puntos.
La linea de regresion se relaciona tinicamente con el segundo grupo.

el pais mejord en 14 y 30 puntos sus calificaciones en lectura y ciencias, respectivamente.
A pesar de haber ocupado el dltimo lugar en la muestra de 2012, Perd mostr6 una gran mejora
con respecto a su desempeiio en 2000, con un aumento de 76 puntos en matemdticas, 57 en
lectura y 40 en ciencias. Cuando se analiza la tendencia de las tasas de progreso, las mejoras
anuales en matemdticas y en lectura de los tres paises de América Latina y el Caribe que mds
avanzaron entre 2000 y 2012 —Chile, Brasil y Perd— estin muy por encima de las tasas
anuales de mejoras registradas en Estados Unidos, Corea y la mayorfa de los demds paises de
la OCDE (Hanushek, Peterson y Woessmann, 2012).

Sin embargo, otros paises de América Latina y el Caribe muestran que las mejoras en
la prueba PISA no estin de ningtin modo aseguradas. Luego de registrar avances, en 2012
México y Colombia obtuvieron menos puntaje en matemdticas, al igual que Costa Rica.
Resulta sumamente llamativo el continuo retroceso o estancamiento que registran Uruguay
y Argentina en los resultados de la prueba PISA. Ambos paises, que habfan obtenido los
mejores resultados de la regién en 2000, hoy han sido superados por Chile y México, y,
en el caso de Argentina, también por Brasil.

En sintesis, todos los paises de América Latina siguen mostrando un desempeiio muy
inferior al de los paises de la OCDE, Asia oriental y muchos otros paises de ingreso mediano

PROFESORES EXCELENTES: COMO MEJORAR EL APRENDIZAJE EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE



alto en la prueba PISA, y la falta de estudiantes en los niveles de desempefio mds alto es
motivo de gran preocupacién. Los avances que registraron Chile, Brasil y Pert aportan ense-
fanzas importantes en la regién sobre cémo mejorar la calidad educativa y los resultados del
aprendizaje.

Por diltimo, resulta claro que en ningiin pais de la region hay lugar para la autocompla-
cencta. Como se muestra claramente en el grafico 1.8, los paises de América Latina y el Caribe
que mds han mejorado, asi como los demds paises de la regién, lograron un progreso menor
en la prueba PISA de 2012 que en rondas anteriores. Esto sugiere que, si bien otros paises de
la regién posiblemente tengan algo que aprender de las politicas adoptadas en Chile, Brasil
y Perti durante los dltimos 10 afios, estos paises también deben trabajar mds. Un andlisis
minucioso de los datos de la prueba PISA muestra que los avances observados en Brasil y
Perti responden, en gran parte, a que aumenté la proporcién de estudiantes de 15 afios que
llega al noveno grado a tiempo (sin repetir) y no a que los estudiantes de noveno grado estén
aprendiendo mds. Existe un limite natural a las mejoras que se pueden obtener en la prueba
PISA reduciendo la distorsién edad-grado y probablemente esta sea la tltima vez que esos
paises aprovechan esta situacién beneficiosa. Dado que Brasil ha registrado siempre las tasas
de repitencia mds elevadas de la regién, el aumento del nimero de estudiantes que avanzan
regularmente dentro del sistema educativo constituye un avance innegable. Pero en el caso de
los tres paises, los resultados de la prueba PISA de 2012 sugieren que mantener el curso de

GRAFICO 1.8: Mejora comparativa en las pruebas PISA de matematicas,
2000-12
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las politicas actuales puede no ser suficiente para mejorar el aprendizaje de los estudiantes al
mismo ritmo en el futuro. Tanto ellos como otros paises deben buscar otras estrategias.

Silos beneficios econémicos de las inversiones en educacién dependen de la eficacia de estas
altimas para contribuir al aprendizaje de los estudiantes, la pregunta clave es entonces la
siguiente: ;Qué es lo que impulsa el aprendizaje? Las investigaciones siguen confirmando que
el contexto familiar del alumno (educacién de los padres, situacién socioeconémica y condi-
ciones dentro del hogar, por ejemplo, acceso a los libros) constituye un importante factor pre-
dictivo de los resultados del aprendizaje. De hecho, hoy las investigaciones neurocientificas
sobre la plasticidad (o maleabilidad) del cerebro durante la primera infancia contribuyen a
que se preste cada vez mds atenci6n a las fases mds tempranas de la vida familiar y al cuidado
prenatal. Existen numerosas evidencias a nivel mundial de que los nifios pueden sufrir impor-
tantes deficiencias en el desarrollo si carecen de acceso a una nutricién adecuada, de atencién
sanitaria, de estimulacién cognitiva y de apoyo socioemocional durante los primeros afios de
vida, o si la salud y la nutricién de la madre se ven amenazadas durante el embarazo (Engle
et al., 2011). Tras haber realizado un seguimiento de las habilidades cognitivas (reconoci-
miento de palabras y vocabulario) en nifios de Ecuador, Pert, Chile, Colombia y Nicaragua,
Schady et al. (2014) muestran que antes de los 5 afios de edad se generan grandes diferencias
entre los ninos de las familias mds ricas y los de las familias pobres.

En estudios longitudinales también se demuestra la importancia que tiene la nutricién
durante la infancia en los logros académicos, el empleo y los ingresos. Hoddinott ef al. (2013)
y Maluccio et al. (2009) concluyen que el estado nutricional de los nifios guatemaltecos de
2 a 3 ailos guarda una estrecha correlacién con los empleos y los ingresos que estos obtienen
durante la etapa adulta. Datos de Pert muestran que la malnutricién durante los primeros dos
afios de vida y durante la infancia tiene impactos considerables en el desarrollo de habilidades
cognitivas (Crookston et al., 2013; Crookston et al., 2011; Crookston ¢t al., 2010). Resulta
claro que los desafios que enfrentan los sistemas escolares para garantizar el “aprendizaje para
todos” pueden verse considerablemente agravados por deficiencias en el desarrollo de los
nifios durante los primeros afios de vida.

Las investigaciones también permiten comprender en mayor profundidad la interaccién
entre los resultados del aprendizaje de los estudiantes y el conjunto de “capacidades interper-
sonales” (a veces llamadas “capacidades no cognitivas” o “competencias socioemocionales™)
que son esenciales para lograr los objetivos en la vida (Heckman y Kautz, 2013). Incluso las
pruebas de pensamiento y razonamiento relativamente amplias como la PISA solo abarcan
un subconjunto de las competencias cognitivas, sociales y emocionales que los individuos
necesitan para desenvolverse adecuadamente en el lugar de trabajo, el entorno familiar y la
comunidad. Cada vez hay mayor conciencia de que las capacidades interpersonales, como la
rectitud, la perseverancia, la sociabilidad, la estabilidad emocional y la curiosidad, son facto-
res importantes que contribuyen al buen desempeiio educativo y otras aspiraciones de vida
(empleo, constitucién de una familia, comportamientos saludables, actitudes orientadas a evi-
tar la delincuencia, etc.).

Heckman y Kautz (2013), tras examinar la experiencia relativa alos programas y la biblio-
graffa académica con la que se cuenta hoy en dfa, concluyen que las capacidades interperso-
nales pueden medirse y, si bien se estabilizan a una edad determinada, se van modificando a
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lo largo de la vida de la persona. Existe una importante influencia genética, pero la escuela, la
familia, la comunidad y los programas correctivos especificos pueden promover las capacida-
des interpersonales o potenciarlas. Dada la importante interaccién que existe entre las capa-
cidades interpersonales —sobre todo la rectitud— y el desarrollo cognitivo de los estudiantes,
las evidencias actuales sugieren que los programas de desarrollo en la primera infancia de alta
calidad que permiten formar un conjunto de capacidades interpersonales bdsicas en esa etapa
pueden ser estrategias sumamente eficaces en funcién de los costos para fomentar los buenos
resultados en la escuela y, mds adelante, en la vida.

En conjunto, estas evidencias sugieren que las estrategias productivas para mejorar el
aprendizaje de los estudiantes en América Latina y el Caribe —asi como en otros pafses—
deberdn incluir inversiones eficaces en funcién de los costos en programas de desarrollo en la
primera infancia, especialmente para los nifios més vulnerables. La ampliacién de la cobertura
de esos programas constituye un gran desafio para todos los paises de la regién. En 2012,
ninguno de esos paises, excepto Cuba, tenia mds del 30 % de todos sus nifios registrados
en programas de guarderia (servicios para ninos de entre seis meses y cuatro afios de edad).
Asimismo, los programas de educacién para padres y de visitas a los hogares son relativa-
mente limitados, pese a la evidencia de que pueden resultar una estrategia alternativa eficaz
en funcién de los costos a los centros de atencién. Por otra parte, ningtn pais, salvo Cuba, ha
universalizado la cobertura preescolar para los nifios de 4 y 5 afios; sin embargo, varios paises
de la regién han alcanzado la matriculacién universal de los nifios de 5 y 6 afos en estableci-
mientos preescolares de media jornada.

A pesar de la importancia crucial de proteger el desarrollo en la primera infancia y la
fuerte presién publica que existe en los paises de América Latina y el Caribe para que se
amplien los servicios, el andlisis de ese segmento excede el propésito de este libro. En la mayo-
ria de los paises de la regién, los servicios orientados a promover el desarrollo de los ninos
en la primera infancia incluyen, y probablemente seguirdn incluyendo, una gran variedad de
prestadores, normas de servicios y modelos de prestacién de servicios. En este contexto, la
tarea de establecer las normas, la supervisién y el apoyo adecuados para quienes se dedican
a brindar cuidados difiere considerablemente de los desafios que conlleva mejorar la calidad
de los profesores y los resultados del aprendizaje en los sistemas de educacién formal bésica.

Este libro se centra en estos dltimos desafios y se concentra, ademds, en la educacién
financiada por el Estado. Si bien en cada pais de América Latina y el Caribe existe un mer-
cado de educacién bdsica que incluye escuelas privadas, muchos profesores trabajan tanto en
establecimientos puiblicos como privados, y la influencia de los colegios privados registra un
crecimiento significativo en algunas zonas urbanas. En 2013, mds del 85 % de las matricula-
ciones en educacién bdsica de la regién correspondi6 a escuelas putblicas. Este estudio estd
dirigido principalmente a los encargados de formular politicas de toda la regién que buscan
mejorar la calidad de los sistemas que administran.

¢Qué nos dicen las investigaciones acerca del rol de los profesores en el mejoramiento
de la calidad educativa? La respuesta mds corta: tan solo en la dltima década, el aporte ha sido
enorme. Dado que hoy se cuenta con una mayor cantidad de datos sobre los puntajes en las
pruebas que se toman a los estudiantes, por primera vez los investigadores han podido medir
directamente el “valor agregado” individual de los profesores en el transcurso de un afio esco-
lar. Esta labor ha generado evidencias muy reveladoras acerca de las amplias variaciones en
la eficacia docente, incluso dentro de la misma escuela y en el mismo grado. Mientras que los
alumnos que tienen profesores de bajo desempefio pueden dominar un 50 % o menos del
programa académico correspondiente a ese grado, los que tienen buenos profesores alcanzan
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en promedio los logros de un afio escolar, y los que tienen profesores excepcionales avanzan
1,5 niveles o mds (Hanushek y Rivkin, 2010; Rockoff, 2004). Cuando los estudiantes pasan
por una serie de profesores excelentes o de bajo desempeiio a lo largo de varios afios, los
efectos se potencian, y esto puede dar lugar a brechas insalvables en los niveles de aprendi-
zaje. Ningiin otro atributo de las escuelas genera un impacto semejante en los logros educativos.
En un creciente niimero de estudios realizados en Estados Unidos, se documenta una
fuerte incidencia de los profesores que explica las variaciones en el desempefio de los estudian-
tes, especialmente en matemdticas. En esos estudios se sugiere que la mejora de 1 desviacién
estandar en la calidad docente equivale a una mejora de 0,13 desviaciones estdndares en la capa-
cidad de lectura de los alumnos y de 0,17 desviaciones estindares en el desempefio en matemé-
ticas (grafico 1.3)*. En otras palabras, si el profesor se ubica en el percentil 84,y no en el 50, de
la distribucién segtin el desempefio, la clase experimentard mejoras promedio en el aprendizaje
que aumentardn aproximadamente 0,15 desviaciones cada afio, lo que constituye un impacto
significativo. Para obtener la misma mejora, serfa necesario reducir en 10 alumnos el tamarnio de
la clase promedio (de 25 a 15),1o que resultarfa sumamente costoso (Hanushek y Rivkin, 2010).
Dentro de la regién de América Latina y el Caribe, los datos extraidos de la evaluacién
regional del aprendizaje realizada a través del SERCE en 2006 muestran variaciones de similar
magnitud en los resultados del aprendizaje de los alumnos en las distintas aulas de tercer grado
de una misma escuela (cuadro 1.4). La diferencia promedio entre las aulas va desde 0,25 desvia-
ciones estindares en Costa Rica hasta 0,41 en Nicaragua y 0,43 en Cuba. Estas no son medidas
de valor agregado y, de algiin modo, reflejan claramente las politicas de los sistemas escolares de
agrupar a los nifios en diferentes aulas, segtin sus capacidades. Pero esta clase de diferencias tan
marcadas en el aprendizaje promedio pone de manifiesto la profunda incidencia que tiene cada
profesor en la experiencia educativa de la persona, incluso dentro de la misma escuela.

CUADRO 1.3: Impacto de la eficacia relativa de los docentes en el puntaje
de las pruebas que se toman a los estudiantes

Estudio Lugar Lectura Matematicas
(desviacion estandar) (desviacion estandar)
Rockoff, 2004 Nueva Jersey 0,10 0,11
Nye, Konstantopoulos y Hedges, 2004 Tennessee 0,26 0,36
Rivkin, Hanushek y Kain, 2005 Texas 0,10 0,11
Aaronson, Barrow y Sander, 2007 Chicago N.C. 0,13
Kane, Rockoff y Staiger, 2008 Ciudad de Nueva York 0,08 0,11
Jacob y Lefgren, 2008 No figura 0,12 0,26
Kane y Staiger, 2008 Los Angeles 0,18 0,22
Koedel y Betts, 2009 San Diego N.C. 0,23
Rothstein, 2010 Carolina del Norte 0,11 0,15
Hanushek y Rivkin, 2010 No figura N.C. 0,11
Promedio 0,13 0,17

Fuente: Hanushek y Rivkin, 2010.
Nota: N. C. = no corresponde.
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CUADRO 1.4: Diferencia promedio en los puntajes de matematicas
correspondientes a tercer grado en distintas aulas de la misma escuela

Pais Media Pais Media
Argentina 0,29 Guatemala 0,30
Brasil 0,30 México 0,36
Colombia 0,29 Nicaragua 0,41
Costa Rica 0,25 Panama 0,33
Cuba 0,43 Paraguay 0,34
Chile 0,33 Pert 0,32
Ecuador 0,35 Repuiblica Dominicana 0,33
El Salvador 0,32 Uruguay 0,28

Fuente: Célculos del Banco Mundial realizados con datos extraidos de la prueba de la UNESCO de 2006 (SERCE) sobre
escuelas con dos 0 mas aulas por grado que se evallia.

Nuevas investigaciones provenientes de Estados Unidos brindan evidencias de que los
profesores tienen, individualmente, un efecto decisivo no solo en el progreso inmediato del
aprendizaje de los alumnos, sino también en su desarrollo a mds largo plazo y sus elecciones
de vida. En estudios a gran escala basados en el tratamiento masivo de datos (“big data™), en
los que se siguieron de cerca la asignacién de profesores y de clases, y los puntajes de pruebas
anuales correspondientes a 2,5 millones de alumnos de escuelas primarias en distritos escolares
de Estados Unidos durante el perfodo 1989-2009, Chetty, Friedman y Rockoff (2014a) encuen-
tran diferencias claras entre los profesores de “gran valor agregado” (cuyos alumnos venian
registrando sistemdticamente avances superiores al promedio en el aprendizaje) y los profesores
de “escaso valor agregado”. Asimismo, no encuentran evidencias de que las diferencias en el
desempeiio docente se deban a la distribucién de los alumnos (por ejemplo, asignacién de los
mejores profesores a los mejores alumnos). Al analizar miles de clases en las que los profeso-
res son reemplazados de un afio a otro, los investigadores generan evidencias contundentes de
la rapidez con que disminuye el aprendizaje promedio de los alumnos cuando un docente de
primer nivel (ubicado en la franja del 5 % superior de la distribucién) deja el grado y, por el con-
trario, la mejora que puede observarse en el aprendizaje cuando un docente de bajo desempeiio
(franja del 5 % inferior) es reemplazado por uno de buen desemperio (grifico 1.9).

Otro importante aporte de esta investigacion es la evidencia de que los profesores mds efi-
caces inciden en toda la trayectoria de vida de los estudiantes. A partir del seguimiento realizado
a estudiantes durante 20 afios —que abarcé todo el ciclo educativo y el ingreso en el mercado
laboral—, Chetty ef al. (2011) y Chetty, Friedman y Rockoff (2014b) documentan que los nifios
expuestos a incluso un solo docente muy eficaz en la escuela primaria tienen muchas mds pro-
babilidades de ir a la universidad, asistir a mejores universidades, obtener mayores ingresos,
ahorrar mds dinero y vivir en zonas mds acomodadas, y que las nifias expuestas a la misma
experiencia tienen menos probabilidades de convertirse en madres adolescentes. En consonan-
cia con otras investigaciones (Rothstein, 2010; Carrell y West, 2010; Jacob, Lefgren y Sims,
2010), si bien la incidencia de los profesores muy eficaces en el aprendizaje de los alumnos al
parecer se desdibuja en los afios siguientes de escolarizacién, las diferencias positivas persisten
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GRAFICO 1.9: Impacto del cambio de profesor en los puntajes que obtienen
los alumnos en las pruebas

a. Salida de un profesor de gran valor agregado
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Fuente: Chetty, Friedman y Rockoff, 2014a.

en las etapas posteriores de la vida de los estudiantes (Chetty ¢t al., 2011; Chetty, Friedman y
Rockoff, 2014b). La evidencia actual sugiere que los profesores excepcionales no solo mejoran
el aprendizaje de los alumnos en las dreas incluidas en las pruebas estandarizadas, sino que tam-
bién los ayudan a desarrollar su capital humano en dimensiones mds amplias y mds profundas
que rinden frutos a lo largo de toda la vida. El hecho de que un alumno tenga incluso un solo
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docente muy efectivo (aquel cuyo impacto de valor agregado en el aprendizaje de los alumnos
es 1 desviacién estindar superior a la media) durante el ciclo de educacién primaria se correla-
ciona con la posibilidad de obtener sueldos anuales US$350 mds altos a los 28 afios de edad, o
un 1,65 % mis altos que el promedio de la muestra (gréfico 1.10) (Chetty, Friedman y Rockoff,
2014b). Esta diferencia puede no parecer considerable, pero un resultado tan claro y duradero
que deriva de haber estado expuesto a un solo docente muy eficaz como minimo 15 afios antes
es, sin dudas, sorprendente. La exposicién a varios profesores ubicados en los niveles superiores
de la distribucién (algo que los autores no pudieron analizar con su conjunto de datos) podria
acrecentar significativamente estos efectos positivos. En esta investigacién se presentan las evi-
dencias mds contundentes hasta la fecha sobre dos conclusiones reveladoras. En primer lugar,
los profesores eficaces al parecer desarrollan las capacidades humanas de los alumnos en dimen-
siones que generan importantes beneficios econémicos y sociales a largo plazo. En segundo
lugar, si bien esos impactos parecen extenderse mds alld de las dimensiones del aprendizaje
incluidas en las pruebas estandarizadas, los puntajes de las pruebas que aportan valor agregado
constituyen una forma vilida de identificar a los profesores eficaces.

En investigaciones innovadoras que se estdn llevando a cabo en Ecuador se describe un
panorama similar. Araujo ef al. (de préxima aparicién) trabajaron con el Ministerio de Educacién
del pais para estudiar 204 escuelas de educacién preescolar en las que 15 000 nifios fueron asig-
nados aleatoriamente a 451 profesores en 2012. La investigacién tiene un alcance méds amplio
que los estudios anteriores en dos importantes dimensiones. En primer lugar, los nifios fueron
evaluados al comienzo y al final del afio escolar sobre una amplia variedad de competencias cog-
nitivas y socioemocionales, incluidas las capacidades lingiiisticas y de alfabetizacién temprana,
matemdticas y la funcién ejecutiva (control de los impulsos, atencién, flexibilidad cognitiva y
memoria de trabajo). En segundo lugar, con el propésito de entender cabalmente de qué manera
los profesores muy eficaces generan resultados superiores, se filmé a todos los profesores y

GRAFICO 1.10: Beneficios econdmicos a largo plazo de la exposicion
a un profesor eficaz
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se analizaron sus pricticas con un instrumento denominado Sistema de Calificacién para la
Evaluacién en el Aula (CLASS, por sus siglas en inglés).

Los investigadores hallaron importantes efectos relacionados con los profesores: con
el aumento de 1 desviacién estdndar en la calidad de los profesores, aumentaron 0,13, 0,11
y 0,06 desviaciones estdndares los puntajes de las pruebas de lengua, matematicas y funcién
gjecutiva, respectivamente. Asimismo, encontraron claras evidencias de que el comporta-
miento de los profesores explicaba los mejores resultados. Aproximadamente un tercio de
las diferencias en los resultados de los alumnos en una escuela determinada puede relacio-
narse con las diferencias en la prictica de los profesores en las tres dimensiones que se miden
con el CLASS (apoyo emocional, organizacién de la clase y apoyo pedagégico). Los resul-
tados obtenidos, que coinciden con los de Chetty ef al. (2011), indican que en Ecuador los
mejores profesores son mejores para los estudiantes en ¢odas las dimensiones medidas: los
mismos profesores generan puntajes mds altos en matemadticas, lenguaje y funcién ejecutiva.
Nifios de todo el espectro socioeconémico respondieron positivamente a los profesores de
mejor desempenio. Si bien estos tdltimos no tuvieron un efecto considerable en las inasis-
tencias, lograron claramente aumentar el nivel de aprendizaje durante las jornadas de clases.
Por dltimo, las encuestas mostraron que los padres reconocian la labor de los profesores de
mejor desempeiio, pero no modificaban su comportamiento, por ejemplo, cambiando de aula
o de escuela a sus hijos (Araujo ef al., de préxima aparicién).

Las evidencias de que la capacidad de mejorar el aprendizaje de los alumnos varfa conside-
rablemente de un docente a otro han llevado a que los funcionarios encargados de formular
politicas y los investigadores busquen con mayor énfasis la manera de identificar a los profe-
sores eficaces. Como indican las investigaciones mds recientes, los profesores con desempefio
destacado ejercen en sus alumnos una influencia mds amplia y més profunda de lo que puede
reflejar la mejora de los puntajes en las pruebas académicas. Sin embargo, hasta el momento
no hay evidencia de que exista conflicto alguno entre la capacidad de los profesores para pro-
mover el aprendizaje de los estudiantes y otros efectos positivos. De hecho, las investigaciones
respaldan fuertemente la idea de que la calidad individual de un docente, medida por la capa-
cidad de generar mejoras promedio superiores en el aprendizaje de los estudiantes, constituye
una condicién sine qua non para que tanto los estudiantes como las naciones puedan obtener
beneficios econémicos y sociales de la educacion.

En los capitulos siguientes se analizardn con mayor detenimiento las evidencias y las
experiencias mds recientes —particularmente de América Latina— relacionadas con las politi-
cas que apuntan a mejorar la eficacia de los profesores. Se resumen aqui tres importantes con-
clusiones derivadas de investigaciones mundiales que crean un contexto para dichas politicas.

En primer lugar, las caracteristicas observables de los docentes (edad, nivel de educa-
cién formal, estado de las certificaciones y afios de experiencia en la profesion) no guardan
una adecuada correlacién con su eficacia (Goldhaber, 2002; Kane, Rockoff, y Staiger, 2008;
Hanushek et al., 2005). Numerosos estudios han confirmado la falta de una asociacién ade-
cuada. En otras palabras, existe una variacién mucho mayor en el desempeno de los pro-
fesores dentro de cada una de estas categorfas (es decir, profesores con titulos avanzados,
profesores que han recibido certificacién formal) que entre profesores con o sin esas carac-
teristicas. Esto es significativo, dado que en América Latina, como en cualquier otra parte
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del mundo, estos siguen siendo los criterios principales que se aplican a las decisiones rela-
tivas a la contratacién y ascenso de los profesores. Una excepcién, en cierta medida, son los
anos de experiencia: en numerosos estudios se ha documentado que la eficacia de casi todos
los profesores aumenta durante los primeros afios de trabajo. Sin embargo, los niveles de
mejora tienden a estabilizarse una vez transcurridos entre cuatro y cinco afios. Asimismo,
para muchos profesores, estos “beneficios derivados de la experiencia” no son demasiado
considerables. En efecto, suelen ser menores que la variacién en materia de desempeno que se
observa en la cohorte de profesores que se inician en sus cargos, incluso desde el primer dia.

En segundo lugar, el conocimiento de los profesores guarda correlacién con la eficacia.
Es de esperar que los profesores que “conocen su oficio” sean mds eficaces a la hora de ¢jer-
cerlo. En los estudios que han permitido examinar la capacidad académica de los profesores
en funciones evaluindolos en forma directa —que han sido relativamente pocos—, se regis-
tran correlaciones positivas entre los puntajes que obtuvieron los profesores en las pruebas y
los que obtuvieron los estudiantes (Marshall y Sorto, 2012; Hanushek y Rivkin, 2006; Hill,
Rowan y Ball, 2005; Eide, Goldhaber y Brewer, 2004).

El conocimiento de los profesores reviste incluso mayor importancia en los paises en
desarrollo. En un examen realizado en 2011 para determinar, a partir de las evidencias reco-
gidas en los pafses en desarrollo, en qué medida influyen los distintos entornos educativos en
los resultados académicos, se concluyé que el conocimiento que tienen los profesores sobre
los temas que ensefnan es una de las pocas variables que muestra una correlacién sistemdtica
con el aprendizaje de los alumnos. En los 20 estudios realizados para determinar el impacto
que genera el conocimiento de los profesores (medido a partir de los puntajes obtenidos en
las pruebas) sobre el desempeiio académico de los estudiantes, se encontré que existia una
correlacién positiva y, en 13 casos, muy positiva. Los investigadores concluyeron que, de
todos los elementos del entorno educativo que se han evaluado —entre ellos, la infraestruc-
tura escolar, los materiales didécticos, las caracteristicas de los profesores y de los directores,
y la organizacién escolar—, solo tres muestran una correlacién sistemdtica y considerable
con los resultados del aprendizaje: el conocimiento de los profesores, las tasas de ausentismo
docente y la disponibilidad de pupitres (Glewwe et al., 2011).

La magnitud de los efectos documentados hasta la fecha no siempre ha sido considera-
ble. Marshall y Sorto (2012) concluyen que, en las zonas rurales de Guatemala, el aumento
de 1 desviacién estdndar en el desempeno de los profesores de matemiticas en una prueba
de esa materia correspondiente a cuarto grado —un diferencial importante— se correlaciona
con el aumento de entre 0,05 y 0,8 desviaciones estdndares en el desempefio de sus alum-
nos en matemdticas, lo que constituye un incremento relativamente bajo. En Pert, Metzler y
Woessmann (2012) concluyen que el aumento de 1 desviacién estindar en el desempenio de
los profesores en una prueba de matemiticas de sexto grado se correlaciona con el aumento
de 0,09 desviaciones estindares en las pruebas de matemdticas de sus alumnos, mientras
que los efectos en la lectura no fueron significativos. En México, el aumento de 1 desviacién
estdndar en el desempeiio de los profesores en el examen de la carrera magisterial se asocia al
aumento de 0,08 desviaciones estdndares en los resultados académicos de los estudiantes en
el caso de los profesores de escuela primaria y de 0,25 desviaciones estindares en el de los
profesores de escuela secundaria (Santibdnez, 2006). En Sdo Paulo (Brasil), el aumento de
1 desviacién estindar en el desempeno de los profesores en la prueba de ascenso por mérito
se asocia al aumento de 0,045 desviaciones estindares en los puntajes de los estudiantes en
las pruebas (Fernandes y Ferraz, 2014). Si bien estas diferencias relativas a los avances en el
aprendizaje son pequenas, suelen calcularse con respecto a una sola cohorte de estudiantes;
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los profesores que muestran un gran dominio de los contenidos generardn, a lo largo de su
carrera, resultados superiores a la media en el aprendizaje de muchas cohortes de estudiantes.

Los estudios en los que se analizan distintos paises dan cuenta de un panorama mds elo-
cuente. Los investigadores que se han dedicado a analizar datos de pruebas internacionales han
establecido una correlacién sistemdtica entre el desempeiio excelente de paises como Finlandia,
Paises Bajos, Singapur, Jap6n, Corea y China (Shanghai) y el desempefio académico relativa-
mente elevado de los estudiantes de profesorado en esos paises. En ellos, dichos estudiantes
obtienen puntajes que se ubican en el tercio superior de los estudiantes universitarios y enfren-
tan una fuerte competencia a la hora de ingresar en la profesién. Estos patrones han llevado a
numerosos analistas de politicas (Barber y Mourshed, 2009; Clotfelter, Ladd y Vigdor, 2007;
OCDE, 2005) a concluir que el nivel académico de los profesores es un elemento fundamental
de su eficacia, aun cuando la evidencia de correlacién directa sea relativamente escasa.

En tercer lugar, las cualidades interpersonales de los profesores pueden correlacionarse
con la eficacia, pero existe limitada evidencia al respecto. Algunas investigaciones se han cen-
trado en las cualidades interpersonales, las creencias y las actitudes de los profesores, como
la perseverancia y la resiliencia (OCDE, 2009). En esos estudios, que han sido limitados en
ntimero, se suele concluir que los profesores muy eficaces tienden a mostrar actitudes positivas
hacia si mismos y hacia sus alumnos, y registran niveles de perseverancia y resiliencia superiores
a la media (Rockoff ¢t al., 2011; Wayne y Youngs, 2003; Stipek et al., 2001). Por ejemplo, en
un estudio de los profesores de Teach for All asignados a escuelas con altas tasas de pobreza en
Chile se concluy6 que el 43 % de esos profesores se mostraban “confiados en que los alumnos
con problemas de conducta aprender[fan]”, mientras que tan solo el 30 % de los profesores
reclutados de manera tradicional crefa en ello (Alfonso, Santiago y Bassi, 2010).

¢Qué sabemos acerca del desempeiio y las caracteristicas de los profesores en América Latina?
Ante todo, si bien la medicién estandarizada de los resultados del aprendizaje de los estudiantes
se ha incrementado en los dltimos 20 afios, la mayorfa de los paises, a diferencia de Estados
Unidos, no cuenta con la cantidad de datos necesarios sobre lo que ocurre en las aulas para
investigar el “valor agregado” individual de los profesores. En los capitulos siguientes, se ana-
lizan en detalle las evidencias sobre la eficacia de los profesores en América Latina que estdn
surgiendo a partir de observaciones directas en las aulas y de la experiencia de Chile, que ha
puesto en marcha el sistema de evaluacién del desempefio docente mds avanzado de la regién.

En esta seccién se pone en contexto ese andlisis examinando lo que se conoce acerca de
quienes siguen la carrera docente en América Latina y el Caribe, y en qué medida la prepara-
cién académica, las condiciones laborales y las remuneraciones de ese segmento varian de un
pais a otro de la regién o con respecto a otras regiones.

Caracteristicas de los profesores

Preparacién académica

El nivel educativo de los profesores ha seguido mejorando en toda la regién de América Latina y
el Caribe, y los aumentos han sido particularmente marcados en Brasil y Costa Rica. En la actua-
lidad, Costa Rica, Panamd y Perd registran los niveles mds elevados, con profesores que alcanzan
un promedio de 16 afios de educacién. En Brasil, pese a los avances, el nivel de educacién
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formal de sus profesores, de 13 afios, sigue siendo equiparable al de Nicaragua y Honduras.
Enlos 10 paises de América Latina y el Caribe para los cuales se dispone de datos comparables
extraidos de las encuestas de hogares, el nivel de educacién formal de los profesores es mds alto
que el de los restantes trabajadores profesionales y técnicos, y considerablemente mds alto que
el nivel promedio de educacién de los oficinistas y empleados administrativos en su conjunto.

Las evidencias de que el nivel de educacién de los profesores ha aumentado significati-
vamente se ven contrarrestadas por evidencias de que, en América Latina, los estudiantes que
ingresan a las carreras pedagégicas son académicamente menos sélidos que el conjunto gene-
ral de los estudiantes de la educacién superior. El grifico 1.11 muestra que los alumnos de
15 afios que manifiestan estar interesados en la docencia obtienen puntajes inferiores al pro-
medio nacional en las pruebas PISA en todos los paises, excepto en Uruguay, y un puntaje muy
inferior al promedio nacional de los que manifiestan interés por la ingenierfa en todos los paises.
En Argentina, la diferencia de 120 puntos entre los interesados en la docencia y los que se incli-
nan por la ingenierfa equivale a la brecha en el desempefio promedio en las pruebas PISA entre
Perti y Estados Unidos y a tres anos de ensefianza de matematicas. En Brasil, quienes se inclinan
por la docencia también obtienen puntajes muy inferiores a los de quienes manifiestan interés
por la ingenierfa. El éinico pais donde el nivel de conocimientos matemdticos de los interesa-
dos en la docencia supera el promedio nacional y es relativamente equiparable al de quienes
se inclinan por la ingenierfa es Uruguay, tradicionalmente uno de los de mejor desempeiio de
América Latina y el Caribe en materia de educacién.

Los datos sobre los estudiantes de educacién superior en Chile, Colombia y Brasil dan
cuenta de un panorama similar. En la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU) de Chile, el pun-
taje promedio de los estudiantes de la carrera docente es de 505 (500 en el caso de los que
estudian para ensefiar en el nivel preescolar), mientras que en derecho, ingenierfa y medicina

GRAFICO 1.11: Comparacion entre el desempefio de los futuros profesores
y los futuros ingenieros en las pruebas PISA de matematicas
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se registran promedios de 660, 700 y 745, respectivamente. En Colombia, Barén et al. (2014)
concluyen que el puntaje promedio en los exdmenes de ingreso universitarios es 14,5 % mds bajo
que el de los alumnos de otras disciplinas y que la brecha es atin mayor en el caso de las mujeres.

En la prestigiosa Universidad de Sao Paulo (Brasil), que retine a los mejores estudiantes
del pais en todas las disciplinas, los puntajes en los exdmenes de ingreso de los estudiantes
que aspiran a titulos docentes son considerablemente mds bajos que en los de otras discipli-
nas. En ningtin programa, salvo en el de educacién, se admite a los estudiantes que obtienen
puntajes inferiores al 50 % o, menos atn, al 40 %; los aspirantes a la docencia que obtienen
los puntajes mds altos muestran un desempeno inferior al de los estudiantes que ingresan a
la carrera de medicina (gréfico 1.12). Més inquietante atin resulta el hecho de que el 90 %
de los profesores de Brasil no estarfa en condiciones de acceder a un programa como el que
ofrece la Universidad de Sao Paulo, por lo que obtienen sus titulos docentes en instituciones
de menor nivel académico.

Género y antecedentes familiares

Cerca del 75 % de los profesores de América Latina son mujeres, pero el rango va desde un
nivel minimo del 62 % en México a un 82 % en Uruguay, Brasil y Chile. En numerosos paises,
la docencia se estd convirtiendo en una profesién “femenina” y hay mds mujeres en la pobla-
cién docente de menos de 30 afnos que en las cohortes de mayor edad (de 50 en adelante).
Este cambio ha sido particularmente marcado en México, donde el 49 % de los profesores de
mis edad son hombres, pero solo el 25 % de los nuevos lo son. Se observan patrones similares
en El Salvador, Perti, Panamd, Costa Rica y Chile. La excepcién de la regién es Nicaragua,
donde el porcentaje de mujeres de la fuerza laboral docente estd disminuyendo.

Los estudiantes de pedagogfa son también mds pobres que el conjunto general de estu-
diantes universitarios. En Costa Rica, el ingreso promedio de los hogares de los estudiantes
universitarios en los programas de ensefianza docente es menor que en otras disciplinas. En
la Universidad Nacional Mayor de San Marcos de Pert, los estudiantes que cursan carreras

GRAFICO 1.12: Puntajes obtenidos en los examenes de ingreso de
la Universidad de Sao Paulo, por campo de estudio, 2004-09
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Fuente: Andlisis del Banco Mundial a partir de los datos extraidos del examen de la Fundacién Universitaria para el Vestibular.
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relacionadas con la educacién provienen de familias de ingreso mds bajo y tienen padres
menos instruidos en comparacién con los de cualquier otro campo (grafico 1.13). Mientras
que mds del 60 % de los estudiantes que ingresan a la carrera de medicina tiene padres que
completaron la educacién superior, la gran mayorfa de quienes aspiran a ser profesores son
primera generacién de estudiantes universitarios.

Por dltimo, en la mayor parte de América Latina, el cuerpo docente estd envejeciendo.
En Perti, Panamd y Uruguay, el docente promedio tenfa mds de 40 afos a fines de la década
de 2000. Los “mds jévenes” de la regién, los de Honduras y Nicaragua, tienen en promedio
35 afios. Solo en uno de los paises, Chile, se redujo la edad promedio de la fuerza docente
entre 2000 y 2010, al pasar de 41 a 39.

Conocimiento de los contenidos

Los estudios directos del dominio de los contenidos que tienen los profesores latinoameri-
canos son relativamente pocos y brindan un panorama desalentador. El andlisis de Metzler y
Woessmann (2012), en el que se concluy6 que el desempeiio de los alumnos peruanos de sexto
grado en matemdticas guardaba una fuerte correlacién con el desempeiio de los profesores en
la misma prueba, también permitié exponer el desempeiio general deficiente de los profesores
peruanos (grifico 1.14). E1 84 % de los profesores obtuvo un puntaje inferior al nivel 2 en mate-
miticas y el 48 % alcanzé el mismo resultado en lengua. Segin la definicién del Ministerio de
Educacién, la persona que muestra un desempefio por debajo del nivel 2 es “incapaz de realizar
inferencias bdsicas a partir de un texto” e “incapaz de establecer relaciones matemadticas y adap-
tar procedimientos y estrategias matemdticas habituales y sencillas” (Ministerio de Educacién
de Pert, 2007). En una prueba mds integral tomada a los profesores para evaluar el dominio de
los contenidos y la comprensién de la prictica pedagégica en Pert, solo 8744 de 183 100 alcan-
zaron el puntaje minimo establecido por el Ministerio de Educacién.

GRAFICO 1.13: Antecedentes socioeconomicos de los estudiantes
universitarios en Peru, por disciplina, 2000
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Fuente: Andlisis del Banco Mundial de los datos extraidos de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos de Pert.
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GRAFICO 1.14: Desempefio de los profesores en pruebas de lectura
y matematicas de sexto grado en Pert
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Fuente: Ministerio de Educacion de Perd.

Los datos que permiten comparar mds claramente a los profesores de América Latina
con los de otros paises en lo que respecta al dominio de los contenidos provienen de un pro-
grama de investigacién multinacional sobre la calidad de ensefianza en matemdticas, conocido
como TEDS-M. Chile fue el tinico pais de la regién que participé en el programa, para el cual
se tomaron pruebas de contenidos y se entrevistaron muestras representativas de futuros pro-
fesores de matemdticas en cada pafs. Como puede observarse en los gréficos 1.15 a 1.18, los
futuros profesores de escuela secundaria de Chile obtuvieron los peores resultados del grupo
en las pruebas de dominio de los contenidos de la materia, asi como en las de pedagogia en
matemdticas (estrategias eficaces para la ensefianza de matemdticas en el nivel secundario).
Los futuros profesores de escuela primaria chilenos registraron el segundo peor desempefio
en ambas dreas y superaron tnicamente a Georgia.

Los paises que participan en los estudios TEDS-M son, ciertamente, un grupo selecto,
que incluye a los que obtuvieron los puntajes mds altos en la prueba PISA, el TIMMS y
otras pruebas internacionales. Sin embargo, existe una diferencia verdaderamente inquietante
entre las competencias de los futuros profesores en Singapur y Taiwdn, China y los de Chile,
sobre todo en lo que se refiere al conocimiento de los contenidos de matematicas. En vista
de que Chile es el pais de América Latina y el Caribe que obtiene mejores resultados en las
pruebas internacionales, estos datos son una clara muestra de que la regién en su conjunto
enfrenta problemas profundos para mejorar la calidad de sus profesores.
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GRAFICO 1.15: Conocimientos GRAFICO 1.16: Conocimientos de
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Fuente: TEDS-M, 2008 (puntajes de las pruebas). Fuente: TEDS-M, 2008 (puntajes de las pruebas).

Remuneracion de los profesores

La remuneracién de los profesores es una cuestién central en materia de politica educativa.
Dado el tamano de la fuerza docente —20 % del total de los trabajadores profesionales y
técnicos— y la predominancia del cardcter piblico de la educacién, los salarios docentes
representan aproximadamente del 3 % al 4 % del PIB y el 15 % del gasto publico total de
América Latina. Los ajustes de los salarios y las politicas de jubilacién de los profesores tienen
implicaciones fiscales considerables. Debido a la fuerza que tienen los sindicatos docentes en
América Latina, la remuneracién docente ha sido siempre una cuestién politizada y de gran
relevancia.

Alaluz de las evidencias de que la calidad de los profesores de América Latina es baja,
resulta l6gico analizar si los niveles salariales constituyen la principal limitacién en esa drea.
A pesar del gran niimero de estudios, esto sigue siendo motivo de controversia, dado que los
investigadores utilizan diferentes ocupaciones a los fines comparativos, y realizan o no ajustes
para tener en cuenta las horas de trabajo de los profesores. Se trata de lograr un tratamiento
integral. En primer lugar, se analizan las tendencias de los salarios docentes desde una pers-
pectiva a largo plazo. En segundo lugar, se comparan los salarios de los profesores con los
de una variedad de alternativas ocupacionales y profesionales a partir de una base ajustada
por mes y por hora. Por dltimo, se examina la cuestién de las diferencias salariales dentro de
la profesién.
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GRAFICO 1.18: Conocimientos
de pedagogia en matematicas
de los futuros profesores de
escuela primaria, 2008

GRAFICO 1.17: Conocimientos
matematicos de los futuros
profesores de escuela
primaria, 2008
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Fuente: TEDS-M, 2008 (puntajes de las pruebas).
a. Suiza: Cantones en que los profesores reciben formacion
para ensefiar a alumnos de primero a sexto grado.

Fuente: TEDS-M, 2008 (puntajes de las pruebas).
a. Suiza: Cantones en que los profesores reciben formacion
para ensefiar a alumnos de primero a sexto grado.

Tendencias a largo plazo

Los datos de los que se dispone sobre las tendencias de los salarios en América Latina son
relativamente limitados, pero coinciden con los estudios a largo plazo del mercado docente
en los paises de la OCDE. En varios estudios influyentes realizados en Estados Unidos se
describen dos tendencias llamativas: una fuerte disminucién de los beneficios de la educacién
docente en los dltimos 60 afios con respecto a otras profesiones y una distribucién extre-
madamente comprimida de los salarios docentes (Corcoran, Evans y Schwab, 2004; Eide,
Goldhaber y Brewer, 2004; Hoxby y Leigh, 2004). En un interesante estudio de la educacién
sueca publicado recientemente se muestra que estas tendencias a largo plazo no son exclusi-
vas de Estados Unidos (Fredriksson y Ockert, 2007). Dado que muchos elementos del caso
sueco coinciden con las tendencias a largo plazo de los paises latinoamericanos y que los
investigadores los han documentado con un rigor excepcional, se destacan aqui sus conclu-
siones con cierto grado de detalle.

En primer lugar, como se observa en el grafico 1.19, a fines de los afios sesenta los bene-
ficios econémicos de la educacién docente en Suecia eran equiparables a los de otras profe-
siones, pero para 2002 se habfan reducido considerablemente. En segundo lugar, como lo
muestra el grifico 1.20, para 2004 la distribucién de los salarios docentes registraba divergen-
cias sustanciales con respecto a la de personas con los mismos antecedentes académicos que
se dedicaban a otras ocupaciones. A diferencia de lo que ocurre en otros sectores, los sueldos
promedio de los profesores se concentran fundamentalmente en el medio de la distribucién
salarial y no muestran casi ninguna diferencia relacionada con las capacidades o el esfuerzo.
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GRAFICO 1.19: Reduccion a largo plazo de los beneficios de la educacion
universitaria de los profesores en Suecia, 1968-2003
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Fuente: Base de datos longitudinales individuales sobre Suecia (LINDA), citada en Fredriksson y Ockert, 2007.

Nota: En las regresiones se han controlado las variables de género, posible experiencia, estatus inmigratorio y afios
transcurridos desde la inmigracion. Las estimaciones correspondientes al periodo 1968-91 se imputan utilizando los cambios
relativos que registran los beneficios de la educacion estimados a partir de las regresiones de las ganancias.

GRAFICO 1.20: Distribucion de los salarios docentes y de los de otras
profesiones en Suecia, 2004
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Fuente: Fredriksson y Ockert, 2007.
Nota: El grafico muestra las estimaciones de densidad de Kernel.
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En tercer lugar, los profesores deben lidiar, a lo largo de su carrera, con salarios que muestran
una trayectoria “plana”, mientras que la remuneracién de otros profesionales se incrementa
significativamente a medida que estos adquieren experiencia (gréifico 1.21).

A partir de un conjunto tnico de datos en el que se recopilaron datos sobre los pun-
tajes obtenidos en pruebas cognitivas de cohortes sucesivas de nifios de 13 afos de edad y
se sigui de cerca a esos ninos a lo largo del ciclo educativo y de sus carreras, Fredriksson y
Ockert midieron el impacto del deterioro de los incentivos de la profesién docente no solo en
la cantidad dela demanda, sino también en la calidad. En primer lugar, documentan una mar-
cada disminucién en el niimero de estudiantes universitarios que se postulan para ingresar
en los programas de formacién docente durante el periodo de 40 afios en el que se redujeron
los salarios relativos. En segundo lugar, documentan una caida constante de la proporcién de
nuevos profesores provenientes del grupo de mayor capacidad. En tercer lugar, encuentran
evidencias de que la “descapacitacién” de los profesores se produce a través de dos vias:
se reduce la capacidad cognitiva promedio de los estudiantes universitarios que obtienen
un titulo docente y aumenta el nimero de docentes con mayor capacidad que abandona la
profesion.

Si bien no existe una base de datos que permita realizar un andlisis tan detallado en el
caso de América Latina, varias de las tendencias que se observan en Suecia pueden compa-
rarse con las de la regién. En el grafico 1.22 se muestra la marcada disminucién del salario
real de los docentes en Perti desde la década de 1960 hasta los primeros afios de la década
de 2000, con excepcién de un periodo breve y altamente inflacionario de ripidos aumentos
salariales del sector publico a fines de los afos ochenta.

GRAFICO 1.21: Trayectorias de los sueldos dentro de la carrera docente
y de otras profesiones en Suecia, 2004
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Fuente: Fredriksson y Ockert, 2007.
Nota: Los logaritmos de los salarios promedio varian en funcion del género y la ocupacion.
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GRAFICO 1.22: Evolucion de los salarios docentes en Pert, 1960-2010
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Fuente: Los datos referidos a los salarios docentes del periodo 1960-99 provienen de Saavadra Chanduvi (2004); los datos

referidos a los salarios del periodo 2000-10 se extrajeron de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) de Perd, y los deflactores
de precios que se aplicaron en todos los periodos fueron suministrados por el Grupo de Andlisis para el Desarrollo (GRADE).

En Pert y otros lugares de la region, la “masificaciéon” de la cobertura de la educacién
bdsica durante los dltimos 50 afios ejerci6 presién en los presupuestos publicos, con la con-
siguiente reduccién gradual de los salarios, y obligd con el tiempo a los sistemas educativos
a contratar a profesores con menos formacién. La profesién docente fue perdiendo estatus
en la mayor parte de América Latina. Si bien no existen datos que permitan establecer una
comparacién directa de las capacidades cognitivas de los profesores de hoy con los de hace
50 afios, se suele sefialar que la docencia era tradicionalmente la profesién mds prestigiosa a
la que podrian acceder las mujeres instruidas (y un elevado niimero de hombres) y que atrafa
a personas de gran talla intelectual.

Lo que sz sabemos es que, en la mayorfa de los paises de América Latina, la profesién
docente hoy no atrae a estudiantes de gran capacidad. Un claro desafio consiste en revertir la
falta de incentivos para ingresar en la docencia, situacién que lleva décadas y que ha generado
una poblacién docente de baja calidad.

Estabilidad laboral

Como se analiza detalladamente en el capitulo 5, las amplias investigaciones indican que las
personas se sienten motivadas para convertirse en profesores cuando median incentivos no
salariales o “intrinsecos”: la misién de ayudar a los nifios, la satisfaccién que supone la ido-
neidad profesional, la interaccién con los colegas y otros factores. El empleo docente también
presenta caracterfsticas distintivas: proporciona extensas vacaciones y un horario de trabajo
oficial corto y conveniente para la vida familiar. Tal vez lo mds importante sea que, dado que
la mayorfa de los cargos docentes pertenece al sector ptblico y reviste cardcter de funcién
publica, la profesién goza de un alto grado de seguridad laboral y beneficios jubilatorios y de
salud relativamente generosos. Asi, el andlisis de los salarios docentes en relacién con los de
otras profesiones debe inscribirse en un contexto mds amplio.
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GRAFICO 1.23: Posibilidades que tienen los graduados docentes de conseguir
empleo, por edad, en comparacion con otros graduados en América Latina
y el Caribe
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Fuente: Andlisis del Banco Mundial de las encuestas de hogares y los datos sobre el mercado laboral correspondiente
210 paises de América Latina y el Caribe, 2010 (fecha aproximada).

Segtin datos extraidos de encuestas de hogares de 10 paises de América Latina y el
Caribe, la docencia ofrece un mayor grado de estabilidad que otros sectores, especialmente
para las mujeres (gréfico 1.23). Los graduados docentes, tanto hombres como mujeres, tienen
mejores perspectivas que otros graduados de conseguir empleo apenas completan sus estu-
dios. En el caso de los hombres que se gradian como profesores, la trayectoria laboral que
les espera es similar a la de otros sectores. Pero las mujeres que se graddan como profesoras
tienen muchas mds probabilidades de encontrar empleo y mantenerlo que las mujeres que
obtienen otros titulos.

Aun asi, la probabilidad de conseguir empleo antes de los 25 afios sigue siendo de ape-
nas alrededor del 75 % para las graduadas y del 85 % para los graduados en los 10 paises de
la muestra, y existe un alto grado de heterogeneidad subyacente. En Uruguay y Costa Rica, el
desempleo entre los graduados docentes (de 25 a 35 afios) se ubica por debajo del 5 %, cifra
muy inferior a la tasa de desempleo del 11 % al 12 % que registran los graduados en otros
campos. En Pert, por el contrario, el desempleo entre los graduados docentes (8 %) es tan
elevado como entre los graduados de otras carreras, y en El Salvador y Panamd es ligeramente
mis bajo (7 %y 10 %, respectivamente).

El segundo atractivo principal de la docencia es el menor niimero de horas de trabajo.
Las horas de trabajo semanales de los profesores varfan desde un maximo de 40 en Chile,
y 38 en Costa Rica y Panamd, hasta 30 o menos en Brasil, México y Uruguay. Otros gru-
pos ocupacionales —ya sean trabajadores profesionales/técnicos o de oficina— registran un
nimero de horas mucho mds elevado. En otras profesiones, los hombres trabajan 50 horas
semanales y las mujeres, 40, en casi todas las carreras. En la docencia, las cantidades de horas
estdn equiparadas. Los tres factores mencionados —alto grado de estabilidad laboral, mayor
insercién laboral y jornadas laborales mds cortas— constituyen incentivos para ejercer la
docencia que complementan en gran medida los incentivos salariales, sobre todo para las
personas que muestran aversion al riesgo.
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Salarios relativos

En América Latina y otras regiones, el promedio de los salarios docentes tiende a disminuir en
relacién con el PIB per cépita a medida que aumenta el ingreso del pais. Cuando los salarios de
la regi6n se comparan con valores previstos a partir de una regresién adecuada, se concluye que
la remuneraci6n anualizada de los profesores en Nicaragua, Honduras, Costa Rica, Uruguay
y Chile es ligeramente mds elevada de lo que podria preverse, y los salarios en El Salvador,
Brasil, México y, en especial, Pert son relativamente bajos (grdfico 1.24). A nivel mundial, en
2010, los salarios docentes registraron un valor mds o menos equivalente al PIB per cépita
en Estados Unidos y Finlandia, y fueron aproximadamente 1,4 veces el PIB per cdpita en
Reino Unido y Japén, y 1,6 veces el PIB per cipita en Corea. Sin embargo, como lo muestra
el caso de Noruega, donde los salarios docentes son apenas 0,7 veces el PIB per cdpita, en los
paises cuyo PIB estd generado en gran parte por las industrias extractivas —lo que en la muestra
se aplicarfa a Chile, Perti y México—, esta medicién podria dar lugar a errores.

La forma mds adecuada de medir el atractivo de la remuneracién de los profesores es
comparar los salarios docentes con los de otras ocupaciones profesionales. A fin de anali-
zar los datos de encuestas de hogares realizadas en 10 paises de América Latina y el Caribe
durante 2010, se actualiz6 el estudio de Mizala y Nopo (2011), en el que se analizan datos de
encuestas de hogares realizadas en nueve paises de la regién a lo largo de 2009. Siguiendo
la metodologfa de dichos autores, se analizan los salarios docentes y se los compara con
otros grupos equiparables de trabajadores, controlando todas las caracteristicas observables

GRAFICO 1.24: Salarios docentes de América Latina y el Caribe en relacion
con el PIB per capita, 2010 (fecha aproximada)
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Fuente: Datos sobre salarios docentes compilados a partir de encuestas de hogares. PIB de los paises en términos de PPA
del Atlas sobre el Desarrollo Mundial del Banco Mundial (base de datos).

Nota: La linea de regresion indica el salario docente promedio previsto de cada pais y los circulos, el salario real promedio
en 2010 (fecha aproximada). El salario anual estimado resulta de multiplicar por 12 el salario mensual que figura en las
encuestas de ingresos de los hogares.
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registradas en los datos extraidos de encuestas de hogares, como el nivel de educacién formal,
la edad, el sexo y los afios de experiencia.

Aligual que en Mizalay Nopo y en estudios anteriores (Hernani-Limarino, 2005; Saavedra
Chanduvi, 2004; Mizala y Romaguera, 2005; Maul Rivas y Lavarreda, 2008; Lopez-Acevedo,
2004; Piras y Savedoft, 1998), los resultados son heterogéneos de un pais a otro y entre las
regiones urbanas y rurales de un mismo pais, dependiendo de los grupos utilizados en la com-
paracién. En el grifico 1.25 se presentan datos sobre los salarios docentes y otros profesionales
equiparables, ajustados por hora trabajada, en los 10 paises de América Latina y el Caribe sobre
los que se dispone de encuestas de hogares comparables. Se muestra que en 2010 el salario
de los profesores de México, Honduras y El Salvador era, en promedio, entre un 18 % y un
30 % mis elevado que el de otros trabajadores profesionales con nivel académico equivalente.
La remuneracién de los profesores era comparable a la de otras profesiones en Costa Rica,
Uruguay y Chile, y era entre un 10 % y un 25 % mds baja que la de trabajadores equivalentes de
otras ocupaciones profesionales en Perd, Panamd, Brasil y Nicaragua.

El grifico 1.25 también muestra el movimiento de los salarios relativos durante la
década de 2000. En la mayoria de los paises, la relacién que se observaba en 2010 no difiere
demasiado de la que existia a comienzos de la década, a pesar de las variaciones que puedan
haberse producido durante el periodo. Los salarios relativos de los profesores mejoraron en
El Salvador, Uruguay y Nicaragua. No obstante, en Panamd, y sobre todo en Pert, los profe-
sores claramente han perdido terreno.

GRAFICO 1.25: Salarios promedio de los profesores con relacion a otros
trabajadores profesionales, ajustados por horas trabajadas, 2000 y 2010
(fecha aproximada)
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Fuente: Andlisis del Banco Mundial de las encuestas de hogares y los datos sobre el mercado laboral correspondientes

a 10 paises de América Latina y el Caribe.

Nota: Se realizan comparaciones con grupos equiparables de trabajadores, controlando todas las caracteristicas observables
registradas en los datos extraidos de encuestas de hogares, como el nivel de educacion formal, la edad, el sexo y los afios de
experiencia.
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Si los salarios se comparan en forma mensual, sin ajustes por horas trabajadas, la posi-
ci6n relativa de los profesores empeora notablemente. Mientras que en todos los paises,
excepto en Perti y Panamd, la remuneracién relativa de los profesores mejoré a lo largo de
la década, en 2010 disminuy6 al ubicarse entre un 5 % y un 55 % por debajo de los salarios
mensuales de otras profesiones. Aunque los propios docentes declaran menos horas de tra-
bajo, tienden a pensar en los salarios —y a compararlos— en términos del monto mensual,
lo que resulta, en muchos sentidos, comprensible. Como lo muestra el grafico 1.26, en nin-
glin pais los profesores reciben salarios mensuales que puedan competir con los de otras
profesiones. Las negociaciones politicas con los sindicatos docentes suelen centrarse en este
pardmetro y las ventajas no pecuniarias de la carrera docente no se incluyen en el cdlculo. Las
encuestas muestran de manera constante que los profesores de la regién estdn insatisfechos
con sus salarios.

Sin embargo, existen dudas sobre cudl es la situacién contrafactual adecuada en el caso
del empleo docente. Desde el punto de vista de la educacién formal, la comparacién mds
cercana en el mercado laboral son “otras ocupaciones profesionales y técnicas”, dado que el
nivel educativo promedio de esos trabajadores es similar al de los docentes, aunque no tan
elevado. Mizala y Nopo (2011) observan que los profesores tienen un nivel educativo mas alto
que otros profesionales y técnicos, pero sus aiios de educacién no se ven recompensados en el
mercado laboral. De hecho, concluyen que, en vista de la compresién salarial que caracteriza
a la profesién, los profesores que tienen el mayor nivel educativo (con titulos de posgrado) se
ven penalizados en los percentiles superiores de la distribucién salarial. Pero nuestro andlisis
sugiere que los afios de educacién formal de los profesores constituyen un indicador bastante
imperfecto del nivel real de capital humano que tienen. El cdlculo del salario promedio en
otras ocupaciones profesionales y técnicas incluye ingenieria, medicina y derecho, y los datos

GRAFICO 1.26: Salarios mensuales promedio de los profesores con relacion
a otros trabajadores profesionales, 2000 y 2010
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10 paises de América Latina y el Caribe.
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sobre ingreso a las universidades sugieren que todas estas profesiones exigen un nivel de
capacidades cognitivas mds elevado del que muestran los profesores latinoamericanos en la
actualidad.

Hay indicios de que, a pesar del nivel relativamente bajo de las remuneraciones, la regién
sigue generando un ndmero excesivo de graduados de carreras docentes. Los datos mds
recientes sugieren que de los graduados de las instituciones de formacién docente solo trabaja
efectivamente como profesor el 61 % en Uruguay, el 59 % en Panamd, el 55 % en Costa Ricay
el 51 % en Perd. Hay varias explicaciones de este fenémeno. En primer lugar, es posible que
los estudiantes sigan manteniendo el interés en la profesiéon docente a pesar del bajo nivel de
los salarios relativos, debido a las ventajas no pecuniarias de los cargos docentes que senalan
Mizala y Nopo (2011): mayor estabilidad laboral, jornadas laborales mds cortas y periodos
de vacaciones mds prolongados, entre otras. Una segunda posibilidad es que la inscripcién
en programas de educacién docente no refleje un interés claro en la docencia, sino mds bien
la falta de alternativas académicas. Debido a los bajos puntajes promedio que obtienen en los
exdmenes de ingreso universitarios, los futuros profesores son candidatos poco competitivos
para muchos otros programas. En tercer lugar, las evidencias de que los estudiantes que se
inscriben en los programas de educacién docente son de condicién socioeconémica més baja
y tienen mds probabilidades de pertenecer a la primera generacién de estudiantes universita-
rios que los que ingresan en otras carreras sugieren que se trata de un conjunto de estudiantes
que probablemente hayan tenido escaso contacto con otras profesiones y que, en consecuen-
cia, tengan aspiraciones académicas mds limitadas. La docencia es la “profesién” de la que
todos tienen conocimiento directo, lo que puede convertirla en un objetivo més tangible.
Sin embargo, el aspecto més preocupante de estos datos es la sugerencia de que, en paises
como Perti, Costa Rica y Panamd, podria estar desperdicidndose nada menos que la mitad de
los recursos que las personas —y el sector ptiblico— invierten en educacién docente.

Diferencias salariales
Desde el punto de vista de los incentivos, los ingresos que se perciben a lo largo de toda la
vida y la diferenciacién salarial pueden ser incluso mds importantes que el nivel salarial pro-
medio. Se analizan dos dimensiones: las trayectorias profesionales y la compresién salarial.
Como se muestra en el grifico 1.27, en Pert, al igual que en Suecia, la trayectoria
de la remuneracién de los profesores es mds baja y mds plana que la de otras profesiones.
Esto responde, en gran medida, a las diferencias que se observan entre los profesores varones.
Los salarios de las mujeres que trabajan en la docencia son iguales a los de las mujeres de
otros sectores —y claramente mds bajos que los de sus contrapartes masculinas— hasta los
55 afios, aproximadamente. A partir de esa edad, la remuneracién comienza a disminuir de
manera abrupta en el caso de las profesoras y sigue aumentando en otras profesiones. En el
caso de los hombres, los profesores perciben una remuneracién considerablemente mds baja
a lo largo de la carrera, aunque la diferencia empieza a reducirse a partir de los 50 afios,
aproximadamente, cuando la remuneracién de ambos grupos comienza a disminuir.

Compresién salarial

En América Latina, los salarios docentes exhiben el mismo grado de compresién que en
Suecia. Como muestra el grifico 1.28, al obtener un cargo docente en Panamd, la persona
se asegura un salario que se moverd dentro de una franja relativamente estrecha, con escaso
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GRAFICO 1.27: Relacion salario-experiencia en la profesion docente
y en otras profesiones en Pert, 2010

a. Hombres y mujeres b. Hombres
20000 20000 -
o 18 000 - o
S 2 15000
£ 12000 /\ g
S 10000 /\ S 10000 -
< 8000 &
g 6000 2 5000
S 4000 =)
%2000 - @
0 T T T 1 0 T T T 1
26-35 36-45 46-55 56-65 26-35 36-45 46-55 56-65
Edad Edad
¢. Mujeres
20000~
=
< 15000
&
2
S 10000
g
2 5000-
o
w
0 T T T 1
26-35 36-45 46-55 56-65
Edad
—— Graduados docentes —— Graduados de otras carreras

Fuente: Andlisis del Banco Mundial a partir de los datos extraidos de la ENAHO 2010 de Peru.

riesgo de percibir un salario muy bajo y pocas probabilidades de obtener un salario elevado.
En las investigaciones de Hernani-Limarino (2005) se calcularon las remuneraciones que
pueden percibirse dentro y fuera de la profesién docente en América Latina y el Caribe, uti-
lizando una metodologfa estadistica disefiada para dar cuenta no solo de los factores indivi-
duales observables, como la experiencia de mercado y los niveles de educacién que pueden
incidir directamente en el nivel de las remuneraciones, sino también de factores no obser-
vados que pueden influir en la remuneracién de las personas a través de su productividad
relativa. El andlisis sugiere que, en la mayorfa de los paises de la regi6n, los individuos que
tienden a ser menos productivos ganan relativamente mds como profesores, mientras que
aquellos cuyos atributos los vuelven muy productivos tienden a ganar relativamente menos.
Esta conclusién se condice con la investigacién realizada en Estados Unidos por Hoxby y
Leigh (2004), en la que se observé que el factor principal que aleja a las mujeres talentosas de
la docencia es la “presién” de una escala salarial sumamente comprimida, lo que resulta poco
atractivo para individuos mds ambiciosos y talentosos.
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GRAFICO 1.28: Distribucion salarial de los profesores, en comparacion con
la de otras ocupaciones profesionales en Panama, 2009
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Fuente: Andlisis del Banco Mundial de las encuestas de hogares y los datos sobre el mercado laboral.
Nota: Distribucion no condicionada del logaritmo de los salarios por hora, por grupo ocupacional.

Sin embargo, es interesante destacar que, en algunos paises de la regién, los salarios
docentes estin empezando a “descomprimirse” y se encaminan a una distribucién mds
amplia. En el caso de Chile, el cambio entre 2000 y 2009 es marcado y se asemeja a una
distribucién bimodal (gréfico 1.29). Asimismo, se condice con el andlisis de Behrman et al.
(2013), que determiné que existe una diferencia salarial cada vez mds amplia entre los profe-
sores empleados en escuelas particulares que reciben subsidio del Estado (sistema de subven-
ciones) y escuelas totalmente privadas —que tienen la flexibilidad para diferenciar los salarios
docentes a partir de la productividad— y los sueldos de escuelas municipales, que siguen
un esquema de salario tinico basado en los anos de antigiiedad y con escasa diferenciacién.
El segmento de escuelas subvencionadas pasé de representar el 45 % a casi el 60 % de la
matricula total durante la década de 2000 y hoy emplea al 48 % de los profesores chilenos.
Esto puede explicar el cambio perceptible en la distribucién general de los salarios docentes
que se observa en el grafico 1.29.

Behrman et al. (2013) muestran que, en las escuelas subvencionadas y en las escuelas
totalmente privadas, los salarios de los profesores, en particular de los hombres, son mds
altos que en las escuelas municipales, atraen candidatos mejor preparados y aumentan mds
rdpido con cada afio de docencia. Basindose en distintos modelos de politicas de respuesta,
concluyen que, si se aumentaran un 20 % los salarios de los profesores municipales, no se
mejoraria la calidad promedio de los profesores, dado que ello solo atraerfa mds profesores de
baja productividad al sector municipal,a menos que el aumento salarial fuese acompaniado de
un aumento de los pardmetros de calidad. Si bien el andlisis confirma que las escuelas muni-
cipales enfrentan el desafio de atraer a profesores talentosos, los autores concluyen que la
eliminacién del sistema de subvenciones tendria un impacto negativo en la calidad educativa,
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GRAFICO 1.29: Distribucion salarial de los profesores, en comparacion con
la de otras profesiones en Chile, 2000 y 2009
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1,0 1 0,8

0v8 7 a
h=} k= 06
I 0,6 S
‘D 2 04+
g 044 g

0,2 a 0,2 N

0 -I T T T T 0 A T T T T T
4 6 8 10 12 4 6 8 10 12
—— Profesores —— Profesionales y técnicos

Fuente: Andlisis del Banco Mundial de las encuestas de hogares y los datos sobre el mercado laboral.
Nota: Distribucion no condicionada del logaritmo de los salarios por hora, por grupo ocupacional.

puesto que las escuelas del sector privado que lo integran contribuyen a mejorar, en términos
generales, la calidad de los individuos que ingresan en la profesion.

En Costa Rica, la distribucién de los salarios docentes se amplié considerablemente
entre 2001 y 2009, y se observé una mejora perceptible de los salarios promedio (gri-
fico 1.30). Independientemente del salario promedio, el incremento de la diferenciacién
salarial suele generar mayores incentivos para los trabajadores mds talentosos y ambiciosos.
Lamentablemente, hoy en dia no existen en Costa Rica investigaciones sobre el impacto de
esas tendencias, cuyo andlisis resultarfa de gran utilidad.

Las evidencias disponibles muestran que América Latina no atrae alos individuos altamente cali-
ficados que necesita para conformar sistemas educativos de nivel internacional. Pricticamente
todos los paises de la regién parecen estar atrapados en un equilibrio de bajo nivel, con para-
metros poco exigentes para el ingreso en los programas de educacién docente, candidatos de
baja calidad, salarios relativamente bajos e indiferenciados, escaso profesionalismo en las aulas y
magros resultados educativos. Lograr un nuevo equilibrio serd una tarea dificil. En la actualidad,
ningin sistema escolar latinoamericano estd cerca de mostrar los pardmetros elevados, el fuerte
talento académico, las remuneraciones altas o al menos adecuadas y la elevada autonomia profe-
sional que caracterizan a los sistemas educativos mds eficaces del mundo, como los de Singapur,
Shanghai (China), Corea, los Paises Bajos, Ontario (Canadd) y Alemania.

Los grandes cambios observados en la educacién mundial constituyen un obsticulo
adicional. Los objetivos tradicionales de los sistemas nacionales de educacién y el paradigma
cldsico de interaccién entre profesor y alumno convirtieron a los docentes en el eje de la trans-
misién de un conjunto de conocimientos especificos a los estudiantes en las aulas y las escuelas.
En el nuevo paradigma, los docentes ya no son la tinica ni la principal fuente de informacién
y conocimientos disponible para los estudiantes. Una funcién bdsica de los profesores de hoy
es dotar a los estudiantes de herramientas para buscar, analizar y usar adecuadamente vastas
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GRAFICO 1.30: Distribucion salarial de los profesores, en comparacion con
la de otras profesiones en Costa Rica, 2001 y 2009

a. Costa Rica, 2001 b. Costa Rica, 2009
0,8 0,8
0!6 b
E g
'z 04 2 04
] 3
S 02 0,2
0 T T T T 0 T T T T T
4 6 8 10 6 7 8 9 10
—— Profesores —— Profesionales y técnicos

Fuente: Andlisis del Banco Mundial de las encuestas de hogares y los datos sobre el mercado laboral.
Nota: Distribucion no condicionada del logaritmo de los salarios por hora, por grupo ocupacional.

cantidades de informacién que estdn disponibles en Internet. Los profesores también deben
ayudar a que los estudiantes desarrollen competencias en una amplia gama de esferas valiosas
para una economia mundial integrada: pensamiento critico; resolucién de problemas; trabajo
en colaboracién en distintos entornos; adaptacién al cambio, y capacidad para dominar nue-
vos conocimientos, capacidades y las cambiantes demandas del empleo a lo largo de sus vidas.
Estas funciones exigen que los profesores que se forman en la actualidad tengan conocimientos
mucho més avanzados de tecnologia de la informacién y las comunicaciones que los que se
formaban hace incluso cinco afios, ademds de la confianza intelectual para demostrar el pensa-
miento critico y analitico a los alumnos, y las habilidades interpersonales para trabajar en cola-
boracién con sus colegas en pos de la mejora constante del plan de estudios. Ningtin programa
de preparacién docente de América Latina y el Caribe —o incluso de la mayorfa de los paises
de la OCDE— estd totalmente preparado para generar este perfil de docente hoy, y menos atin
el que se necesitard en los préximos 10 afios. Pero pricticamente todos los paises de la OCDE
estdn respondiendo a este complejo desafio con un incremento de las expectativas y los paré-
metros para los docentes.

Los paises de toda América Latina y el Caribe también estdn respondiendo. Casi todos
los aspectos de las politicas docentes estdn en proceso de examen y reforma en diferentes pai-
ses y, en algunas esferas, la regién estd a la vanguardia de las experiencias mundiales. Se espera
que este libro, que retine en un solo volumen las principales reformas de politicas docentes
que estdn en marcha actualmente en la regién y las mejores evidencias disponibles sobre su
impacto, sirva para estimular y respaldar el proceso acelerado que se requiere.

! Los anexos del libro estdn disponibles en http://www.worldbank.org/lac/teachers.

2 La participacién de pafses de Asia meridional en las pruebas internacionales durante el perfodo
fue demasiado limitada como para incluir esa regién en la base de datos.
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3 La Secretarfa de la OCDE/PISA estima que un aiio académico de contenido (en los paises de
la OCDE) equivale aproximadamente a 38 puntos en la escala de la prueba PISA.

*En estos estudios suele realizarse una regresién de los logros de los estudiantes a partir de los
logros anteriores, factores relacionados con la escuela y los pares, la contribucién de la familia y

el entorno de su barrio, y el efecto fijo del profesor (Hanushek y Rivkin, 2010). Rothstein (2010)
demuestra que la clasificacién de los estudiantes puede generar un sesgo ascendente de algunos de
estos factores, pero los estudios que advierten en contra de la clasificacién, como Rothstein (2010)
y Rivkin, Hanushek y Kain (2005), también muestran impactos significativos.
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Dentro de las aulas de
Ameérica Latina y el Garibe

a magia de la educacién —la transformacién de los insumos escolares en resultados
de aprendizaje— tiene lugar en el aula. Todos los elementos de gasto de un sistema
educativo, desde el disefio de los planes de estudio hasta la construccién de las escue-
las, la compra de libros y los salarios docentes, se conjugan en el momento en que el profesor
interactda con sus alumnos. La eficiencia con que se aprovecha este tiempo de instruccién es
un determinante clave de la productividad del gasto en educacién.
En el grifico 2.1 se brinda una descripcién esquemitica de la “cadena de resultados”,
o funcién de produccién, de los resultados de la educacién. Un importante volumen de inves-
tigaciones confirma que cada uno de los elementos que se observan contribuye al aprendizaje
de los estudiantes. Como se sefialé en el capitulo 1, la importancia del entorno socioeco-
némico estd particularmente bien establecida. Ningtn factor escolar tiene una correlacién
tan fuerte ni tan coherente con los resultados del aprendizaje y los logros académicos como
los ingresos familiares y la educacién de los padres de los estudiantes. En investigaciones
recientes también se sefiala la importancia de la motivacién de los alumnos, lo que se corre-
laciona con el entorno socioeconémico, pero también refleja las capacidades interpersona-
les, como la escrupulosidad y la perseverancia. Como resultado de las investigaciones sobre
la prueba PISA que involucran a varios paises, se ha establecido que un rasgo comin de
los paises con mejor desempeiio es la existencia de exdmenes decisivos al final de la escuela
secundaria, que determinan las perspectivas universitarias y generan fuertes incentivos para
que los estudiantes se dediquen a sus estudios (Woessmann, 2004). Las evidencias experi-
mentales extraidas de contextos tan distintos como los de Estados Unidos, Israel, Kenya y
México también muestran que los incentivos monetarios para los estudiantes pueden contri-
buir a un mayor esfuerzo y, en algunos casos, aumentar significativamente los resultados del
aprendizaje (Angrist y Lavy, 2009; Kremer, Miguel y Thornton, 2009; Fryer, 2011; Levitt,
List y Sadoff, 2011; Behrman ef al., de préxima aparicién).
Sin embargo, analizar la importancia relativa de factores como los “estudiantes” y la
“calidad de la escuela” ha sido complicado, debido a la falta casi total de datos sobre dos

Este capitulo fue escrito con Soledad De Gregorio y Jessica Rodriguez.
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GRAFICO 2.1: Funcion de produccion educativa en su forma reducida

B

elementos clave de la cadena de prestaciones: la capacidad y las motivaciones de los profe-
sores y la practica de los profesores en el aula. Estos vectores no figuran en la mayorfa de los
andlisis reducidos de los determinantes de los resultados del aprendizaje, que suelen basarse
en los elementos para los cuales se dispone de datos o informacién indirecta razonable.
El nivel de educacién formal de los profesores, por ejemplo, suele utilizarse como una variable
indirecta del conocimiento que estos poseen acerca del contenido; la educacién de los padres
y el entorno socioeconémico del estudiante, como una variable indirecta de la “disposicién
para aprender” diferencial con la que los alumnos van a la clase, y el gasto en insumos para las
escuelas, como una variable indirecta de la calidad del servicio que presta el establecimiento
escolar. Sin embargo, cuando el anilisis se centra en los elementos mds ficiles de medir que
aparecen en turquesa en el grifico 2.1, suele no explicarse gran parte de la varianza en los
resultados del aprendizaje.

En el marco conceptual del grifico 2.1, es de esperar que una medicién cuantitativa
solida de la préctica del profesor en el aula —como el “resultado” central de la cadena que
abarca desde los insumos educativos hasta los resultados del aprendizaje de los estudiantes—
tenga un importante valor explicativo. De hecho, el interés en elaborar una medicién de ese
tipo ha crecido enormemente en los ltimos afios. Existen varios instrumentos para cuantificar
parte de la dindmica de las clases, muchos de los cuales se crearon para evaluar el desempefio
de los profesores. El interés de los economistas de la educacién por esos instrumentos para
utilizarlos en investigaciones de gran escala sobre lo que hace que un profesor sea eficaz cons-
tituye un fenémeno bastante reciente. El ejemplo mds notable hasta la fecha en el contexto
de Estados Unidos es el programa Mediciones de la Ensefianza Eficaz (MET, por sus siglas
en inglés), creado por la Fundacién Bill y Melinda Gates, que se puso en marcha en 2011
para analizar la dindmica entre el profesor y los alumnos en 3000 aulas de escuela secundaria
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(Kane et al., 2013). Las nuevas investigaciones sobre las escuelas de educacién preescolar
de Ecuador, analizadas en el capitulo 1, constituyen otra iniciativa innovadora (Araujo et al.,
de préxima aparicién).

Los primeros resultados de este cambio en las investigaciones son alentadores. Las
evidencias son atin bastantes limitadas y se refieren casi en su totalidad al contexto de
Estados Unidos. No obstante, permiten confirmar que las mediciones de la dindmica entre
el profesor y los alumnos en la clase pueden explicar por qué algunos profesores son mds
efectivos que otros para mejorar los resultados del aprendizaje. Se concluye, a grandes ras-
gos, que los estudiantes aprenden mds cuando los profesores dedican mds tiempo de la clase
a actividades académicas (estdn “abocados a la instruccién™) y logran mantenerlos interesa-
dos y atentos durante periodos mds prolongados (Lavy, 2012; Vieluf e al. 2012; Kane et al.,
2010; Stallings, Johnson y Goodman, 1985).

Para este estudio, entre 2009 y 2013 el Banco Mundial colaboré con siete pafses de
América Latina y el Caribe en el mayor esfuerzo realizado hasta la fecha para generar datos
confiables y comparables a nivel mundial sobre las pricticas docentes en el aula. La investiga-
cién tenia tres objetivos. El primero era contrastar la prictica docente en muestras nacionales
y subnacionales representativas de escuelas de América Latina con datos comparables extrai-
dos de cada una de ellas y de sistemas escolares de Estados Unidos. El segundo era contribuir
a la base de evidencias mundiales sobre los vinculos que existen entre la dindmica de la clase y
los resultados del aprendizaje de los alumnos, a partir del creciente nimero de datos de alta cali-
dad sobre la evaluacién de los estudiantes de que se dispone en esos paises de América Latina
y el Caribe. El tercero era profundizar las evaluaciones en curso de reformas clave de politicas
docentes, generando variables intermedias sobre la manera en que las reformas afectan la prac-
tica docente en el aula, como via para determinar el impacto definitivo en el aprendizaje de
los alumnos. Con la ayuda de equipos de observadores nacionales debidamente capacitados,
reunimos datos sobre mds de 15 000 aulas en 3015 escuelas de la regién. Los paises que parti-
ciparon son Brasil, Colombia, Honduras, Jamaica, México y Pert, y también se llevé a cabo una
iniciativa piloto en la Reptiblica Dominicana (recuadro 2.1).

En Colombia, Honduras, Jamaica y Perd, las muestras de escuelas fueron representati-
vas a nivel nacional. En Brasil y México, las muestras fueron representativas de los Gobiernos
subnacionales participantes: los estados de Pernambuco y Minas Gerais y el municipio de
Rio de Janeiro en Brasil, y el Distrito Federal de México. (En el anexo 2.3 se incluyen detalles
de los protocolos utilizados en la seleccién aleatoria estratificada de muestras de escuelas
y la seleccién aleatoria de aulas dentro de las escuelas). Las observaciones se centraron en las
materias y los grados sometidos a prueba para facilitar la investigacién sobre las correlaciones
entre la prictica docente en la clase y el aprendizaje de los estudiantes, pero las aulas indivi-
duales se seleccionaron en forma aleatoria de entre los grados y las materias que constitufan
el objeto de estudio. No se informé a las escuelas de que habfan sido seleccionadas ni se las
previno de las visitas. No se notificé de antemano a los profesores de que serfan observados,
sino que se les informd, justo antes de la observacién, de que la visita se realizaba con fines de
investigacién y se les brind6 garantias de anonimato.
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CUADRO 2.1: Muestra de observaciones de clases en América Latina

y el Caribe
Pais Region Ao Puntajes Escuelas Aulas
Brasil Minas Gerais 2011 8-9, 11-12 604 3020
Piloto en Minas Gerais 2009 5,9,12 75 150
Pernambuco 2009 2-5,8,9 228 1100
2010 2-5,8,9 301 1505
Rio de Janeiro 2010 4-6,8,9 100 896
(municipéo) 2011 3-9 131 665
Piloto en Rio de Janeiro 2012 9,10-12 60 281
(estado)
Colombia Nacional 2011 5,9,11 200 1091
Antioquia 2011 59,11 84 995
Repiiblica Dominicana  Piloto 2012 1-8 10 51
Honduras Nacional 2011 3,6,9 153 758
Jamaica Nacional 2011 4,5,9,10 200 1000
México Distrito Federal 2011 1-9 201 2335
Peru Nacional 2012 4 400 1195
Callao, piloto 2011 2 201 313
San Martin, piloto ) o7 220
Total 3015 15 675

Fuente: Banco Mundial y datos del Gobierno.

Notas: Los resultados que se presentan en este capitulo corresponden inicamente a muestras completas (es decir, no se
incluyen las observaciones piloto realizadas en Minas Gerais y el estado de Rio de Janeiro, Brasil; Callao y San Martin, Perd, ni la
Replblica Dominicana). Aproximadamente la mitad de la muestra de Pert estaba compuesta por escuelas multigrado en las que
se observo a un solo profesor mientras dictaba varias clases, cada una de las cuales se registrd individualmente como “clase”
observada.

En las observaciones se utilizé como herramienta principal una version adaptada ligeramente
y convalidada a nivel internacional de la “foto de la clase” de Stallings, creada originalmente
por Jane Stallings para estudiar la eficiencia y la calidad de los profesores de educacién
bisica de Estados Unidos en la década de 1970 (Stallings, 1977; Stallings y Mohlman, 1988).
El instrumento de Stallings genera sélidos datos cuantitativos sobre la interaccién entre los
profesores y los estudiantes en el aula, con un alto grado de fiabilidad de los distintos evalua-
dores (0,8 o mayor) entre los observadores con capacitacién relativamente limitada, por lo
cual resulta adecuado para muestras de gran escala en los paises en desarrollo (Abadzi, 2007;
DeStefano, Adelman y Moore, 2010; Schuh Moore, DeStefano y Adelman, 2010). En com-
paracién con instrumentos de observacién como el CLASS, que genera datos sobre la calidad
de la interaccién pedagdgica de los profesores, el apoyo emocional que estos brindan a los
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estudiantes y la manera en que gestionan la clase, el instrumento de Stallings capta un espec-

tro mucho mds limitado del comportamiento docente. No obstante, su simplicidad facilita la

implementacién y su cardcter neutro en lo que respecta a idioma y a plan de estudio significa

que los resultados que se registran en los distintos tipos de escuelas y contextos de paises

son directamente comparables. En el recuadro 2.1 se brindan mds detalles sobre el instru-

mento y el protocolo de observacién de Stallings.

Elinstrumento de Stallings permite realizar mediciones cuantitativas de cuatro variables

principales:

el uso que hacen los profesores del tiempo de instruccién;

el uso que hacen los profesores de los materiales, incluidas las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC);

las pricticas pedagégicas bisicas de los docentes;

la capacidad de los docentes para mantener la atencién y la participacién de sus
alumnos.

RECUADRO 2.1: Como funciona Ia foto de la clase de Stallings

En el método Stallings se emplea una pauta de codificacion estandar para registrar las
actividades y los materiales que el profesor y los alumnos utilizan durante la clase. Se realizan
10 observaciones o “instantaneas” en intervalos regulares durante cada periodo de clase.

Si la clase dura 50 minutos, las observaciones se realizan cada 5 minutos. Cada observacion
lleva 15 segundos.

el aula, empezando por el profesor, y codifica detalladamente cuatro aspectos clave de la
dindmica de la clase: a) la manera en que el profesor usa el tiempo de la clase dentro de
tres categorias amplias: instruccion, gestion de la clase u otras actividades (consideradas
“tareas ajenas”); b) si el tiempo se usa para la instruccion, qué practicas pedagogicas se

Durante esos 15 segundos, el observador hace un giro de 360 grados para examinar

estan empleando; ¢) en el mismo caso, qué material didactico se esta utilizando, y d) cuantos
estudiantes participan efectivamente en la actividad que lleva adelante el profesor o muestran
comportamientos no académicos (como la interaccion social con otros comparieros o la visible
“desconexion” de la actividad en curso). En el cuadro R2.1.1 se enumeran las actividades
especificas relacionadas con la ensefianza, la gestion de la clase y las tareas ajenas que
se incluyen en una foto de la clase de Stallings.

La pauta de codificacion tiene un formato de matriz: en el eje vertical se enumeran las
diferentes actividades y en el eje vertical, los materiales utilizados. Hay dos lineas dentro de
cada actividad: en la linea superior se registra con qué alumnos esta interactuando el profesor,
ya sea toda la clase, un grupo numeroso de estudiantes, un pequefo grupo o un solo estudiante
(por ejemplo, cuando controla el trabajo individual de un alumno). En la linea inferior se registran
las actividades que estan realizando los distintos alumnos en el caso de que no toda la clase esté
interactuando con el profesor. En el caso de los alumnos, las opciones son “interaccion social”
y “no involucrado”. Un grupo grande esta constituido por seis 0 mas alumnos.

(contimaia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 2.1: C6mo funciona Ia foto de la clase de Stallings

(continuacion)

CUADRO R2.1.1: Actividades que se captan con la foto de la clase

Uso del tiempo Practica especifica
Actividades académicas Lectura en voz alta
Exposicién/demostracion

Preguntas y respuestas/debate

Préctica y memorizacion

Tarea/trabajo individual

Copiado

Gestion de la clase Instruccion verbal

Disciplina

Organizacion de la clase (por si solo)

Organizacion de la clase (con los alumnos)

Profesor no involucrado Docente ausente del aula

Profesor en interaccion social con los alumnos

Profesor no involucrado o en interaccion social con otras personas

El método Stallings resulta ttil porque genera datos cuantitativos a partir de la observacion
de la dindamica de la clase. Aunque muchos sistemas permiten obtener determinado tipo de
datos sobre observaciones de aulas a partir de los supervisores de escuelas, tales observaciones
suelen tener un cardcter cualitativo y subjetivo, y no pueden combinarse adecuadamente.

La recopilacion de 10 instantaneas de 15 segundos de cada aula con la ficha de codificacion

de Stallings genera mediciones estandarizadas de las variables clave. Por lo tanto, todos los
resultados del método Stallings se expresan como porcentaje del total del tiempo de la clase.

En lo que respecta al sistema escolar, los resultados que se obtienen con ese método representan
un porcentaje del total de dias anuales de instruccion establecidos a nivel nacional.

Entre las observaciones, el observador también completa una ficha de datos demograficos
en la que registra otra informacion (til, como el ndmero de alumnos y su sexo, el estado
de la infragstructura del aula, la disponibilidad de libros y materiales, y los horarios oficiales
de comienzo y finalizacion de la clase. (En los anexos 2.1 y 2.2 se presentan la pauta de
codificacion completa y las fichas demograficas utilizadas). La parte final de nuestro protocolo
consistio en una entrevista estructurada al director de la escuela o la persona a cargo para
recopilar informacion adicional sobre el establecimiento, la poblacion estudiantil, los docentes,
las prioridades y las perspectivas del personal acerca de las politicas del sistema y las
reformas recientes.

(continiia en la pagina siguiente)
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Como funciona la foto de la clase de Stallings

RECUADRO 2.1

(continuacion)
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Dadas las caracteristicas esenciales del instrumento de Stallings, su uso a gran escala
resulta adecuado en los contextos de los paises en desarrollo. Sin embargo, a la hora de inter-
pretar los resultados es necesario tener en cuenta varios factores. En primer lugar, es muy
posible que se produzca el efecto Hawthorne, dado que los profesores son conscientes de
la presencia del observador (y, en ocasiones, de dos observadores) en el aula (a diferencia
de los métodos de observacién en los que se coloca una cimara de video en el aula por perio-
dos prolongados para minimizar dicho efecto). Por lo tanto, un supuesto que debe tenerse en
cuenta es que las observaciones del método Stallings captan los momentos en que el profesor
muestra su mejor desempeiio —o frontera de posibilidades de produccién—, cuya medicién,
de hecho, resulta util.

Una segunda cuestion es el posible “ruido” de las variables que se miden; si se obser-
vara al mismo profesor en difas distintos o con grupos de estudiantes distintos el mismo dia
o con una cohorte distinta de estudiantes el afo siguiente, ;qué nivel de coherencia tendria
el desempenio medido? Dado que en el protocolo de este estudio se prefirié la observacién
de muestras amplias de distintas clases a la repeticién de observaciones de las mismas cla-
ses, no contamos con estimaciones del alcance de la varianza que registra a nivel individual
un mismo profesor. Nuestro protocolo no genera resultados concluyentes en lo que respecta
alos profesores individuales y no compartimos los datos referidos alos docentes. Las diversas
observaciones realizadas en cada escuela (nuestro protocolo requiere cinco aulas distintas)
proporcionan una base para estimar la varianza a nivel de las escuelas, pero, desde luego,
serfa deseable que se realizaran visitas reiteradas en distintos momentos del afio escolar para
poder mejorar también las estimaciones del ruido de los datos sobre escuelas individuales.
Sin embargo, a nivel del sistema, el protocolo de Stallings aplicado a la muestra representativa
de escuelas genera una visién transversal del funcionamiento del sistema escolar con una gran
validez estadistica. En el caso de dos de los sistemas brasilefios, contamos con dos rondas
anuales de datos correspondientes a las mismas aulas y escuelas. Si bien en cada caso estos
datos muestran algunos cambios estadisticamente significativos a lo largo del tiempo, nuestra
base para separar las tendencias seculares del ruido de las mediciones sigue siendo limitada.

Una tercera cuestion, que reviste mayor importancia, es la asignacién no aleatoria de los
profesores a las clases en la mayorfa de los sistemas escolares observados. Aun cuando no se
agrupe a los estudiantes segtin su capacidad, es posible que, como resultado de las normas de
distribucién de las clases, algunos profesores se encuentren, de hecho, con alumnos mucho
mds capaces o ddciles que otros. Por ejemplo, en muchos sistemas brasilefios, la asignacién
de alumnos a las aulas estd basada en la edad, lo que significa que los alumnos con mds afios
(que habitualmente repitieron uno o més grados) integran un mismo grupo. En el sistema
escolar de Brasil, como en muchos otros, los profesores con mds antigiiedad suelen tener
prioridad para elegir el aula que les serd asignada. Esto trae como consecuencia la distribu-
cién “no aleatoria” de alumnos y profesores. Como resultado, cuando evaluamos las correla-
ciones entre las pricticas del docente y el aprendizaje de los alumnos, no podemos determinar
a clencia cierta la direccién de causalidad. ;jLos estudiantes aprenden mds porque sus pro-
fesores gestionan mejor la clase o los profesores pueden gestionar mejor la clase porque los
alumnos estdn mds motivados?

Por dltimo, y lo mds importante, el hecho de que el método Stallings sea un instrumento
versitil y sélido para los distintos grados, temas, lenguajes y paises se debe a que con él no
se intenta medir el contenido de lo que se ensena ni la profundidad o el nivel de complejidad
del plan de estudio ni el dominio que tenga el profesor de dicho contenido. Dos aulas de
sexto grado ubicadas en diferentes paises de la muestra podrian parecer idénticas en cuanto
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a la dindmica interna medida con el instrumento de Stallings, aun cuando en una se ensefie
un nivel de contenidos de ciencias naturales mucho mds elevado que en la otra. Del mismo
modo, la prictica de un profesor puede parecer sumamente interactiva mientras este comete
errores ficticos. De hecho, los equipos de observadores a menudo sefialaban ejemplos lamen-
tables de docentes con un manejo deficiente de los contenidos, como un profesor de mate-
miticas de cuarto grado que ensefiaba a la clase que 2,17 era mayor que 2,2 porque 17 es
mayor que 2.

Del grifico 2.1 se desprende claramente que las dimensiones de la “préctica en el aula”
que se registran con el instrumento de Stallings no permiten medir acabadamente la calidad
de la interaccién alumno-profesor y no puede esperarse que reflejen todas las diferencias
de eficacia entre los profesores (medida como avances en el aprendizaje de valor agregado o
desempefio académico promedio de los alumnos) de un aula a otra. La investigacién en la que
se basa este informe es, de hecho, el esfuerzo de mayor escala y mds integral realizado hasta
la fecha para analizar en qué medida las diferencias en la eficacia de los profesores pueden
correlacionarse con las dimensiones de la prictica docente en el aula registradas a través de
las observaciones del método Stallings.

La aplicacién del instrumento de Stallings en los distritos escolares de Estados Unidos
durante varias décadas llevé a Stallings y Knight (2003) a senalar que en las escuelas de
mejor desempefio se logra dedicar, en promedio, un 85 % del tiempo de clase a instruccién.
Establecen este porcentaje como “valor de referencia” para la buena prictica en el aula.
La investigacién que realizaron también los llevé a concluir que los profesores mds efica-
ces aplicaban métodos pedagégicos “activos” interactuando directamente con los alumnos
a través de la exposicién y la explicacién de los contenidos y el intercambio de preguntas y
respuestas. Por ende, recomiendan que los profesores dediquen la mayor parte del tiempo
de instruccién (50 % del total del tiempo de clase) a la instruccién “activa”. Vale decir, no
deberfa dedicarse més del 35 % del tiempo de clase a la instruccién “pasiva”, como cuando
los alumnos realizan tareas individuales y el profesor recorre el aula para seguir de cerca los
progresos. Hasta el 15 % del tiempo de clase se ocupa necesariamente en actividades de ges-
tién: repartir papeles, tomar asistencia, explicar el cronograma de la semana, etc. Pero los
profesores eficaces mantienen este porcentaje al minimo y nunca se los observa realizando
actividades “ajenas”, es decir, no relacionadas con la ensenanza ni con la gestién de la clase.
Stallings y Knight observan que los profesores muy eficaces logran mantener la atencién y
la participacién de los alumnos durante toda la clase, pero reconocen que un valor de referen-
cia realista consiste en mantener en menos del 6 % el porcentaje de tiempo que los alumnos
dedican a actividades ajenas (cuadro 2.2).

Los valores de referencia que Stallings y Knight proponen como “buena préctica” se
basan en varias décadas de experiencia en la observacién de la dindmica de las clases en el
contexto de Estados Unidos. Sin embargo, para realizar su investigacion, los autores no tuvie-
ron acceso a datos sobre el aprendizaje de los alumnos en las aulas (mucho menos abundantes
en esa época) que pudieran validar la correlacién entre la dindmica de la clase considerada
“mejor prictica” y los resultados del aprendizaje. En importantes estudios recientes se cont6
con esos datos (Kane et al., 2013), pero se utilizaron diferentes instrumentos de observacién,
que son mds sofisticados y requieren mucho mds tiempo de capacitacién paralos observadores.
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CUADRO 2.2: Valores de referencia de las buenas practicas en el uso
del tiempo de instruccion segun el método Stallings

Valores de
referencia
de Stallings
para el uso eficaz del
tiempo (investigacion
realizada en
EE. UU.)

Instruccion 85 %

Profesores Instruccion activa 50 % 0 mas

Lectura en voz alta

Exposicién/demostracion

Preguntas y respuestas/debate

Practica y memorizacion

Proyectos de colaboracion

Instruccion pasiva 35 % 0 menos

Seguimiento de la actividad de copiado

Seguimiento del trabajo individual

Gestion de la clase 15 % 0 menos

Instruccion verbal (por ejemplo, asignar tareas)

Organizacion de la clase con los estudiantes
(por ejemplo, repartir papeles)

Disciplinamiento de los estudiantes

Organizacion de la clase por si solo
(por ejemplo, corregir la tarea para el hogar)

Actividades ajenas 0%

Ausentes del aula

En interaccion social con los estudiantes

En interaccion social con otras personas

Estudiantes  Actividades ajenas 6 % 0 menos

Interactuar socialmente

No involucrarse

Portarse mal

Fuente: Stallings y Knight, 2003.
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Encontramos que dichos instrumentos son menos pricticos para investigaciones de gran
escala que involucran a varios paises en el contexto de paises en desarrollo.

Porlo tanto, utilizamos los valores de referencia propuestos por Stallings y Knight como
un interesante punto de referencia para los resultados que obtuvimos de las observaciones
en los paises de América Latina y el Caribe, pero nos basamos en las evidencias generadas
a partir de nuestro propio estudio para documentar la importancia de esos resultados para el
aprendizaje de los estudiantes.

¢Qué hemos aprendido durante los dltimos tres afios de mds de 150 000 “instantineas”
diferentes de aulas ubicadas en mds de 3000 escuelas de siete pafses distintos? Las evidencias
respaldan cinco importantes conclusiones.

Poco tiempo dedicado a la instruccion

La primera —y sorprendente— conclusién es que ninguno de los paises estudiados se acerca a
los valores de referencia del método Stallings, que establece como pardmetro el 85 % del total
del tiempo de clase dedicado ala instruccién. Como se observa en el grifico 2.2, los promedios

GRAFICO 2.2: Tiempo promedio dedicado a la instruccion en los paises
de América Latina y el Caribe
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Fuente: Datos del Banco Mundial.

Nota: En este gréfico y en los siguientes, los valores correspondientes a Brasil son datos conjuntos de Pernambuco,
Minas Gerais y el municipio de Rio de Janeiro. No se incluyen los resultados de Republica Dominicana ni del estado
de Rio de Janeiro porque se utilizaron muestras piloto. D. F. = Distrito Federal.
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mis altos registrados (65 % en el caso de la muestra nacional de Colombia y 64 % en el de
Brasil y Honduras) son nada menos que 20 puntos porcentuales més bajos que el valor de refe-
rencia de Stallings. Dado que las mediciones de Stallings son estadisticamente representativas
del funcionamiento del sistema escolar en su conjunto, ello implica que en toda América Latina
se pierde el 20 % del tiempo posible de instruccién, en comparacién con la meta establecida
en las buenas pricticas. Esto equivale a un dia menos de escuela por semana.

La mayor parte del tiempo de instruccién perdido se destina a actividades de gestién del
aula (que consumen entre el 24 % y el 39 % del tiempo total de clase), cifra muy superior al
valor de referencia del 15 % establecido en el método Stallings. El caso extremo del espectro
es el Distrito Federal de México, donde se ocupa un porcentaje sorprendente del posible
tiempo de clase en actividades como tomar lista, repartir papeles y recoger la tarea para el
hogar. Es interesante observar el énfasis que pone la organizacién no gubernamental (ONG)
internacional Zeach For All (Ensefia para Todos) en la capacitacién de los profesores de
América Latina para manejar los tiempos de transicién de una actividad a otra y los procesos
administrativos lo mds eficientemente posible, con el lema de que “el tiempo de instruccién
es el recurso mds caro de la escuela”. La mayorfa de los profesores de aula de América Latina
parecen trabajar con muy poca presién en este aspecto.

En los pardmetros del método Stallings se da por supuesto que no existe un tiempo en
que los profesores se dediquen por completo a “actividades ajenas”, pero en todos los paises
de América Latina y el Caribe de la muestra se pierde al menos el 9 % del tiempo total de
instruccién, debido a que los profesores no ensenan ni se dedican a tareas relacionadas con la
gestion de la clase. Los porcentajes més elevados son el 14 % en Pertiy el 12 % en Honduras.
En el grifico 2.3 se presentan datos sobre lo que hacen los profesores cuando se registra que
realizan actividades ajenas. En algunos paises, los docentes estdn ausentes del aula hasta entre
un 6 % y un 11 % del tiempo. En otros, mds del 7 % del tiempo se dedican a la interaccién
social con alguna persona en la puerta del aula o simplemente no interactéian en absoluto
con la clase. El tiempo promedio de los docentes dedicado a actividades ajenas significa que,
en un ano escolar de 200 dias, los alumnos pierden 20 dias completos de instruccién.
Mis de la mitad de esos dias perdidos se deben a que los docentes estdn ausentes del aula,
llegan tarde a clases, se van temprano o realizan otras actividades ajenas durante la clase.

En Brasil, Honduras, el Distrito Federal de México y Colombia, los datos extraidos de
las evaluaciones a estudiantes permiten establecer una correlacién entre el uso del tiempo
de los docentes y los resultados en el aprendizaje de los alumnos en las escuelas. Dado que
el protocolo de investigacién mantiene el anonimato de los docentes individuales, no es
posible correlacionar los resultados que se registran en las aulas. En la mayorfa de los casos,
se seleccioné en forma aleatoria para observacién un aula de cada grado y cada materia
sometidos a prueba. Asi, en el andlisis habitualmente se correlacionan los puntajes prome-
dio de los estudiantes en las pruebas correspondientes a todas las clases de ese grado y esa
materia en una escuela con la dindmica de una sola aula de ese grado seleccionada en forma
aleatoria. El alto nivel de varianza entre las aulas de una escuela en las mediciones de Stallings
—que se analizan mds adelante en este capitulo— es un factor que debilita las correlacio-
nes. En el caso de México, sin embargo, el hecho de contar con datos administrativos mds
completos sobre las aulas permite establecer la correlacién de los resultados del aprendizaje
en las aulas con las observaciones de Stallings de la misma aula (recuadro 2.2).

En el cuadro 2.3 se muestra un resultado caracteristico. El patrén de uso del tiempo en el
10 % delas escuelas de mejor desempeiio de Rio de Janeiro es muy diferente del que se observa
en el 10 % de las escuelas ubicadas en el extremo inferior de la distribucién de los puntajes de
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GRAFICO 2.3: Desglose del tiempo de los profesores dedicado a tareas
ajenas, por pais
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.
Nota: D. F. = Distrito Federal.
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RECUADRO 2.2: COmo se explican las mejoras en el aprendizaje en
México, D. F

Las observaciones en las que se emplea el instrumento de Stallings generan datos solidos sobre
la practica docente en el aula. Pero esa dinamica también se ve influida por las caracteristicas
de los alumnos y de la escuela, como el tipo de establecimiento, el papel del director, las
caracteristicas de los profesores, y el entorno socioeconomico y los conocimientos previos de
los alumnos.

En el caso del Distrito Federal de México, los datos administrativos detallados y los datos
sobre los puntajes de las pruebas anuales de los estudiantes, asi como los identificadores
(nicos para los alumnos, nos permiten agregar controles adicionales al andlisis (cuadro R2.2.1)
y evaluar en qué medida el desemperio académico de los estudiantes se explica por la dindmica
de la clase, en comparacion con otros factores. En cada clase observada, se controla la variable
de los resultados que todos los alumnos de la clase obtuvieron en las pruebas del afio anterior
y del sexo de los alumnos. También se controlan las variables de nivel educativo y edad de los

(continiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 2.2: COmo se explican las mejoras en el aprendizaje
en México, D. F (continuacion)

CUADRO R2.2.1: Dinamica de la clase y resultados del aprendizaje
de los alumnos en las aulas, México, D. F, 2011

Matematica Lenguaje
Datos relativos a los estudiantes 1 2 1 2
Practica del profesor
Tiempo de instruccion con participacion _ 0,162™ 0131 0,157 0,142+
de todos o casi todos los estudiantes (0,075) (0,063) (0,077) (0,064)
Efectos del entorno escolar No Si No Si
NUmero de observaciones 19232 19 232 19 232 19 232
R2 0 0,11 0 0,1

Fuente: Datos del Banco Mundial.

Nota: Los errores estandares robustos que figuran entre paréntesis se agrupan a nivel de las escuelas:

*** significativo < 1 %, ** significativo < 5 %, * significativo < 10 %. La regresion también incluye los efectos

del grado.

estudiantes, y las caracteristicas de las escuelas (escuela con turno tarde/noche, tamafio de
la clase y efectos de la escuela). En Ciudad de México, las escuelas con turnos tarde y noche
suelen recibir a los alumnos de nivel socioecondmico mas bajo.

En el cuadro R2.2.1 se analizan solo los resultados del aprendizaje correspondientes a
las aulas observadas. Las correlaciones son estadisticamente significativas en el nivel del 5 %
y son robustas incluso cuando se controlan las variables de los efectos de la escuela, como se
presenta en la segunda columna, tanto en el caso de matematicas como en el de lenguaje.

Luego se controlan las variables de sexo de los estudiantes y logros anteriores en pruebas
estandarizadas; sexo, edad y antecedentes académicos de los profesores, y tamafio de la clase.
Estas caracteristicas también pueden estar relacionadas con la practica docente. Por ejemplo,
es posible que los profesores con un nivel académico mas elevado (titulo universitario) se
conduzcan mejor en la clase o que a los profesores de clases pequefias les resulte mas facil
lograr que los alumnos presten atencion y participen. Y también es posible que sea méas fécil
ensefiar a los “buenos estudiantes” (los que obtuvieron mejores resultados académicos
en afios anteriores). No obstante, el cuadro R2.2.2 muestra que, si bien la significacion
estadistica se reduce, la correlacion entre la practica en la clase y los resultados de los
estudiantes se mantiene, incluso una vez controlados todos los demas factores.

Si bien los puntajes de los alumnos en pruebas anteriores constituyen el factor predictivo
mas importante de su desempefio en las pruebas, el desempefio de los profesores (en cuanto
a la capacidad de mantener el interés de los alumnos en el aprendizaje) también se encuentra
entre los factores de mayor peso. La relacion entre los resultados de los estudiantes y la
practica en el aula es positiva y estadisticamente significativa tanto en el caso de mateméticas
como de lenguaje cuando no se tienen en cuenta los efectos de la escuela y contintia siendo

(contimiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 2.2: COmo se explican las mejoras en el aprendizaje
en México, D. F (continuacion)

CUADRO R2.2.2: Dinamica de la clase y otros factores que explican
los resultados del aprendizaje de los estudiantes, México, D. F., 2011

Matematica Lenguaje

Datos relativos a los estudiantes 1 2 1 2

Caracteristicas del profesor

Sexo del estudiante (hombre) 0,010 0,015 —0,087*** —0,085***
(0,010) (0,009) (0,009) (0,010)

Puntajes en los exdmenes anteriores (t-1)  0,657*** 0,654*** 0,649** 0,643***
(0,012) (0,011) (0,011) (0,010)

Caracteristicas del profesor

Titulo universitario 0,006 -0,011 0,049 0,038
(0,041) (0,046) (0,043) (0,046)

Sexo del profesor (hombre) 0,020 0,032 0,067 0,054
(0,047) (0,043) (0,042) (0,042)

Edad 0,019 0,010 0,005 -0,000
(0,015) (0,015) (0,014) (0,012)

Edad 2 -0,000 -0,000 -0,000 0,000
(0,000) (0,000) (0,000 (0,000

Practica del profesor

Tiempo de instruccion con participacion ~ 0,127* 0,081 0,138* 0,114*
de todos o casi todos los estudiantes

(0,075) (0,070) (0,075) (0,073)
Entorno escolar
Tamafio de la clase —0,004 -0,003 -0,006* -0,004
(0,003) (0,006) (0,003) (0,006)
Efectos fijos del entorno escolar No Si No Si
Nimero de observaciones 19232 19232 19232 19232
R2 0,43 0,49 0,44 0,43

Fuente: Datos del Banco Mundial.

Nota: Los errores estandares robustos que figuran entre paréntesis se agrupan a nivel de las escuelas:

*** significativo < 1 %, ** significativo < 5 %, * significativo < 10 %. La regresion también incluy6 los efectos

del grado.

estadisticamente significativa en el caso de lenguaje incluso cuando se controlan las variables
correspondientes a las caracteristicas de las escuelas. Estos resultados pueden interpretarse
como la confirmacion de que existen importantes diferencias en la capacidad de los profesores
para gestionar la clase de manera eficaz, independientemente de la capacidad y el nivel
socioecondmico de sus alumnos. El andlisis ofrece garantfas de la utilidad de los indicadores,
sencillos pero contundentes, del desempefio docente generados con el método Stallings.

Fuente: Luque y Hernandez (de proxima aparicion).
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CUADRO 2.3: Uso del tiempo de instruccion en las escuelas de
Rio de Janeiro, 2010

Uso del tiempo de clase

Profesores
ausentes del aula
(en porcentajes)

Tiempo de Organizacion
instruccion de la clase
(en porcentajes) (en porcentajes)

Profesores ocupados
en tareas ajenas
(en porcentajes)

Total: Municipalidad de Rio 58 37 6 1

El 10 % superior de las escuelas,

segun el IDEB 0 za 8 0

El 10 % inferior de las escuelas,

sequn el IDEB 5 3 7 3

Diferencia 0,16 -0,13 -0,03 -0,03
[0,09]* [0,09]* [0,02] [0,01]*

Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.

Nota: Los errores estandares robustos figuran entre paréntesis: * estadisticamente significativo en el nivel del 10 %,

** estadisticamente significativo en el nivel del 5 %.

IDEB = indice de desarrollo de la escuela bdsica, utilizado a nivel nacional en Brasil para medir la calidad escolar a partir de los
puntajes de los estudiantes en las pruebas y los flujos de estudiantes.

las pruebas y las tasas de aprobacién/graduacién en el indice de calidad educativa nacional.
En las escuelas de mejor desempeiio se dedica, en promedio, el 70 % del tiempo de clase a
la instruccién y el 27 %, a la gestién del aula. Los docentes ocupan solo el 3 % del tiempo en
tareas ajenas y nunca se ausentan del aula. En las escuclas de peor desempefio, se dedica a la
instrucci6én apenas el 54 % del tiempo y el 39 %, a la gestién del aula. Los docentes se dedi-
can a tareas ajenas el 7 % del tiempo y estdn ausentes del aula el 3 % del tiempo. Estos datos
implican que, a lo largo de un aiio escolar de 200 dias de clase, los alumnos de las escuelas de
mejor desempefio tienen, en promedio, 32 dfas més de instruccién que sus contrapartes de los
establecimientos de peor desempeiio. Como se sefialé anteriormente, no se puede establecer
la direccién de causalidad, pero sin dudas el hecho de que las diferencias de oportunidades
para aprender sean tan grandes puede contribuir a la brecha que se observa en los resultados
de las escuelas.

La comparacién de las escuelas ubicadas en ambos extremos de la distribucién del des-
empeiio en casi todos los paises mostré diferencias estadisticamente significativas en la canti-
dad de tiempo de instruccién. En Honduras, las escuelas del 10 % superior de la distribucién
del aprendizaje incluidas en la evaluacién nacional mostraron un promedio de tiempo de
instruccién del 68 %, mientras que las del 10 % inferior lograron un promedio del 46 % (véase
el anexo 2.4). En el Distrito Federal de México, el 10 % de las escuelas con puntajes mds altos
en las evaluaciones de alumnos alcanzaron un promedio de 62 % en el tiempo de instruccién,
mientras que los establecimientos con puntajes més bajos mostraron un promedio de tiempo
de instruccién del 51 %.

Los diagramas de dispersién de los resultados de los estudiantes en las pruebas y el
tiempo de instruccién en toda la distribucién de las escuelas muestran resultados que son
menos evidentes, pero que guardan una correlacién sistemdtica: los alumnos obtienen mejo-
res resultados en las pruebas estandarizadas en las escuelas cuyos profesores dedican mds
tiempo a actividades académicas (gréifico 2.4). En los cuatro pafses se observa una correlacién
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GRAFICO 2.4: Tiempo de instruccion y aprendizaje de los estudiantes en
los paises de América Latina y el Caribe
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Nota: SABER = prueba estandarizada, Colombia; ENLACE = Evaluacion Nacional de Logro Académico en Centros Escolares,
México; PROEB = Programa de Evaluacion de la Educacion Basica, Minas Gerais, Brasil; evaluacion para Honduras administrada
por el Ministerio de Educacion.

positiva en todos los grados y las materias sometidos a prueba, con relativamente pocas
excepciones. La conclusién es altamente predecible: si un profesor dedica mds tiempo a la
instruccidn, los estudiantes tienen mds oportunidades de aprender. Con todo, se trata de
la primera evidencia sélida que conocemos que respalda dicha conclusién en un conjunto
diverso de paises. (En el anexo 2.5 se incluyen todos los resultados, por pais, grado y materia).

En algunos casos en que no existe una marcada correlacién positiva entre el tiempo que
los profesores dedican a tareas académicas y el aprendizaje de los alumnos, dicha correlacién
se vuelve mds sélida cuando los resultados del aprendizaje se vinculan a la cantidad de tiempo
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que el profesor logra involucrar a un grupo numeroso de estudiantes o a toda la clase en las
actividades de aprendizaje. Los docentes que logran que la mayoria de sus alumnos participe
en la actividad del aula tienen un mayor control de la clase, menos problemas de disciplina
y mds tiempo para influir en el aprendizaje, y dan asf la oportunidad de aprender a una pro-
porcién mayor de sus alumnos (para consultar las conclusiones sobre la disciplina estudiantil,
véase Nystrand y Gamoran, 1991). En el grifico 2.5 se muestra la correlaciéon mds estrecha que
existe en el caso de algunos paises entre los resultados del aprendizaje y la variable de Stallings
referida al “tiempo que el profesor dedica a actividades académicas manteniendo interesados
y atentos a todos los estudiantes”.

En las distintas regiones, sin embargo, la proporcién de tiempo que se dedica a méto-
dos pedagégicos interactivos estd muy por debajo del 50 % recomendado por Stallings/Knight.
Como puede verse en el grifico 2.6, los docentes utilizan la “exposicién/demostracién” y el
“debate/discusién” solo el 30 % del tiempo total de clase, porcentaje que se reduce conside-
rablemente en paises como Perti y México. Dos de las actividades pedagégicas mds utilizadas
siguen siendo las de hacer alos alumnos copiar del pizarrén y darles tareas individuales en clase.
En Pert y Honduras, los estudiantes dedican mds del 10 % del tiempo de la clase (el 20 % del
tiempo total de instruccién en Pert) a copiar. En cada pais de la muestra, pasan atin més tiempo
(entre el 20 % y el 30 % del tiempo dedicado a “instruccién”) haciendo tareas individuales.
Las escasas horas de una jornada escolar suelen ser mds productivas si los nifios completan las
tareas del hogar antes de la clase y los profesores aprovechan el tiempo de clase para verificar
la comprensién, contestar preguntas y reforzar lo practicado y aprendido. En todos los paises,
muchos encuestadores tienen la impresién de que los profesores dan a sus alumnos tareas indi-
viduales para hacer en clase porque no estin preparados para utilizar el tiempo de otra manera.

La conclusién mds categérica en toda la muestra es la correlacién negativa entre el tiempo
dedicado a actividades ajenas y los logros de los alumnos. Como ya se sefial6, durante aproxima-
damente el 10 % del tiempo de clase los docentes no ensenan ni se abocan a la gestién del aula. El
grafico 2.7 sugiere que esto tiene consecuencias negativas para los estudiantes latinoamericanos.

Los docentes utilizan profusamente el pizarron y recurren poco
a la tecnologia

Una segunda conclusién de la investigacién es que los docentes de la regién no usan de
manera intensiva muchos de los materiales didécticos disponibles en las aulas. Los datos des-
criptivos recogidos por los observadores muestran que las escuelas de esos paises ofrecen a
sus alumnos un entorno de aprendizaje relativamente rico. Practicamente todos los alumnos
cuentan con libros de trabajo y material de escritura; los libros de texto suelen estar dispo-
nibles; las escuelas tienen bibliotecas; algunas aulas tienen un “rincén de los libros”, y crece
con rapidez la proporcién de escuelas que cuentan con TIC visible en el aula, que incluye,
entre otras cosas, televisores, proyectores y pantallas LCD, y computadoras portitiles indivi-
duales. De esta investigacién surge que, durante la Gltima década, la regién de América Latina
y el Caribe ha logrado avances muy importantes en el suministro de libros y materiales a
las escuelas. En México, D. F., los libros de texto y otros materiales didédcticos parecen estar
relativamente bien integrados a la prictica docente (grifico 2.8). No obstante, en la mayoria
de los paises los profesores contintian apoydndose fuertemente en un solo instrumento de
aprendizaje muy tradicional: el pizarrén. Casi la tercera parte del tiempo dedicado a activida-
des de ensefianza, los docentes utilizan el pizarrén sin otro implemento.
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GRAFICO 2.5: Tiempo dedicado a la instruccion con alto grado de atencion y
participacion de los alumnos, y resultados del aprendizaje en América Latina
y el Caribe
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GRAFICO 2.6: Practicas pedagdgicas basicas en los paises de América Latina
y el Caribe
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Fuente: Datos del Banco Mundial.

Sorprende, asimismo, la proporcién de tiempo que los profesores dan clases sin recurrir
a ningiin material diddctico. En los grados mds bajos, resulta dificil mantener la participacién y
atencién de los alumnos y demostrar nuevos conceptos (se trate del abecedario o de problemas
matemdticos) sin ningin tipo de material diddctico. En los grados mds altos, en los que el con-
tenido del plan de estudio es mds complejo, resulta dificil presentar temas importantes en forma
organizada sin material de referencia (como libros de texto, libros de trabajo, folletos, mapas
y diagramas) o proporcionar un esquema escrito del contenido que se estd cubriendo, ya sea
en un pizarrén convencional o una pizarra para marcador. Ante la falta de esos implementos,
el docente simplemente conversa con la clase. De hecho, uno de los comentarios que formulan
los equipos de observadores con respecto ala calidad es que la gran mayoria de las clases parece
carecer de una estructura y un plan claros. Los observadores (por lo general, supervisores de
sistemas educativos o coordinadores pedagégicos) se muestran sorprendidos por la cantidad
limitada de contenido que se transmite y el nivel de desorganizacién de las presentaciones en
muchas aulas.

Si bien los sistemas educativos de estos paises estin comenzando a invertir fuertemente
en el uso de TIC en las aulas, las investigaciones muestran que esta modalidad adn no ha
tenido un efecto considerable en la prictica docente. En todos los paises de la muestra, se han
puesto en marcha programas para proveer a las aulas de equipos audiovisuales y computadoras.
Los implementos méds comunes son los proyectores y las pantallas LCD, y las pizarras para mar-
cador. Perti y Honduras han introducido el programa de una computadora portitil por nifio.
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GRAFICO 2.7: Tiempo del profesor dedicado a tareas ajenas y el aprendizaje
de los alumnos en América Latina y el Caribe
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GRAFICO 2.8: Uso de materiales didacticos entre los profesores
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Fuente: Datos del Banco Mundial.
Nota: TIC = tecnologia de la informacion y las comunicaciones.

Los demds paises suelen tener una sola computadora en la clase para uso del docente y laborato-
rios informdticos especificos por los que van rotando los alumnos durante el dia.

En promedio, los profesores de toda la muestra utilizan los elementos de TIC dispo-
nibles en las aulas apenas el 2 % del tiempo. En Honduras y Pert —los paises de la muestra
donde se realizaron las inversiones mds cuantiosas en el reparto de computadoras portitiles
individuales—, la proporcién del tiempo total de clase que se utilizan estos materiales es,
de hecho, la mis baja: 1 % en Perti y menos del 1 % en Honduras.

En cambio, las dos rondas de observaciones realizadas en escuelas municipales de los
estados de Pernambuco y Rio de Janeiro en Brasil permiten suponer, desde una perspectiva
mds alentadora, que, con el adecuado apoyo a los docentes, se pueden introducir nuevas
tecnologfas en las aulas. En el grifico 2.9 se muestra el uso docente de TIC entre los profeso-
res de los municipios de Pernambuco y Rio de Janeiro.

En el caso del programa “Escuelas de Referencia” de Pernambuco, la introduccién de
proyectores LCD, microscopios conectados a proyectores para las clases de ciencias naturales
y laboratorios informdticos forma parte de una estrategia integral para equipar a estos esta-
blecimientos como escuelas de demostracién para todo el sistema. El programa Escuelas de
Referencia también incluye importantes reformas acordes, como la escolarizacién de jornada
completa, la contratacién de profesores de tiempo completo (para que ensefien en una sola
escuela) y la previsién explicita en los contratos docentes de la posibilidad de destinar tiempo
al trabajo de colaboracién con otros profesores sobre la planificacién de programas de estu-
dio y de clases. Las observaciones realizadas en 2010 en Pernambuco mostraron claramente
un uso mds intensivo de TIC en las escuelas de referencia que en el resto del sistema estatal.

En el caso de Rio, a través del programa Educopédia se ha proporcionado a las escuelas
proyectores LCD que los profesores utilizan para reproducir atractivas presentaciones multi-
media de médulos de planes de estudio disefiadas por equipos docentes. Los médulos suelen
incluir una combinacién de videos y ejercicios interactivos para los alumnos, con una estruc-
tura clara y una seccién de preguntas de refuerzo. La ronda de observaciones de 2010 mostré
un nivel muy limitado de adopcién de los nuevos recursos entre los docentes municipales
de Rio, quienes solo empleaban TIC el 1 % del tiempo de clase. La Secretarfa respondi6 con
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GRAFICO 2.9: Uso de TIC entre los profesores de Pernambuco y
Rio de Janeiro, 2010-11
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Fuente: Datos del Banco Mundial.
Nota: TIC = tecnologia de la informacion y las comunicaciones.

medidas concretas para brindar a los profesores apoyo individualizado a través de docentes
itinerantes asignados a esa funcién. Un afio més tarde, el uso de TIC se habia cuadruplicado.

Los estudiantes no participan

La tercera conclusién clave es que, en todos los paises de la muestra, durante més de la mitad
del tiempo de clase, hay siempre estudiantes que no se involucran (gréfico 2.10). Entre una
quinta y una cuarta parte del tiempo total de clase, un grupo numeroso de alumnos (seis o mds)
claramente no participa en la actividad que lleva adelante el docente. Dado que en estos paises
la clase promedio es de 25 alumnos, 6 estudiantes representan una proporcién significativa.
En algunos casos, los alumnos que no se involucran estin callados, mirando por la ventana,
haciendo garabatos o durmiendo. Otras veces, estin conversando, pasdndose notas y alterando
el trabajo de sus compaiieros. En ocasiones, el nivel de alteracién provoca la interrupcién total
de la actividad académica. En todos los paises, los observadores han estado en clases total-
mente descontroladas, incluso en presencia del docente.

Como ya se sefiald, la correlacién mds fuerte y mds coherente que surge de los datos
recogidos es el impacto negativo en los resultados del aprendizaje cuando los profesores (y los
estudiantes) no realizan tareas académicas. Esto, que resulta tan obvio, podrfa incluso no ser
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GRAFICO 2.10: Proporcion del tiempo total de clase que los alumnos no
se involucran
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digno de mencién. Lo que si cabe mencionar y destacar en materia de politicas es el grado de
dificultad que tienen actualmente los profesores de América Latina y el Caribe para mantener
la participacién y la atencién de los alumnos en el aprendizaje. En ningtin pais de la muestra
los profesores logran mantener el interés de la totalidad de la clase mds de un 25 % del tiempo
(Pert), y en Colombia y Honduras esa cifra es inferior al 20 % (grafico 2.11). Esto podria
reflejar la eleccién consciente de estrategias pedagégicas que dividen la clase en grupos que
trabajan en actividades paralelas. Sin embargo, los equipos de observadores rara vez senalan la
aplicacién de esta estrategia. Lo que se condice en mayor medida con las clases observadas en
este estudio es que los profesores no preparan debidamente la clase como se requeriria para lle-
var adelante varias actividades al mismo tiempo. Con mds frecuencia, una actividad conducida
por el profesor que se ubica en el medio de la distribucién del aprendizaje hace que algunos
alumnos se aburran y otros se atrasen. Ambos grupos suelen reaccionar dejando de participar
y de prestar atencién.

La evidencia de las observaciones sugiere que trabajar con los docentes en esta cuestién
deberia ser una de las principales prioridades para los sistemas escolares de América Latina
y el Caribe. Dado que varios paises registran tasas de repitencia elevadas, los profesores de
la regién enfrentan desafios especiales al tener que lidiar con clases heterogéneas en cuanto a
las edades y a los niveles de educacién. Los docentes bien capacitados, sin embargo, aprenden
a manejar esas aulas y, con una adecuada planificacién de la clase, pueden lograr que la clase
entera se involucre durante mucho mds que el 20 % del tiempo, que es el nivel observado
actualmente. Una de las conclusiones mds claras de esta investigacién es que pueden estable-
cerse vinculos directos y s6lidos entre los resultados insatisfactorios en el aprendizaje de los
estudiantes y el fracaso de los docentes en mantener el interés de los alumnos.

Un estudio realizado en Colombia proporciona datos sobre lo poco que hacen los docen-
tes de América Latina y el Caribe para lograr la participacién y el interés de los alumnos en
el aprendizaje. En un cuestionario administrado a una muestra de estudiantes de escuelas de
alto y bajo rendimiento se detectaron diferencias en el grado de afinidad de los estudiantes
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GRAFICO 2.11: Tiempo del profesor dedicado a la instruccion en el que
participa toda la clase
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con sus docentes, en el nivel de imparcialidad y dedicacién de estos tltimos segtin la percep-
cién de los estudiantes, y en la frecuencia con que los docentes corrigen las tareas: el 94 %
de los estudiantes de las escuelas de mejor desempetio, por ejemplo, declaré que se llevaba
bien con sus profesores, mientras que apenas el 82 % de los alumnos de las escuelas de bajo
desempefio opiné lo mismo. Sin embargo, en muchas dimensiones importantes de la prictica
pedagégica, las percepciones de los alumnos mostraron un grado notable de coincidencia:
tanto en un grupo como en el otro, menos del 50 % de los alumnos sefialé6 que habitualmente

los profesores “hacen preguntas sobre los textos que estin leyendo”, “relacionan el material

con las experiencias reales de los alumnos”, “relacionan los materiales nuevos con lo que los

alumnos ya saben”, “explican lo que esperan de los alumnos” o “dan respuestas oportunas”.
Apenas poco mds que la mitad de los estudiantes de ambos grupos afirma que los profesores
habitualmente “discuten el trabajo de los alumnos” o “hacen preguntas que los instan a leer”
(Garcfa et al., 2014).

Las investigaciones realizadas en Sao Paulo (Brasil) también se han centrado en los
comentarios de los estudiantes sobre las pricticas pedagégicas de los profesores. Basindose
en datos administrativos de alta calidad del estado, Fernandes y Ferraz (2014) han podido
analizar los avances de los alumnos en las pruebas realizadas en el aula e identificar a los docen-
tes muy eficaces (en cuanto a la capacidad para generar avances en el aprendizaje, o el valor
agregado). Se trata de uno de los primeros andlisis de este tipo en América Latina y el Caribe.
Como se senal6 en el capitulo 1, concluyen que el dominio de los contenidos que tienen los
profesores, medido en la prueba de ascenso de Sao Paulo (Prova de Promogio), explica, en
parte, la diferencia en la eficacia individual de los docentes. Sin embargo, sefialan que la prac-
tica de los profesores, independientemente del dominio de los contenidos, genera un efecto
mucho mds significativo. La mejora del aprendizaje en matemdticas fue entre 0,13 y 0,22 des-
viaciones estindares mds elevada (un efecto muy marcado) en el caso de los profesores que
a) asignan tarea para el hogar regularmente, b) corrigen la tarea, c) explican los contenidos
hasta que todos los alumnos hayan comprendido, d) dan diversos ejemplos para resolver, y
e) relacionan el contenido con situaciones cotidianas. La mejora del aprendizaje en lenguaje fue
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entre 0,09 y 0,13 desviaciones mds elevada en el caso de los profesores que a) asignan tarea
para el hogar regularmente, b) corrigen la tarea, c) explican el material hasta que todos los
alumnos hayan comprendido, y d) sugieren libros para la lectura fuera del programa.
El impacto de estas précticas probablemente se relacione, en parte, con el hecho de que son
muy infrecuentes. Apenas el 14 % de los estudiantes sefialé que sus profesores de matemati-
cas “siempre o casi siempre” les asignaban tareas para el hogar y solo el 5 % manifesté que
los profesores de lenguaje hacfan lo mismo. Solo un tercio de los estudiantes afirmé que los
profesores que les asignaban tareas se las devolvian corregidas. Apenas el 6 % declaré que
sus profesores de matematicas “siempre o casi siempre” relacionan el contenido de su mate-
ria con situaciones reales y solo el 4 % sefial6 que sus profesores de lenguaje recomendaban
libros fuera del programa. Desafortunadamente, no se han recopilado datos sobre observacio-
nes de las clases en las escuelas estatales de Sdo Paulo para examinar si esas précticas docen-
tes que conllevan esfuerzo y preparacién fuera de la clase se ven reflejadas en la dindmica
de la clase que se mide con el instrumento de Stallings, como el uso que hacen los docentes
del tiempo de instruccién y los materiales, y su capacidad para mantener la participacién y
el interés de los alumnos.

No obstante, el patrén de bajo nivel de participacién e interés de los alumnos que se
observa en nuestra muestra, el niimero limitado de comentarios de los estudiantes colombia-
nos y las evidencias recogidas en Sao Paulo de que un conjunto bdsico de précticas docentes
puede afectar significativamente el aprendizaje dan cuenta de los importantes desafios que
deben abordarse tanto en los programas de capacitacién docente anterior al servicio como
en los que se desarrollan durante el ejercicio de la profesién en América Latina y el Caribe.
El primer desafio consiste en asegurarse de que los docentes reconozcan la importancia
de incorporar a todos los alumnos al proceso de aprendizaje y el segundo, en dotar a los
docentes de una amplia gama de estrategias que les permitan lograr esto.

Las précticas promedio dentro del aula varian enormemente de una
escuela a otra

La cuarta conclusién importante se refiere a la enorme variacién en las pricticas promedio
del aula entre distintas escuelas. En todos los sistemas estudiados, hay muchas escuelas en las
que la proporcién promedio de tiempo de clase dedicado a la instruccién supera el valor de
referencia del método Stallings, del 85 %, y otras en las que el tiempo de instruccién es desas-
trosamente bajo: inferior al 20 % del tiempo total de clase. Esto equivale a asistir a una escuela
en la que cuatro dfas a la semana no se imparte instruccién. El grafico 2.12 permite tener una
idea de la variacién. El Distrito Federal de México se destaca por registrar la distribucién mds
estrecha, lo que resulta positivo para el extremo inferior pero plantea interrogantes sobre por
qué en casi ninguna de las escuelas se dedica mds del 80 % del tiempo de clase a instruccién.
En casos como este, las caracteristicas estructurales de la forma en que estd organizada la
jornada escolar pueden crear obstédculos al uso mds eficiente del tiempo. Por ejemplo, si los
alumnos de primaria cambian de aula entre materias —es decir, no siguen el patrén tipico
de quedarse en la misma aula con un solo profesor todo el dia—, no solo se genera “tiempo
de transicién” en la jornada escolar, sino que los profesores se ven obligados a dedicar mds
tiempo a “acomodar” a los alumnos al comienzo de cada clase y, en algunos casos, a tomar
asistencia varias veces por dia. Estas cuestiones pueden parecer triviales, pero, sumadas a lo
largo de un afo escolar, pueden incidir considerablemente en el tiempo de instruccién.
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GRAFICO 2.12: Distribucion de las escuelas, por tiempo promedio dedicado

a la instruccion

a. Variacion entre escuelas de Colombia, 2011
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial sobre observaciones de clases.

A partir de estos resultados, es evidente que el tiempo de instruccién no constituye el
foco de atencién de los sistemas escolares. Aunque dentro de un determinado sistema edu-
cativo nacional o subnacional las escuelas trabajan en el mismo entorno institucional y nor-
mativo —con las mismas politicas de seleccién de directores, los mismos planes de estudio,
las mismas exigencias y preparacién para los docentes, y las mismas normas para la distribu-
cién de alumnos—, esta investigacién muestra que en las escuelas dichas politicas se materia-
lizan de maneras muy diversas. Y esas diferencias pueden tener importantes consecuencias
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para los alumnos. En todo el sistema escolar de Honduras se destina, en promedio, el 64 %
del tiempo a la instruccién. Pero las escuelas del quintil superior de la distribucién (segin
el uso del tiempo de instruccién) muestran un promedio del 85 %, el pardmetro del método
de Stallings. En cambio, en las escuelas del quintil inferior se observa un promedio del 37 %.
Esta diferencia de 48 puntos porcentuales significa que los alumnos de las escuelas del quintil
superior reciben, en un afo escolar de 200 dias, un promedio de 96 dias de instruccién mds
que los de las escuelas del quintil inferior. Para los alumnos que pasan varios afios en una
escuela que brinda reiteradamente menos instruccién, las consecuencias son acumulativas y
sumamente injustas.

¢Qué genera esas diferencias en el uso promedio del tiempo en las escuelas? En algunos
paises, las escuelas de los diferentes distritos o regiones muestran diferencias bien marcadas
en los niveles de desempeno. En Honduras, por ejemplo, existen diferencias extremas entre
el departamento con el mejor desempeno promedio, Copédn (83 %), y el que muestra el nivel
mis bajo, Colén (33 %) (gréfico 2.13).

Algunas de las diferencias que se observan en los distintos departamentos hondurefios
y en las zonas rurales de Pert se relacionan con el desafio especial que enfrentan las peque-
nias escuelas rurales, en las que un solo profesor debe hacerse cargo de varios grados. En ese
entorno resulta dificil manejar el tiempo con eficiencia, lo que se ve corroborado cuando se
desglosan los resultados del método Stallings por tipo de escuela en Honduras. Mientras que
las escuelas tradicionales registran un tiempo de instruccién promedio del 69 %, las escue-
las multigrado de Honduras se ubican en torno al 58 %. Pero es interesante contrastar estos
resultados con el patrén opuesto observado en Colombia. Desde hace 40 afios, este pais pro-
porciona capacitacion especial, materiales de los planes de estudio y apoyo a los profesores de
escuelas multigrados de las zonas rurales en el marco de un modelo de escolarizacién disefiado
especialmente para esos entornos, denominado Escuela Nueva (que se analiza mds detenida-
mente en el capitulo 4). En Colombia, el tiempo promedio que se dedica a la instruccién es, en
efecto, més elevado en las escuelas multigrado (71 %) que en las escuelas tradicionales (65 %),
a pesar de que la muestra de escuelas multigrado es pequena®.

Otros patrones se relacionan con los impactos diferenciales de las politicas guberna-
mentales en las escuelas. En Perti, mediante la reforma de la Carrera Pablica Magisterial de
2007 se introdujo un proceso de examen mds estricto para los nuevos docentes, que incluy6

GRAFICO 2.13: Tiempo promedio de instruccion en los distintos
departamentos de Honduras, 2011
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Fuente: Datos del Banco Mundial.
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pruebas de desempefio. La iniciativa tenfa como objetivo elevar la calidad de los profesores
combinando mayores exigencias en el ingreso con mayores incentivos. En la muestra piloto
de 2011 en Perd, el equipo del Gobierno recopilé informacién de referencia sobre los pro-
fesores que permitié realizar un andlisis desagregado y mostré que esos profesores tenfan un
desempeiio diferente. Los docentes de la carrera publica magisterial dedicaban el 66 % del
tiempo de clase a la instruccién y el 7 %, a tareas ajenas, frente al 55 % y el 13 %, respectiva-
mente, en el caso de los docentes tradicionales.

Por dltimo, se llevaron a cabo dos rondas de observaciones en un panel de 228 escue-
las de Pernambuco para profundizar la investigacién que se estaba realizando sobre el efecto
que tiene el pago de bonificaciones relacionado con el desempeiio escolar en las pricticas de
los profesores. La primera conclusién es que las escuelas observadas a fines de 2009 que se
propusieron alcanzar sus metas de desempefio correspondientes a ese afo y ganaron la boni-
ficacién (a partir de los puntajes en las pruebas y las tasas de graduacién) demostraron una
mejor dindmica durante la clase que las escuelas que no ganaron la bonificacién (gréfico 2.14).
En las escuelas que cumplieron las metas, se dedicé el 63 % del tiempo de clase a la instruc-
cién, mientras que en las que no ganaron la bonificacién la proporcion fue del 54 %. En estas
dltimas, los profesores ocupaban el 16 % del tiempo en actividades ajenas, proporcién que se
reducia al 11 % en las que habfan ganado la bonificacién.

GRAFICO 2.14: Dinamica de la clase con la introduccion del pago de
bonificaciones en Pernambuco, Brasil (distribucion del tiempo total
de clase, en porcentaje)
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Fuente: Datos del Banco Mundial.
Nota: La suma de los porcentajes no siempre equivale a 100, debido al redondeo de las cifras.
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Es interesante senalar que, en observaciones realizadas un afio después, la dindmica
durante la clase habia mejorado en toda la muestra. La brecha que existia en el uso del tiempo
de instruccién entre las escuelas que habian ganado la bonificacién en 2009 y las que no lo
habfan ganado pricticamente desapareci6. Tras apenas dos rondas de observaciones, no pode-
mos sacar demasiadas conclusiones a partir de esos cambios. Sin embargo, el patrén se condice
con la hipétesis de que el pago de incentivos estimula a fodos los profesores a esforzarse mds,
lo que se ve reflejado en la mejor preparacién de las clases y en el uso mds eficaz del tiempo
de aprendizaje. Lo que no se condice tanto con la hipétesis es el hecho de que el tiempo dedi-
cado a actividades ajenas y la ausencia de los profesores del aula no disminuyeron en ninguno
de los grupos, dado que una de las formas mds directas de mostrar mayor dedicacién al tra-
bajo es la puntualidad. Una hipétesis es que, dado el alto porcentaje de profesores brasilefios
que trabajan en dos escuelas diferentes, la superposicién de horarios puede limitar genuina-
mente su capacidad para responder al pago de incentivos basados en el desempeiio dentro
de este esquema. Es interesante sefialar que en India un programa de bonificaciones docen-
tes evaluado rigurosamente que tuvo efectos considerables en el aprendizaje de los alumnos
no produjo ningtin impacto en las tasas de ausentismo docente (Muralidharan y Sundararaman,
2011). Los investigadores concluyeron que, aunque las tasas de ausentismo segufan siendo
elevadas, los profesores utilizaban el tiempo de clase mds intensamente los dfas que estaban
presentes y dictaban clases de refuerzo después del horario escolar.

Las practicas de clase varian enormemente dentro de una misma escuela

Tal vez la conclusién mds sorprendente de la investigacién es el grado de variacién obser-
vado en las pricticas docentes de las distintas aulas denéro de una misma escuela. En cada
sistema escolar estudiado, la diferencia entre el desempeio del mejor docente de una escuela
(en cuanto al uso del tiempo de instruccién) y el peor docente de esa misma escuela es mds
de cuatro quintos mayor que la variacién en toda la muestra de aulas, un rango verdadera-
mente impactante. En términos estadisticos, como se muestra en el cuadro 2.4, la desviacién
estindar dentro de la escuela (dltima columna) va de 0,19 a 0,23 en esos paises, mientras que
la distribucién de toda la muestra de clases en cada pais registra desviaciones estindares que
van de 0,21 a 0,26 (pentltima columna).

Para dar una idea de esta variacién, se clasificaron todas las escuelas de cada muestra
nacional (o subnacional) segin el tiempo promedio dedicado a la instruccién y se eligieron
dos escuelas (una ubicada en el percentil 25 de la distribucién y la otra, en el percentil 75)
por muestra. Luego se comparé el tiempo de instruccién del mejor y del peor docente dentro
de cada una de esas escuelas. En el grifico 2.15 se presentan los resultados. En la muestra de
201 escuelas de México, D. F, por ejemplo, la escuela n.® 49 registré un tiempo de instruccién
promedio del 60 %, pero el mejor profesor dedicé el 80 % del tiempo de clase a actividades
pedagégicas, cifra que se reduce a apenas el 30 % en el caso del profesor con el desempefio mis
bajo: una diferencia de 50 puntos porcentuales de un aula a otra dentro de la misma escuela.
Lo que resulta ain mds sorprendente es que, mientras que la escuela n.® 147, ubicada en el
percentil 75, registré un tiempo de instruccién promedio de tan solo el 46 % en todas las aulas,
el mejor profesor dedicé el 80 % del tiempo de clase a la instruccién, con lo que igualé el des-
empeiio del mejor profesor de la escuela n.° 49. Sin embargo, en otra aula de la escuelan.® 147,
los observadores registraron cero tiempo de instruccién, es decir, una diferencia de 80 puntos
porcentuales en el uso del tiempo en dos clases del mismo colegio durante la misma jornada.
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GRAFICO 2.15: Rango de tiempo que los docentes dedican a la instruccion
dentro de las escuelas (comparacion de escuelas ubicadas en el percentil
25y 75 de la distribucion en términos de tiempo de instruccion promedio
de las escuelas)
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GRAFICO 2.15: Rango de tiempo que los docentes dedican a la instruccion
dentro de las escuelas (comparacion de escuelas ubicadas en el percentil
25y 75 de la distribucion en términos de tiempo de instruccion promedio
de las escuelas) (continuacion)

b. Variacion entre escuelas de Jamaica, 2011
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d. Variacion entre escuelas de Minas Gerais, Brasil, 2011
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Observamos el mismo fendmeno en Jamaica. Tanto en la escuela n.° 50 como en la n.° 150,
las clases mds productivas registraron un tiempo de instruccién del 90 %, porcentaje mds ele-
vado que el valor de referencia del método Stallings. No obstante, mientras que en la clase
menos productiva de la escuela n.° 50 se dedicé el 44 % del tiempo a la instruccién (una dife-
rencia de 56 puntos porcentuales), en la escuela n.° 150 los observadores dieron cuenta de una
clase en la que se dedicé cero tiempo a actividades académicas. Una diferencia de 90 puntos
porcentuales en el uso del tiempo de clase entre dos profesores de la misma escuela es verda-
deramente sorprendente y, en cierta medida, dificil de comprender.

Pricticamente todos los paises muestran evidencias de variaciones extremas e inexplica-
bles en el uso que hacen los docentes del tiempo de instruccién en las diferentes clases dentro
de una misma escuela. En Colombia, en la escuela del percentil 75 de la distribucién, que regis-
tr6 un tiempo de instruccién del 58 %, habia un profesor cuyo desempefio (90 % del tiempo
de clase dedicado a la instruccién) en realidad superé al del mejor profesor de la escuela del
percentil 25. En Minas Gerais (Brasil), tanto en la escuela de mejor desempeiio del percentil
25 como en la del percentil 75 de la distribucién se observé una brecha de 60 puntos por-
centuales entre los profesores que mostraron el mejor y el peor desempefio. En Honduras y
Per, las diferencias observadas fueron menores, lo que probablemente refleje lo pequeiias que
eran muchas de las escuelas de esas muestras, de las cuales una proporcién importante eran,
en realidad, escuelas multigrado (con uno o dos profesores).

La conclusién més contundente que surge de analizar estos datos en su conjunto es que
incluso en las escuelas en las que se dedica un tiempo promedio insignificante a las actividades
académicas existen casos individuales de profesores que hacen un uso ejemplar del tiempo
de instruccion.

En el grifico 2.16 (a y b) se analizan estos patrones en mayor detalle. Para cada quintil
de escuelas en la distribucién general, comparamos el tiempo de instruccién promedio de
las escuelas con el promedio de todos los profesores de mejor desempeiio y el promedio
de todos los profesores de peor desempeiio dentro de esas escuelas. En Colombia, por ejem-
plo, el tiempo promedio de instruccién registrado en la muestra nacional es del 65 %, pero
las escuelas del quintil superior de la distribucién segin el desempeio (en el uso del tiempo)
alcanzan, en promedio, el 82 %, mientras que las escuelas del quintil inferior registran un
promedio del 49 %, lo que constituye una diferencia de 33 puntos porcentuales. Pero el rango
es ain mds amplio cuando se comparan los mejores y peores docentes dentro de estas escue-
las. En las escuelas del quintil mds bajo, el mejor profesor destina el 78 % del tiempo de clase
alainstruccién (un valor no muy alejado del pardmetro de Stallings), mientras que los peores
docentes registran un promedio del 18 %. Esta diferencia de 60 puntos porcentuales en el
tiempo que se dedica a las actividades académicas en las distintas aulas de estas escuelas
minimiza la diferencia observada en los distintos quintiles de las escuelas.

En el quintil mds alto de las escuelas, la diferencia en el uso del tiempo entre los mejores
y los peores docentes es mucho menor: 34 puntos porcentuales. Si bien los mejores profe-
sores destinan el 97 % del tiempo a la ensefianza (un porcentaje excelente), su desempefio
no difiere mucho del que muestran los mejores profesores en las escuelas del quintil inferior,
cuyo porcentaje promedio es del 78 %. Lo que en verdad distingue a las escuelas ubicadas
en el extremo superior de la distribucién de las que se encuentran en el extremo inferior
es la homogeneidad: en los buenos establecimientos hay menos variacién entre aula y aula en
relacién con un pardmetro muy bésico del desempeno docente como es la proporcién de tiempo
de clase que se destina a la ensefianza. Tanto cuando la variacién entre las escuelas del pais
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GRAFICO 2.16: Varianza en el tiempo de instruccion dentro de las escuelas
en Colombia y Honduras, 2011
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Fuente: Datos del Banco Mundial.

es relativamente alta (Honduras, Jamaica o Brasil) como cuando es baja (México y Colombia),
el quintil mds alto de la distribucién se caracteriza por un desempefio docente mds homogéneo.

Las implicancias de estos datos son profundas. Como ya se sefialg, la variacién consi-
derable en el uso del tiempo entre las distintas escuelas es un claro indicio de que los siste-
mas escolares no estin centrados en la cuestién del tiempo de instruccién. En algtin sentido,
esto es comprensible. Actualmente, ningin sistema escolar recopila datos estandarizados
sobre la dindmica de las clases y no puede esperarse que dentro de un sistema escolar de gran
escala un supervisor individual tenga experiencia de primera mano con una muestra de escue-
las que abarca todo el sistema. En efecto, la reaccién general de las autoridades educativas
ante esta investigacién ha sido de sorpresa por la magnitud de las variaciones entre los distin-
tos establecimientos. Aunque se sabe que existen disparidades en la calidad de las escuelas
y los resultados del aprendizaje, esta es la primera evidencia concreta de que existe una diferen-
cia considerable entre las practicas docentes promedio de una escuela a otra.

Pero las variaciones que se observan en las pricticas del aula dentro de las escuelas son
otra cuestién. La observacién directa de todas las aulas de una escuela no solo es técnicamente
posible, sino que también constituye una responsabilidad implicita de los directores. Una
diferencia de 45 puntos porcentuales entre el aula A y el aula B en el tiempo dedicado a la
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instruccién en un sistema escolar cuyo calendario oficial consta de 200 dias por afio implica
90 dias menos de instruccién por afio para los desafortunados alumnos del aula B. De hecho,
no es necesario contar con un instrumento de observacién estandarizado para detectar diferen-
cias de esta magnitud en la manera en que los profesores de una escuela manejan el tiempo de
clase, utilizan los materiales y mantienen la participacién y el interés de los estudiantes.

Los hallazgos plantean interrogantes acerca de la rendicién de cuentas y la capacidad
de los directores de escuela en los paises estudiados. Una posibilidad es que los directores
no se consideran responsables de mejorar la calidad de la instruccién en sus escuelas. Esto
se ve respaldado por las respuestas que dieron los directores en los cuestionarios que reci-
bieron como parte de esta investigacién. En esos paises, los directores de escuela sefialan
que dedican la mayorfa de su tiempo a obligaciones administrativas. En Pert, por ejemplo,
el 87 % de ellos afirma que ocupa mds tiempo en tareas administrativas que en cualquier
otra actividad. En Minas Gerais (Brasil), donde las escuelas gozan desde hace largo tiempo
de considerable autonomia y los directores son elegidos directamente por la comunidad,
los 604 directores incluidos en la muestra sefialan que la “observacién de clases” se ubica en
el dltimo puesto de la lista de ocho actividades prioritarias y les insume apenas el 2,5 % de su
tiempo (Instituto Hartmann Regueira, 2011, 56).

Una segunda posibilidad es que los directores de escuela se sienten responsables por la
calidad de la instruccién, pero no tienen la capacidad para determinarla ni para promoverla.
En la mayoria de los paises, los directores de escuela acceden al puesto a través de la carrera
docente y el ascenso no se debe necesariamente a sus aptitudes pedagégicas excepcionales
ni a su capacidad para transmitirlas a otros. Incluso los directores que dedican tiempo a la
observacién de clases en sus escuelas pueden tener una idea poco clara de lo que en verdad
significa la excelencia académica o del nivel que tiene su establecimiento con respecto al pro-
medio registrado en el sistema.

Ambos factores muy probablemente contribuyan a los resultados observados en las
escuelas de esos paises. En Asia oriental, los sistemas escolares son conocidos por prestar
especial atencién a las pricticas de clase, ya sea mediante el método japonés de “estudio de
la leccién™, que se analiza en el capitulo 4, o la exigencia de que, para ser ascendidos, los
profesores, los tutores de docentes o los directores deben demostrar su capacidad de mejorar
la calidad educativa generando un “cambio drdstico” en aulas o escuelas con bajo nivel de
desempefio. Como se analiza en detalle en el préximo capitulo, los programas de formacién
docente previa al servicio en América Latina y el Caribe practicamente no ofrecen capaci-
tacién en la observacién de clases ni en el uso eficaz del tiempo de instruccién. Asimismo,
pocos programas de capacitacién para profesores en servicio se centran en esas cuestiones.

La investigacion realizada para este estudio proporciona evidencias de que las diferencias en
la eficacia de los profesores en las clases en América Latina y el Caribe son grandes y visibles,
y tienen importantes consecuencias en el aprendizaje de los alumnos. Varios paises asociados
han reconocido este resultado y estin tomando medidas al respecto.

En primer lugar, algunos paises han decidido incorporar en los procesos normales
de supervisién escolar las observaciones periédicas de clases basadas en el instrumento de
Stallings. En Jamaica, todos los supervisores del pafs recibieron capacitaciéon sobre dicho
método. Luego de un programa piloto que se puso en marcha en dos provincias, Perti imparti6
capacitacién a un equipo central sobre el método Stallings y realiz6 sus propias observaciones
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en 2012 a partir de una muestra nacional de escuelas. Las autoridades educativas perua-
nas también proponen la observacién directa de clases en el marco de su nuevo sistema de
evaluacién de profesores. Como se describe detalladamente en el capitulo 4 (recuadro 4.1),
el municipio de Rio de Janeiro, tras constatar las evidencias de pricticas pedagégicas deficien-
tes recogidas con el método Stallings, decidié reformar el proceso de contratacién de profe-
sores. Actualmente, los aspirantes a ocupar cargos docentes deben dar una clase de muestra,
que es observada por un conjunto de evaluadores que califican la eficacia de los candidatos
para manejar el tiempo de instruccién y la dindmica del aula. El Distrito Federal de México
ha elaborado una versién computarizada del instrumento de Stallings, que ofrece la ventaja
de generar datos en tiempo real sobre la clase individual que se estd observando, asi como
diversos valores de medicién comparativos sobre el desempefio anterior de esa clase, otras
clases de la misma escuela y otras escuelas del distrito. Ademds de la velocidad con que se
generan los resultados y los respectivos comentarios en el terreno a partir de la observacién,
lainnovacién del Distrito Federal elimina los costos de recuperar y escanear planillas de codifi-
caci6n y mejora la calidad gracias al control de coherencia sistemitico que elimina la necesidad
de realizar una limpieza de datos posteriormente. La gestién de la base de datos electrénica
es muy eficiente (véase el recuadro 2.3).

En segundo lugar, a partir de los resultados de las observaciones basadas en el método
Stallings se estdn reexaminando, en el marco de los sistemas escolares, los programas de capa-
citacién docente en el servicio. En varios casos se vuelve a las clases de los profesores que
registran el mejor desempeio con respecto a las variables Stallings para filmarlos en accién.
Permitir a los docentes que “vean” lo que es una buena prictica es una de las formas mds
eficaces de estimular y orientar las mejoras. Otro método igualmente eficaz consiste en dar-
les a los profesores menos preparados la posibilidad de ver y analizar su propio desempeiio.
Los datos extraidos de la observacién sistemdtica de clases proporcionan a los sistemas esco-
lares una manera objetiva de identificar dénde estin trabajando los docentes mds eficaces
(y de qué manera lo estdn haciendo). Proporcionan un barémetro, instrumento con el que no

RECUADRO 2.3: Innovaciones en el sequimiento de los sistemas:
Observaciones del método Stallings digitalizadas

En 2011, las autoridades educativas del Distrito Federal de México elaboraron una version
computarizada del instrumento de Stallings para facilitar su aplicacion periddica a todo el
sistema. Todos los supervisores de escuela del Distrito Federal recibieron capacitacion sobre

el método Stallings y el uso de la planilla de codificacion electronica. Durante 2012, como parte
de la estrategia remozada del Distrito Federal para la supervision de establecimientos escolares,
los supervisores visitan las escuelas todos los meses y registran las 10 “instantaneas” por hora
de clase en planillas de codificacion electronica en sus computadoras portatiles (véase el
grafico R2.3.1). El programa genera instantaneamente datos sobre la eficacia con que un
profesor determinado utiliza el tiempo y los materiales y mantiene el interés de los alumnos.
Estos datos se comparan con datos de otros profesores dentro de la misma escuela,
observaciones previas de los mismos profesores, patrones promedio para esa escuela o

las escuelas vecinas, y patrones promedio del distrito en su conjunto.

(continaia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 2.3: Innovaciones en el seguimiento de los sistemas:
Observaciones del método Stallings digitalizadas (continuacion)

GRAFICO R2.3.1: Foto de resultados instantaneos
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ha contado la mayorfa de los sistemas. Combinados con los puntajes que obtienen los alum-
nos en los exdmenes y otros resultados escolares, los datos recogidos a partir de la observa-
cién de clases pueden indicar dénde se encuentran las escuelas con las pricticas pedagégicas
mis eficientes, cudles son los profesores que mejor logran mantener el interés y la participacién
de sus alumnos, y exactamente cdmo lo hacen.

En una aplicacién particularmente innovadora del método Stallings, el estado brasilefio
de Ceard ha puesto en marcha una evaluacién aleatoria de un programa de capacitacién en
las escuelas destinado a promover la colaboracién entre los docentes para compartir practi-
cas pedagdgicas y mejorarlas. Las escuelas recibirdn comentarios sobre los resultados de las
observaciones basadas en el método Stallings, asi como un conjunto de técnicas recomen-
dadas, videos y libros de registro para que los profesores los utilicen al observar y evaluar
las prdcticas de sus colegas. El objetivo es determinar si a través de retroalimentacién concreta
y apoyo prictico se puede ayudar a las escuelas a crear entre los docentes un grupo de apren-
dizaje en el que se compartan rdpidamente las buenas practicas y se mejore el desempefio
de los profesores menos efectivos. Los resultados estdn previstos para 2016.

En el programa de investigacién centrado en siete paises que se llevé a cabo para este
libro se ha establecido que el tiempo de instruccién y las pricticas de los profesores en la
clase son elementos importantes de la calidad de la educacién que se brinda a los nifios de
América Latina y el Caribe. Se ha establecido que la eficacia de los docentes varfa considerable-
mente de un aula a otra'y que, para determinar lo que hace que algunos profesores sean mejores
que otros, basta tomarse el tiempo para observarlos trabajar en el aula.

El grado de variacién en las pricticas docentes que se observa en las diferentes aulas de
una misma escuela sugiere que hay un margen considerable para que los directores promuevan
el intercambio de pricticas dentro de sus escuelas. Los costos de identificar las mejores préc-
ticas docentes en una escuela y garantizar que otros profesores puedan observar esos ejemplos
y aprender de ellos son mucho menores que los que representa la capacitacién tradicional,
en la que invierte la mayorfa de los sistemas escolares, puesto que se evitan los costos logisticos
de reunir a los profesores en otros sitios y contratar a formadores. Esta modalidad de capacita-
cién docente es una parte integral de la mayorfa de los sistemas escolares en Asia oriental, pero
apenas ha comenzado a implementarse en América Latina y el Caribe, como lo demuestran
el nuevo programa de Ceard y los Gindsios Experimentais Cariocas del municipio de Rio,
que se analizan en el capitulo 4. Los resultados obtenidos sugieren que serfa sumamente ttil
seguir aplicando este enfoque en forma experimental y realizar estudios detallados para evaluar
su impacto, como en el caso de Ceard.

Quienes administran los sistemas escolares tienen la responsabilidad de aumentar el
promedio de rendimiento y reducir las diferencias entre las pricticas observadas en las distin-
tas escuelas. Pueden pensarse numerosos enfoques distintos: proporcionar a las escuelas los
datos comparativos obtenidos en la observacién de las clases como base para la planificacién
de su desarrollo, establecer nuevas formas de capacitacién docente, y otorgar a los profesores
incentivos relacionados directamente con las pricticas en la clase, a partir de las filmaciones
de clases o el andlisis de observadores capacitados. La mayorfa de las autoridades encargadas
de las politicas publicas de los siete paises que participaron en este programa ha tomado
los resultados como un estimulo para actuar siguiendo varias de estas lineas. Esta investiga-
cién permitié delinear un panorama de referencia de lo que los alumnos latinoamericanos
encuentran dentro del aula de sus escuelas hoy en dia. Asimismo, proporciona una base tinica
para analizar con mayor detenimiento en qué medida las reformas ya en curso y las futuras
reformas logran reconfigurar esa realidad.
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! Los anexos del libro estdn disponibles en http://www.worldbank.org/lac/teachers.

2 En Colombia, a pesar de que se hizo lo posible por garantizar que la muestra de escuelas
fuera representativa a nivel nacional, no se incluyeron suficientes escuelas multigrado, debido
a limitaciones logisticas.
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Reclutar mejores profesores

ara mejorar la calidad de los profesores, se deben afrontar tres desafios bésicos: reclutar,

desarrollar y motivar mejores profesores. De estos desafios, es probable que el reclu-

tamiento —elevar el nivel de los profesores al momento del reclutamiento— sea lo mds
complicado para los paises de América Latina y el Caribe, pues estd supeditado al aumento
del prestigio y la selectividad de la profesién, y para ello es necesario alinear un complejo
conjunto de factores cuya modificacién es dificil y lenta.

Todas las investigaciones internacionales referidas a los sistemas educativos de alto ren-
dimiento sefialan que la capacidad de atraer a las personas de mds talento hacia la ensenianza
constituye un factor subyacente clave, que permite que los sistemas educativos pasen de
“buenos a excelentes” (Barber y Mourshed, 2007). Pero para atraer a los individuos de gran
talento hacia la ensefianza es necesario alinear los salarios y la estructura salarial, el prestigio
social de la profesion, la selectividad en el ingreso a la formacién docente y la calidad de esa
educacion. Si pardmetros fundamentales como los salarios y el prestigio no son adecuados
para atraer a un conjunto de candidatos talentosos, es imposible aplicar criterios de selecti-
vidad en el ingreso a la formacién docente. Si los estindares docentes en el punto de recluta-
miento no son selectivos, las inversiones en salarios mds altos se desperdician y el prestigio
no aumenta. Si la calidad académica de la formacién docente no es elevada, es imposible
mantener la selectividad a lo largo del tiempo; los egresados no tendrdn éxito en su labor
como profesores ni serdn requeridos por los sistemas escolares, y los buenos alumnos con
posibilidades de elegir entre diversas carreras optardn por otra profesién.

El grifico 3.1, adaptado de Barber y Mourshed, muestra tres etapas clave en el recluta-
miento de profesores. Dos entrafian una seleccién: en el punto de ingreso a los programas de
formacién docente y, tras completar esos programas, en el punto de contratacién. La tercera
es el proceso de formacién docente: la preparacién de alumnos talentosos para una carrera
como profesores eficaces a través de formacién previa al servicio de alta calidad.

En pafses con sistemas educativos de alto desempeiio, como Corea, Finlandia, Japén,
Paises Bajos y Singapur, existe un alto grado de selectividad en el punto de seleccién inicial:
el ingreso a la formacién docente. En estos paises se aplica un nivel significativo de control
respecto de los egresados de la educacién secundaria que pueden acceder a las instituciones

Este capitulo fue escrito con Guillermo Toral, David Evans y Soledad De Gregorio.
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GRAFICO 3.1: Pasos clave en el reclutamiento de profesores de alta calidad
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Fuente: Adaptado de Barber y Mourshed, 2007.

de formacién docente. Existe un ndmero reducido de instituciones acreditadas y los pardme-
tros fundamentales de la carrera (salarios y recompensas no salariales, y grandes perspectivas
de empleo) se combinan con selectividad en el punto de ingreso para atraer a candidatos de
alto nivel.

En Finlandia, en las encuestas de opinién publica se califica sistemdticamente a la docen-
cia como la profesién mds admirada. Los institutos de formacién docente aceptan solo a 1
de cada 10 aspirantes a ingresar a la carrera de maestro de nivel primario, y a 1 de cada 4
de los que pretenden ingresar a la carrera de profesores de nivel secundario. En todos los
casos, la seleccion se realiza entre los candidatos ubicados en el estrato mds alto de la dis-
tribucién académica (Sahlberg, 2011). En Singapur, solo se acepta al 20 % de los alumnos
de escuela secundaria que solicitan ingresar a programas de formacién docente, y todos se
sitGian en el tercio superior del alumnado secundario (grifico 3.2). El alto grado de selectividad
en el ingreso a la formacién docente permite que las etapas restantes sean mucho mds eficien-
tes. La probabilidad de desercién es menor cuando los estudiantes estin motivados. Ademds,
esto permite lograr un equilibrio entre el nimero de alumnos y el nimero necesario de nuevos
profesores, y asi garantizar que todos los egresados tendrdn empleo.

Los paises de América Latina y el Caribe se caracterizan por la ausencia de selectividad
en el punto de seleccién inicial. En vez de existir un gran niimero de alumnos que desean
convertirse en profesores pero no tienen la posibilidad de lograrlo, sucede exactamente lo con-
trario. Los datos de la encuesta longitudinal realizada por el programa Young Lives en Perd
permiten realizar una comparacién entre lo que los alumnos tenfan intencién de estudiar en
la educacién superior y lo que realmente estudiaron. La cantidad de alumnos que finalmente
ingresa a programas de formacién docente es mucho mayor que el nimero que inicialmente
deseaba hacerlo: aunque la educacién se sitda en el décimo lugar entre las preferencias de los
alumnos, en la prictica ocupa el cuarto lugar (anexo 3.5)!. En vez de excluir a los candidatos
que demuestran interés pero no retnen las condiciones, hoy en dia las escuelas de formacién
docente absorben a alumnos que no retnen las condiciones para ingresar a otras carreras.
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GRAFICO 3.2: Reclutamiento de profesores en Singapur
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Fuente: Instituto Nacional de Educacion, Singapur.

El andlisis de salarios docentes en el capitulo 1 indica que en algunos paises podria ser
necesario un incremento salarial para que el salario medio de los profesores —y la estructura
de los incentivos salariales docentes— sea competitivo con los salarios de otros campos profe-
sionales y técnicos. Sin embargo, los incrementos salariales aumentarén la calidad tinicamente
s1 van acompaiiados de politicas para elevar el grado de selectividad de los programas de for-
maci6én docente. Esta cuestién, aunque de crucial importancia en la regién de América Latina
y el Caribe, recibe muy poca atencién. En 2008, Indonesia puso en marcha un programa de
certificacién docente que, si bien duplicé los salarios de los profesores, no introdujo modifica-
ciones sustantivas en los estindares docentes. En 2014 se realiz6 una rigurosa evaluacién del
impacto de la reforma que permitié establecer que a pesar del gran impacto fiscal del aumento
salarial, este no habia generado mejoras en los resultados de aprendizaje de los estudiantes
(Dee Ree et al., de préxima aparicién). En Chile, un pais mds préximo, la matriculacién en
los programas de formacién docente se duplicé en la década de 2000 a raiz de la incorporacién
de mejoras en los incentivos, aunque la mayor parte del aumento se registr6 en instituciones
con bajo nivel académico, y no se tradujo en una mejora de la calidad media de los egresados.
En América Latina, la proporcién de alumnos de la educacién superior matriculados en cursos
de formacién docente es mucho mayor que la observada en Asia oriental o Europa, debido a
que précticamente no se rechazan candidatos en el punto de ingreso (grafico 3.3).

La ausencia de selectividad en la formacién docente produce una enorme reserva de
maestros (en otras palabras, personas formadas como profesores que trabajan en otros cam-
pos) y genera costos muy elevados. En Pert, solo el 50 % de los egresados obtiene empleo
como maestro de aula y, en Costa Rica, tan solo el 55 % (grifico 3.4). Las encuestas realizadas
en 2013 por el Ministerio de Educacién de Chile indicaron que la mitad de todos los egresados
de instituciones de formacién docente desde 2008 estaban trabajando actualmente en comer-
cios minoristas. Dado que, con frecuencia, la formacién docente estd subvencionada por el
sector publico, la produccién de un exceso de profesores desvia recursos de otras inversiones
mds productivas. En algunos paises, como Chile, donde muchos alumnos obtienen préstamos
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GRAFICO 3.3: Porcentaje de egresados de la educacion superior que cursaron
la carrera de educacion
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Fuente: Unesco, 2012.
Nota: Los datos corresponden al afio disponible més reciente entre 2009 y 2012.

GRAFICO 3.4: Proporcion de docentes egresados recientemente que tienen
empleo como profesores
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de los datos de las encuestas de hogares correspondientes al periodo 2009-12.

para financiar su formacién docente, el excesivo niimero de egresados de un programa de estu-
dio de cinco afios que no desemboca en un empleo pertinente genera problemas atin mayores.
En paises con procesos de reclutamiento ineficientes o no transparentes, el egreso de un gran
nimero de profesores puede, inclusive, reducir las posibilidades de encontrar empleo de los
mis talentosos. Y lo que es atin mds fundamental, la falta de selectividad menoscaba el prestigio
de la profesién y hace que la formacién docente sea menos atractiva para los mejores alumnos.

Es importante comprender que la selectividad y el estatus de la profesién docente no son
cualidades inmutables de un sistema educativo. En la década de 1970, Finlandia estableci6 el
aumento de la selectividad de profesores como una piedra angular de su estrategia de reforma
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de la educacién. En el curso de 20 aiios, logré transformar su mercado laboral para profesores,
en el cual un gran niimero de instituciones de formacién docentes de baja o variable calidad
producia un nimero excesivo de profesores, y lo convirtié en otro con un nidmero mucho
mds pequeiio de instituciones de alta calidad que producia la cantidad suficiente de profesores
muy talentosos (recuadro 3.1).

RECUADRO 3.1: COmo los mejores sistemas educativos atraen
profesores talentosos

Finlandia. El alto desempefio de Finlandia en las evaluaciones internacionales del
aprendizaje ha concitado gran atencion y se tiende a considerar que este desempefio esta,
de algin modo, arraigado culturalmente. Hace una generacion, sin embargo, el sistema
educativo finlandés y su desempeno eran muy diferentes. El cambio fue consecuencia de
una estrategia nacional adoptada de manera deliberada para elevar la calidad de la educacion
basica a través de medidas orientadas a atraer y formar mejores profesores. Para generar
el cambio se llevaron a cabo dos grandes reformas, a saber: medidas para elevar la calidad
de la formacion previa al servicio y la redefinicion de la profesion docente para dotar a
los profesores de un mayor grado de autonomia y rendicion de cuentas. Con el objeto de
incrementar la selectividad de la formacion previa al servicio, los requisitos para la obtencion
del titulo se elevaron al nivel de una maestria y se aumentaron marcadamente los estandares
de acreditacion, lo que ocasiond el cierre de todos los programas de formacion docente que
no pertenecian a las principales universidades de investigacion. En su momento, esta medida
fue politicamente dificil y controvertida, pero ha producido grandes beneficios.
En los programas de formacion docente se aumento el grado de dificultad intelectual
y también se puso el acento en la practica docente en el aula. Los alumnos trabajan ahora
una gran cantidad de tiempo en escuelas primarias y secundarias afiliadas a sus programas
universitarios. Como parte de los requisitos para obtener el titulo, todos los futuros profesores
deben llevar a cabo una investigacion independiente acerca de la manera en que 10s nifos
aprenden y la eficacia de métodos de ensefanza alternativos. A fin de lograr que los mejores
alumnos ingresen a estos dificiles programas, el Gobierno financia totalmente sus gastos
de matricula y costo de vida. Dada la calidad de las instituciones de formacion y los limites
a la cantidad de profesores, los egresados tienen la certeza de que obtendran empleo como
docentes. Estos cambios se reforzaron mutuamente y crearon un circulo virtuoso en el que
el desafio y el prestigio de los programas de formacion docente de Finlandia comenzaron
a atraer a alumnos de alto calibre, y las estrictas exigencias para el ingreso acrecentaron
aln mas la calidad de las instituciones. Los postulantes son sometidos a examenes escritos
para demostrar su dominio de los contenidos, pruebas de aptitud y entrevistas. En algunas
universidades, el proceso de ingreso también incluye evaluaciones de la personalidad del
candidato en una dinamica de grupo y, en forma opcional, una demostracion de ensefianza.
Singapur. Singapur es conocido por su enfoque estratégico para identificar y estimular
el talento para la ensefianza. Ha elaborado un sistema integral para la seleccion, formacion,

(continaia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.1: Como los mejores sistemas educativos atraen
profesores 1alentosos (continuacion)

retribucion y desarrollo tanto de profesores como de directores, que le permite crear una
enorme capacidad en el punto de prestacion de los servicios de educacion. Singapur tiene
una sola universidad nacional de formacion docente (el Instituto Nacional de Educacion),

de la cual egresan todos los profesores del pais. Un panel, que incluye a los directores de
escuela en funciones, selecciona cuidadosamente a los posibles docentes entre los alumnos
del tercio superior del curso que egresa de la escuela secundaria. Si bien es fundamental
que los alumnos tengan solidas capacidades académicas, también se evaliia su compromiso
con la profesion y su vocacion de ensefar a diversos tipos de alumnos. Los futuros docentes
reciben un estipendio mensual durante toda su formacion que es competitivo con el salario
mensual que perciben inicialmente los graduados en otros campos y deben asumir el
compromiso de dedicarse a la ensefianza durante tres afios, como minimo. El interés por

la docencia se promueve desde una etapa temprana a través de pasantias docentes para
alumnos de escuela secundaria. Asimismo, hay un sistema que permite al alumno ingresar
ala docencia cuando atn no ha finalizado la carrera, y de ese modo adquirir experiencia

en el mundo real.

Fuentes: OCDE (2011); OCDE (2012b); Eurydice (2011); Sahlberg (2011).

Si los paises de América Latina desean transformar la profesién docente, el aumento de la
selectividad en la formacién docente serd fundamental. El control mds estricto de los conte-
nidos, la calidad y la selectividad de los programas de formacién permitird ahorrar recursos,
aumentar el prestigio y reasignar a la formacién de alta calidad de un grupo mds idéneo de
candidatos los recursos que actualmente se destinan a la preparacién de baja calidad de un
gran niimero de postulantes.

Uno de los principales obstdculos para esta transformacién es el principio de autono-
mia universitaria que impera en América Latina, por el cual la mayorfa de los ministerios de
educacién estdn sujetos a una norma legal que les impide unificar o estandarizar el ingreso
a la formacién previa al servicio. Las universidades mds prestigiosas de la regién llevan a
cabo un proceso de seleccién de los postulantes a la formacién docente y utilizan una com-
binacién de exdmenes y entrevistas que les permiten elegir de manera eficaz a los mejores
alumnos (por ejemplo, la Universidad de Costa Rica, la Universidad Catdlica del Perd,
la Universidad Pedagégica Nacional de México). Sin embargo, la mayorfa de los profesores
de América Latina y el Caribe no egresan de estas instituciones. En Colombia, solo estd acre-
ditado el 18 % de los programas universitarios de formacién docente. La mayorfa de los gra-
duados provienen de programas no acreditados y tan solo el 31 % de estos alumnos alcanza
el puntaje minimo de la prueba Saber Pro (Compartir, 2013). En toda la regién, predomina
una gran heterogeneidad en los estdndares de calidad e ingreso de diversas instituciones
—especialmente entre los prestadores privados de bajo costo y los institutos no universitarios
de formacién docente— y un proceso ptiblico de garantfa de calidad muy deficiente.
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En esta esfera, los ministerios de educacién disponen de cuatro estrategias principales:

e cerrar las escuelas de baja calidad que dependen directamente del ministerio (por lo
general, instituciones no universitarias de formacién docente);

e establecer una universidad de formacién docente a nivel nacional controlada direc-
tamente por el ministerio de educacién (similar al Instituto Nacional de Educacién
de Singapur);

e crear incentivos financieros especiales para atraer a los mejores alumnos a los mejores
programas existentes;

e elevar los estindares de acreditacién para los programas universitarios, y exigir su
cierre o adaptacién si no los cumplen.

Cerrar los programas no universitarios de baja calidad

Perii. Durante la década de 1990, en Pert comenzaron a proliferar instituciones de forma-
cién docente que dependian del Ministerio de Educacién, denominadas Institutos Superiores
Pedagdégicos (ISP). En el curso de 10 afios, se crearon 235 instituciones de este tipo y, para
2003, representaban el 75 % de todas las matriculas en el sector de formacién docente (Piscoya,
2004). A mediados de los afios 2000, la calidad de estas instituciones y su gran ndmero de
egresados ya planteaban graves inquietudes. A través de una evaluacién realizada en 2004
por el Ministerio de Educacién se establecié que menos del 22 % de estas instituciones tenfa
un nivel “6ptimo” de calidad (Sénchez y Direccién Nacional de Formacién y Capacitacién
Docente, 2006, 29). En otro estudio se calculé que “cada afio, unos 30 000 profesores
egresan de instituciones de formacién previa al servicio, aunque solo se necesitan alrededor
de 3100 al afio para atender a los nuevos alumnos matriculados y 3700 para reemplazar a
los profesores que se jubilan” (Consejo Nacional de Educacién de Pera, 2006, 83).

En respuesta, el ministerio establecié6 en 2007 un estindar nacional unificado para el
ingreso a los ISP. El proceso de admisi6én constaba de dos etapas: una primera “fase nacional”
en la que los candidatos debfan demostrar sus conocimientos generales, su capacidad de
pensamiento légico y sus habilidades matemdticas y en materia de comunicacién a través de
pruebas de opcién miltiple, y una segunda “fase regional” implementada por las autoridades
provinciales del sector de educacién, en la que se evaluaban la vocacién, la personalidad y los
conocimientos especializados de los candidatos a través de pruebas escritas y una entrevista.
La fase nacional tenfa una ponderacién del 70 % y la fase regional, del 30 %. Para aprobar el
proceso de ingreso, los candidatos debfan obtener como minimo 14 puntos (de un total de 20)
en cada etapa.

La fijacién de un limite nacional al ndmero de alumnos que podian ingresar incidi6
marcadamente en la matricula de los ISP. Aunque la matricula total en la educacién superior
en Perti se mantuvo en aproximadamente 1 millén de estudiantes, la matricula en programas
de formacién docente tanto universitarios como no universitarios disminuyé entre 2006 y
2008, de 38 000 a alrededor de 12 000 estudiantes, y, de lejos, la mayor reduccién se registré
en los ISP (grifico 3.5).

Sin embargo, hubo quienes se opusieron al proceso de ingreso; muchos ISP de zonas
rurales que no pudieron llenar sus programas con candidatos calificados indicaron que debe-
rian cerrar sus puertas, y grupos indigenas cuestionaron los estindares mds estrictos alegando
que no tenfan en cuenta la diversidad cultural y educativa del pafs. En 2010, el ministerio se vio
obligado a derogar algunos elementos de la reforma y tuvo que otorgar a las instituciones un
mayor grado de flexibilidad en lo referente a sus estindares de ingreso. En 2012, la seleccién
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de candidatos se descentralizé por completo y quedé nuevamente en manos de las institucio-
nes, que ahora son responsables del disefio y la implementacién de las pruebas de ingreso,
las que abarcan conocimientos generales, aptitud para la profesién, personalidad y domi-
nio de materias especializadas. Con el objeto de compensar de algiin modo la reduccién de
los estindares, en el marco de la reforma se establecié, ademds, un programa de recupera-
cién pedagégica de dos meses obligatorio para todos los alumnos aceptados. El resultado es
un compromiso entre una politica nacional en materia de ingreso y un proceso descentrali-
zado: las instituciones controlan el proceso de ingreso, pero este debe ser congruente con las
directrices nacionales y, cada afo, el ministerio fija un limite mdximo para la matriculacién.
El impacto de este compromiso salta a la vista en las cifras de la matriculacién en los ISP,
cuya marcada tendencia a la baja comenz6 a revertirse en 2012 (grifico 3.6).

GRAFICO 3.5: Alumnos aceptados en programas de formacion docente
en Pert, 2006-10
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de los datos de la encuesta nacional de hogares de Perti (ENAHO).

GRAFICO 3.6: Alumnos matriculados en ISP en Peru, 1981-2012
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de los datos publicados por el Ministerio de Educacion de Pert.
Nota: ISP = Institutos Superiores Pedagégicos.
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Establecer una universidad de formacion docente a nivel nacional

Ecuador. Ecuador es el primer pafs de la regién que intenta aumentar la calidad de los profe-
sores mediante la creacién de una nueva universidad nacional dedicada ala formacién docente.
Como parte de un esfuerzo mds amplio para aumentar la calidad de la educacién superior,
en 2012 el Ministerio de Educacién cerré 14 universidades tras realizar una evaluacién de la
calidad que se extendi6 a lo largo de 18 meses. A continuacién, cre6 una nueva universidad
pedagégica de alto nivel, la Universidad Nacional de Educacién (UNAE), que, segtn lo pre-
visto, abrird sus puertas en 2015. Con una inversién inicial de US$440 millones, la misién
de esta universidad publica consiste en formar docentes, administradores de educacién pablica
e investigadores académicos en el campo de la educacién de alta calidad, que trabajardn en un
centro de investigaciones sobre politica educativa, recientemente creado. La institucién, que
actualmente estd en la etapa de construccién, asentard su labor en marcos y planes de estu-
dio elaborados a través de consultas a nivel nacional e internacional con partes interesadas y
expertos. La idea central es que la UNAE sea el nexo entre las autoridades normativas nacio-
nales y las instituciones de formacién docente existentes en el pafs, a través de la preparacién
de individuos altamente calificados que, con el tiempo, puedan ocupar los principales cargos
en el cuerpo docente de otras instituciones (Ministerio de Educacién de Ecuador, 2011).

Crear incentivos especiales para los mejores alumnos

Las estrategias para aumentar la calidad de los profesores a través de medidas que propician
el cierre de las instituciones de baja calidad o mediante la creacién de un nuevo modelo de
institucién son, necesariamente, de relativo largo plazo. Una estrategia que permite lograr
impactos a més corto plazo es el uso de incentivos focalizados para atraer a los mejores egre-
sados de la escuela secundaria a los mejores institutos de formacién docente de que se dis-
ponga. En China, Finlandia, la Regién Administrativa Especial de Hong Kong, Singapur y
Suecia, la formacién docente es solo para candidatos selectos, pero estos estudiantes reciben
la ensenianza en forma gratuita y perciben un salario o estipendio mientras estin cursando
(Garland, 2008). En Escocia, a los profesores que completan con éxito su programa de estu-
dios se les asigna una pasantia paga de un ano de duracién y reciben orientacién y apoyo de
sus colegas en la misma escuela (OCDE, 2007). En el Reino Unido, un programa de becas
en instituciones de gran prestigio para lograr que los mejores alumnos de ciencias se dedi-
quen a la ensefianza generd, entre 2010 y 2012, un aumento de mds de 10 puntos porcen-
tuales en la proporcién de alumnos egresados con honores que ingresaron en la carrera de
formacién docente (Departamento de Educacién del Reino Unido, 2012a).

Beca Vocacion de Profesor de Chile. Hasta la fecha, de todos los programas de este tipo
que se aplican en América Latina y el Caribe, el mds interesante es el programa de becas
implementado en 2010 por Chile: Beca Vocacién de Profesor (BVP). Investigadores chilenos
han realizado un exhaustivo seguimiento del programa y, por lo tanto, existen algunos datos
iniciales sobre su eficacia.

La BVP se ofrece en dos formas. La primera estd destinada a alumnos que se matriculan
por primera vez en programas admisibles de formacién docente. La segunda es para alum-
nos que tras terminar una licenciatura en otras disciplinas desean dedicarse a la docencia.
Hasta la fecha, la gran mayorfa de los receptores de una BVP (94 % en 2011) ha pertenecido
a la primera categorfa. Para este grupo, el programa ofrece becas que cubren la totalidad de los
gastos de matricula y el cargo por inscripcién para los alumnos que obtienen 600 puntos o mds
en la prueba de seleccién universitaria (PSU)2 Dado que el costo de la educacién superior
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en Chile es elevado, la cobertura total de los gastos de matricula es un incentivo significativo:
en promedio, el costo anual de la matricula en un programa de pedagogfa a nivel universitario
ascendfa a CLP 1,8 millones (o aproximadamente US$3800) en 2012. Los alumnos que obtie-
nen mds de 700 puntos reciben un estipendio adicional de CLP 80 000 (alrededor de US$160)
al mes para gastos de subsistencia, y los que obtienen 720 puntos o mds también pueden
recibir financiamiento para un semestre de estudios en el extranjero (Ministerio de Educacién
de Chile, 2012a). Para garantizar la calidad, las becas solo pueden usarse para programas de
grado en instituciones que cuentan con acreditacién por dos afios, como minimo, y que no
aceptan alumnos con calificaciones inferiores a 500 puntos.

Los alumnos que solicitan la BVP se comprometen a trabajar tiempo completo en una
escuela piblica o subvencionada durante tres afios, como minimo, después de obtener su
titulo. Deben completar este servicio dentro de los primeros 12 anos después de su forma-
cién y firman un pagaré por el monto total de la beca como garantfa de este compromiso.
En 2011, 28 179 alumnos solicitaron la BVP, de los cuales 3385 (12 %) recibieron la beca y
3252 (96 % de las becas adjudicadas) la aceptaron.

Un estudio en el que se analizaron los resultados del primer afio de la BVP permiti6
establecer que el programa logré atraer alumnos con un desempefio académico superior al
promedio de los candidatos a la formacién docente. La proporcién de alumnos matriculados
en programas de educacién correspondientes al 30 % superior de la distribucién de la PSU
aumenté del 10,7 % (en promedio, entre 2007 y 2010) al 18,1 % en 2011. La probabilidad de
que un alumno que obtiene 600 puntos o mds en la PSU ingrese a la docencia ha aumentado
entre un 30 % y un 40 %, y en un 100 % en el caso de los alumnos con un puntaje superior
a 700, aunque este dltimo impacto se registra respecto de una base muy pequeiia. El impacto
positivo del programa en el puntaje promedio de la PSU de los alumnos que ingresan a la
formacién docente es mayor en el caso de los que provienen de escuelas secundarias ptiblicas
(Alvarado, Duarte y Neilson, 2011). La BVP ha alcanzado el objetivo de su primera etapa:
lograr que un mayor niimero de alumnos con alto nivel académico ingresen a programas de
pedagogia. Como segundo impacto, los funcionarios del ministerio sefialan los comentarios
aportados por las principales universidades en el sentido de que el ingreso de alumnos de la
“cohorte BVP” a sus programas ha elevado la calidad de la interaccién académica y propiciado
un mejor desempeiio de todos los alumnos.

El préximo paso consiste en comprobar si los alumnos de la BVP tienen un desem-
pefio sistemdticamente mejor en el examen de egreso de la carrera y, en tdltima instancia, si,
en promedio, son mds eficaces que otros profesores para ayudar a sus alumnos a aprender.
Las investigaciones sobre la primera cuestién podrdn comenzar cuando la primera cohorte
de beneficiarios de la BVP egrese de la formacion docente en 2015 y rinda el examen Inicia.
La recopilacién de datos sobre la segunda cuestién demandard mds tiempo, pero es la prueba
definitiva de esta prometedora reforma.

Las becas crédito de Colombia para alumnos de alto desemperio que eligen la docencia.
Recientemente, Colombia establecié un programa similar para lograr que alumnos talento-
sos ingresen a la formacién docente. En 2012, el Gobierno destiné mds de US$70 millones
para adjudicar 6000 becas crédito a tres cohortes de estudiantes que se ubicaron en el quin-
til superior de la prueba de ingreso a la universidad (SABER 11) y optaron por estudiar en
uno de los 56 programas de grado en educacién acreditados como de “alta calidad” que
existen en el pafs. Las becas cubren los gastos de matricula durante toda la carrera en forma
de un crédito otorgado a través del Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior (ICETEX)®. El crédito se condona totalmente en el caso de los
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estudiantes que terminan la carrera. Los beneficiarios que retinen las condiciones para reci-
bir apoyo por razones socioeconémicas o aquellos que deben trasladarse a otra ciudad para
estudiar también reciben una subvencién mensual no reembolsable por un monto equivalente
a entre uno y cinco salarios minimos. El resultado inicial del esfuerzo de Colombia es un éxito
similar al de Chile en cuanto a lograr que candidatos con mayor nivel académico ingresen
a la formacién docente. Sin embargo, atin no es posible evaluar sus impactos de largo plazo en
la calidad de estos profesores.

Elevar los estandares de acreditacion

A raiz de los bajos costos de la infraestructura y la demanda generada por el ripido aumento
del conjunto de egresados del nivel secundario en la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe, los prestadores privados con fines de lucro han comenzado a interesarse en el
sector de formacién docente. Como se sefial6 en el grfico 3.3, en varios paises de la region,
mds del 20 % de todos los alumnos de la educacién superior estin matriculados en programas
de formacién docente. Debido al crecimiento descontrolado de estos programas, en muchos
paises existe un exceso de graduados que los sistemas escolares no pueden absorber.

El principal instrumento de los Gobiernos para controlar la calidad y el tamanio de las
universidades juridicamente auténomas y de otras instituciones de educacién superior es
un sistema nacional de garantia de calidad que por su disefio permita certificar, supervisar y
mejorar la calidad de la educacién superior y velar por la congruencia de las instituciones con
los objetivos de la politica publica.

Generalmente, los sistemas de garantia de calidad se basan en un proceso de autoevalua-
cién institucional y evaluacién externa por un grupo de expertos y en las decisiones relativas
a la acreditacién adoptadas por una entidad de supervisién piblica, sobre la base de los cri-
terios de calidad que ella establece. Los criterios y estdndares concretos que se establezcan
respecto dela calidad, junto con las consecuencias de las decisiones en materia de acreditacién,
forman parte de los elementos mds importantes del disefio de un sistema adecuado de garantia
de calidad. Los casos de Chile y Pert sirven como ejemplo de la importancia de establecer
sélidos sistemas generales de garantia de calidad para la educacién superior y de velar por
que en su marco se preste suficiente atencién a los programas de formacién docente.

Chile. Desde 2006, Chile cuenta con un sistema de acreditacién obligatoria para los
programas de ensefanza. La acreditacién es importante en el pais porque permite a los
estudiantes obtener un crédito o una subvencién del Gobierno para financiar sus estudios.
La acreditacién de las instituciones y los programas puede tener una vigencia de hasta siete
anos, de acuerdo con el grado en el que cumplan los criterios de evaluacién. Examinadores
externos han criticado esta caracteristica del actual sistema de acreditacién de Chile (por
ejemplo, OCDE, 2013) debido a que no impone un nivel minimo de calidad. Como se mues-
tra en el grafico 3.7, alrededor del 5 % de los programas de formacién docente existentes en
el pais en 2013 no estaba acreditado, y casi el 12 % estaba acreditado por tan solo dos afios.
Menos del 10 % de los programas alcanzé el estindar mds alto de calidad (seis o siete anos
de acreditacién). Aunque preocupante, esto constituye un avance respecto de las cifras que
se registraban 18 meses antes, cuando mds del 30 % de todos los programas de formacién
docente no estaba acreditado y tan solo el 2 % alcanzaba el estindar més alto de calidad
(Consejo Nacional de Educacién de Chile, 2011).

La experiencia de Chile demuestra que los estindares de acreditacién y las sefiales de
mercado que estos crean inciden de manera significativa en las decisiones de los estudiantes
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GRAFICO 3.7: Nimero de programas de formacion docente en Chile,
por tipo de acreditacion, 2013
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Fuente: Comision Nacional de Acreditacion (CNA) de Chile.
Nota: Incluye todos los programas de grado en educacion (en universidades e institutos profesionales) al 1 de mayo de 2013,
salvo aquellos que se encuentran en su primer proceso de acreditacion.

en materia de matriculacién (gréfico 3.8). En tan solo tres afios, después de 2006, se produjo
un cambio masivo en el mercado: del 77 % de matriculacién en programas no acreditados
al 66 % de matriculacién en programas acreditados (en 2010). Sin embargo, existe un mercado
sorprendentemente persistente de prestadores de baja calidad, y casi el 34 % de todos los can-
didatos a programas de formacién docente en 2010 se mantuvo en programas que no fueron
acreditados en la primera ronda de exdmenes. Estos estudiantes no retinen las condiciones
para recibir financiamiento piblico (ni subvenciones ni créditos) y por lo tanto financian sus
estudios por otros medios, que en general consisten en ingresos familiares y préstamos priva-
dos sin una garantia del Estado.

Perii. Perti también estd aplicando una politica de estindares de acreditacién mds eleva-
dos para los programas de formacién docente, pero su experiencia es un recordatorio de que
este camino puede ser un proceso de largo plazo, especialmente en los paises donde se desarro-
lla por primera vez un sistema integral de acreditacién de la educacién superior.

En 2006, se cre6 por ley el Sistema Nacional de Evaluacién, Acreditacién y Certificacién
de la Calidad Educativa (SINEACE) y, en 2007, se establecié mediante un reglamento la eva-
luacién y acreditacién obligatoria de los programas en las dreas de educacién y medicina.
Los organismos de implementacién —el Consejo de Evaluacién, Acreditacién y Certificacién
de la Calidad de la Educacién Superior No Universitaria (CONEACES), para los programas
no universitarios, y el Consejo de Evaluacién, Acreditacién y Certificacién de la Calidad de
la Educacién Superior Universitaria (CONEAU), para los programas universitarios— comen-
zaron a trabajar intensamente para definir los estindares de calidad y los procesos de autoeva-
luacién institucional y de evaluacién externa. En 2011 comenzaron las primeras evaluaciones
externas de los programas de grado en educacién. Sin embargo, de acuerdo con la proyec-
cién actual del SINEACE, en 2016 —10 anos después de la sancién de la ley— tan solo
la cuarta parte de los programas universitarios de formacién docente y la quinta parte de los
ISP habrin obtenido una acreditacién sobre la base de los nuevos estindares.
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GRAFICO 3.8: Matriculacion en programas de formacion docente en Chile,
por tipo de acreditacion, 2007-10
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de los datos sobre matriculacién publicados por el Ministerio de Educacion
de Chile.

Durante las dltimas décadas, en América Latina se ha registrado un marcado aumento de las
cualificaciones formales de los profesores, como, por ejemplo, en Brasil (grifico 3.9). Hace
30 anos, los profesores de la mayorfa de los paises de la regién se formaban en el nivel secunda-
rio, en escuelas normales. En la actualidad, esto atin sucede en unos pocos paises de la regién
(Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua y Suriname), y en ellos también se estd impulsando
la formacién a nivel superior (Unesco, 2012)*. El cuadro 3.1 contiene un resumen del nivel
y la duracién de la formacién previa al servicio en una seleccién de paises de la region.

Sin embargo, los datos recabados a través de varias pruebas para establecer el grado en
el que los profesores dominan los contenidos pedagdgicos indican que una mayor cantidad
de afios de educacién formal no se ha traducido necesariamente en docentes con mayor capa-
cidad. En 1997, por ejemplo, Reptblica Dominicana elevé la duracién de los programas de
formacién docente a tres afios de educacién superior, lo que aument6 los costos de la forma-
cién de nuevos profesores, asi como sus salarios iniciales. E1 85 % de todos los profesores ya
ha alcanzado este nivel. Sin embargo, los alumnos dominicanos volvieron a obtener el puntaje
mds bajo de la regién en la evaluacién de lectura y matemdticas del Segundo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (SERCE). El estudio sobre las habilidades en materia de matemd-
ticas y lectura de los maestros de sexto grado de Pert, analizado en el capitulo 1, demuestra
que estos profesores tienen un dominio deplorablemente deficiente de los contenidos bdsicos,
aunque en su mayorfa tienen una formacién de nivel superior (Metzler y Woessmann, 2012).

Se dispone de pocas investigaciones sobre la calidad de la formacién docente previa al
servicio en América Latina y el Caribe, y casi no existen datos que puedan compararse de
manera significativa entre paises. En estudios cualitativos de la formacién previa al servicio en
la region se sefiala sistemdticamente que no proporciona un grado suficiente de dominio de los
contenidos ni conocimientos de pedagogfa centrada en los alumnos, estd aislada del sistema
escolar y la formulacién de politicas de educacién, y solo se incluyen experiencias reales en el
aula hacia el final de la carrera, cuando ello ocurre (Unesco, 2012, 44-5).
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GRAFICO 3.9: Aumento de la educacion formal de los maestros de escuela
primaria en Brasil, 1995-2010
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de los datos publicados por el Ministerio de Educacion de Brasil (INEP).

Incorporar prdcticas docentes en la formacion previa al servicio

Uno de los problemas fundamentales de los paises de la regién es la falta de relevancia de
la formacién previa al servicio. Los funcionarios de los ministerios de educacién y muchos
egresados de la formacién docente sefialan que los programas universitarios son ideolégicos
y tedricos, con poco énfasis en inculcar las capacidades y las técnicas que necesitan los profe-
sores para ser eficaces en el aula. Esto estd relacionado con la limitada exposicién de los can-
didatos a las escuelas y aulas durante su formacién académica. Un estudio basado en la ciudad
de Nueva York permiti6 establecer que los programas de formacién previa al servicio que se
enfocan en el trabajo préictico que los profesores van a enfrentar en las aulas produce profesores
mas efectivos desde su primer afio. Algunos elementos clave son la amplia experiencia en las
escuelas, la retroalimentacién de tutores docentes y la preparacion de un proyecto final basado
en su prictica (Boyd e¢ al., 2009).

En la mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe no se establece a nivel nacio-
nal un limite minimo para la prictica pedagégica de los futuros profesores y se deja la cues-
tién en manos de las instituciones. Aunque algunas universidades de la regién cuentan con
ambiciosos programas de préctica pedagdgica para sus alumnos de magisterio, el contacto
real con las escuelas que se proporciona a los futuros profesores en muchas otras es minimo
o nulo. En el caso de los paises que establecen un limite minimo a nivel nacional, la dura-
cién minima de la carrera varfa ampliamente de uno a otro (grafico 3.10). El sistema cubano
se diferencia claramente del resto de la regién pues pone gran énfasis en la prictica pedagé-
gica. Los candidatos a la docencia dedican el 72 % de su tiempo durante un programa de
cinco afios a realizar pricticas pedagdgicas en escuelas. El segundo porcentaje mds alto de
la regién es el de México, donde los alumnos deben dedicar el 25 % del tiempo a pricticas
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CUADRO 3.1: Nivel y duracion de la formacion previa al servicio
en paises de América Latina y el Caribe

Nimero minimo de aos exigidos
de formacion previa al servicio

Pais Superior no universitaria Universitaria
Argentina 4 5
Brasil 4 4
Chile 4 5
Colombia 2,5 5
Costa Rica N.C. 4
Cuba 5 N.C.
Guatemala N.C. 3
Honduras 3 4
Jamaica 3 N. C.
México 4 4
Pert 5 5
Paraguay 3-4 4
Republica Dominicana 3 35
San Vicente y las Granadinas 2 N. C.
Saint Kitts y Nevis 2 N. C.
Uruguay 4 4-5

Fuente: Franco, 2012.
Nota: N. C. = no corresponde.

pedagégicas previas al servicio, mientras que paises como Brasil y Pert establecen requisitos
formales que entrafian muy poco tiempo.

A raiz de problemas similares en Estados Unidos, en 2010 se cre6 un panel nacional de
especialistas que recomendg redisefiar la formacién docente “de principio a fin” para “poner
las précticas en el centro de la formacién docente”. En sus argumentos, el panel sostuvo que
la ensenanza, como la medicina, es una “practica”, y que la formacién docente debe tener
la misma estructura que la carrera de medicina y crear “numerosas oportunidades para que
los candidatos desarrollen sus propias précticas y observen las de los tutores mientras trabajan
en las escuelas y en las aulas bajo la tutela de educadores clinicos expertos” (Consejo Nacional
para la Acreditacién de la Formacién Docente [NCATE], 2010).

La calidad de las précticas es tan importante como la cantidad. En los paises de la regién,
los alumnos de magisterio rara vez tienen la oportunidad de ensenar frente a profesores
expertos que los graban en video, los observan y formulan criticas respecto de su labor. Si los
profesores no pueden elaborar y dictar clases por si solos ni recibir retroalimentacién que los
incite a reflexionar, las pricticas pedagdgicas tendrdn un impacto limitado en la calidad de
su labor docente. Ademds, la practica suele estar aislada de otros componentes de la formacién
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GRAFICO 3.10: Précticas de ensefianza obligatorias previas al servicio
en algunos paises de América Latina y el Caribe
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y 40 semanas por afio.

previa al servicio. Generalmente, la experiencia clinica tiene lugar al final de la carrera, lo
que impide realizar otras actividades para analizar las situaciones encontradas y elaborar
nuevas alternativas. En este respecto, el modelo cubano es ejemplar. En Cuba, los futuros
profesores son asignados a una escuela a partir de su segundo afio de estudios y comple-
mentan sus estudios tedricos con précticas diarias en diversos entornos, con el respaldo de
tutores con gran experiencia que les proporcionan retroalimentacién de manera sistemdtica
(Garcia Ramis, 2004).

Si bien la autonomia universitaria puede plantear dificultades a la hora de incorpo-
rar requisitos minimos formales para las pricticas en los programas de formacién docente,
existen soluciones innovadoras que permiten reducir las deficiencias. En Brasil, el programa
del Gobierno federal denominado Programa Institucional de Bolsa de Iniciagao a Docéncia
(PIBID) ofrece donaciones a los alumnos de programas de formacién docente para que obten-
gan experiencia en escuelas publicas y conecten sus conocimientos tedricos con la prictica.
A través del programa se proporciona financiamiento a los alumnos y también a los maes-
tros de aula que los supervisan y a los profesores universitarios que coordinan estos subpro-
yectos, lo que es fundamental para compensar a estos asociados por su tiempo y esfuerzo.
Aunque todavia no se dispone de datos sobre el impacto del programa en las capacidades de
los nuevos profesores, este ha tenido amplia aceptacién entre las instituciones de educacién
superior: en 2010, existfan proyectos aprobados por el PIBID en 104 de esas instituciones
(Gatti, Barretto y André, 2011, 129-30).

Fondos competitivos para la innovacion en materia de formacion docente

El financiamiento competitivo es un instrumento prometedor para propiciar mejoras en la
formacién docente. Los paises de la regién lo han usado con éxito para promover objetivos
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de politica en la educacién superior, como el aumento de la colaboracién en las investigacio-
nes relativas a las ciencias. Chile estd utilizando este enfoque de manera activa en la esfera de
la formacién docente.

Chile. El Programa de Fortalecimiento de la Formacién Inicial Docente se implementé
entre 1997 y 2002 con la participacién de 17 universidades chilenas tradicionales y presti-
giosas que son miembros del Consejo de Rectores de las Universidades de Chile (CRUCH)
y se financié con inversiones por un valor total de US$25 millones. Los proyectos ganadores
incluyeron reformas curriculares que incrementaron las pricticas pedagégicas de los estu-
diantes en escuelas y mejoraron las vinculaciones entre la teorfa y la préctica (Avalos, 2000).
Aunque el impacto del programa en la eficacia de los profesores no se ha investigado de manera
sistemdtica, Avalos considera que el programa impulsé a las universidades lideres a examinar
la calidad de sus programas de formacién docente e incorporar cambios.

En 2012, el ministerio anuncié una nueva linea de financiamiento competitivo para
mejoras en la formacién docente, como parte del Programa de Mejoramiento de la Calidad y
la Equidad en la Educacién Superior (MECESUP). En esta oportunidad, el fondo tiene obje-
tivos y criterios de seleccién concretos: reformar la formacién docente mediante la incorpo-
raci6n de las lecciones derivadas de investigaciones; reforzar los programas de recuperacién
pedagégica para estudiantes de magisterio; mejorar la calidad de la ensefianza de matematicas,
lenguaje y ciencia, y acrecentar la capacidad gerencial y analitica de las autoridades universi-
tarias pertinentes. Los funcionarios del ministerio sefialan que, a través del nuevo programa,
esperan impulsar un cambio radical en la formulacién de la formacién docente que incluye,
por ejemplo, propuestas para reducir el actual plan de estudio de cinco afios a un ciclo mds
breve, con menos énfasis en la teorfa y més énfasis en la prictica en el aula. Entre 2012 y
2016, el Gobierno invertird US$45 millones en las propuestas mds innovadoras. Todas las
instituciones acreditadas pueden presentar propuestas, que son evaluadas y clasificadas por
un panel de expertos. Las instituciones seleccionadas pasan a una etapa de negociacién con
el ministerio para establecer acuerdos explicitos de desempeilo, con metas concretas que el
presidente de la institucién debe comprometerse a alcanzar.

Perii. Pert también estd estableciendo un fondo competitivo para instituciones de edu-
cacién superior, con una linea de apoyo especifica para instituciones de formacién docente.
Una caracteristica distintiva del Fondo de Estimulo de la Calidad (FEC), de Pert, que inver-
tird US$39 millones entre 2013 y 2018, es que tendrd concursos separados para instituciones
de baja calidad y de alta calidad. El objetivo es elevar el nivel minimo de las instituciones
de baja calidad y al mismo tiempo promover la excelencia y la equiparacién internacional de
las universidades de alta calidad.

Araiz delabaja calidad general de muchos programas de formacién docente en América Latina
y el Caribe, es sumamente importante que los paises realicen una seleccién eficaz en la
segunda etapa, a fin de escoger los mejores candidatos para los cargos docentes. Para lograrlo,
disponen de tres importantes instrumentos de politica, a saber: a) estindares docentes para
orientar las decisiones en materia de contratacién; b) procesos rigurosos para la evaluacién de
las habilidades y competencias de los candidatos, y ¢) certificacién alternativa.
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Estandares docentes

La articulacién de estdndares claros para “un buen profesor”—como la definicién de “lo que
un profesor debe saber y poder hacer”— es un paso importante para desarrollar un cuerpo
docente mds profesional. Los estindares claros permiten que el proceso de contratacién de los
profesores sea transparente y se base en los méritos. Con el tiempo, también pueden incidir
en la manera en que los institutos de formacién docente preparan a los nuevos profesores.
Durante los dltimos 20 afios, la mayorfa de los paises de la OCDE ha puesto gran empefio
en formular estindares para profesores (el anexo 3.3 incluye ejemplos relevantes de diversas
partes del mundo). Aunque abarcan muchas dreas comunes, como las expectativas respecto
del dominio de los contenidos por parte de los profesores, la comprensién de las necesidades
de los estudiantes, las responsabilidades con la escuela y la integridad personal, un examen de
los estdndares de diversas economias (por ejemplo, Corea, Finlandia, Japén, Shanghdi (China)
y Singapur) permite establecer que existe una amplia gama de prioridades y tonalidades,
que reflejan la cultura y los objetivos educativos nacionales.

Se considera que el Marco para la Buena Ensefianza, de Chile, es uno de los mejores
¢jemplos de estindares nacionales para la ensefianza en la regién. El marco se elaboré a través
de un proceso de consultas que se llevaron a cabo durante tres afos con la participacién de
una comisién nacional y el sindicato docente. En el marco de Chile, la ensenianza se divide
en cuatro dominios: preparacién de la ensefianza, creacién de un ambiente propicio para la
ensefianza, instruccién para el aprendizaje de todos los alumnos, y responsabilidades pro-
fesionales fuera del aula (Flotts y Abarzda, 2011). Cada componente consta de criterios
—por e¢jemplo, el dominio de los contenidos de las disciplinas que el docente ensefa es uno
de los criterios de la preparacién de la ensefianza— y cada criterio incluye una rdbrica para
clasificar la prictica pedagégica en esa esfera. El grafico 3.11 muestra los dominios y criterios
del marco de Chile.

Evaluacion de las habilidades y competencias de los futuros profesores

Tradicionalmente, los paises de América Latina y el Caribe no han establecido para la profe-
si6n docente el tipo de proceso nacional de certificacién que suele ser obligatorio en el caso
de la medicina o el derecho; en otras palabras, una prueba que prohibe la contratacién de
los profesionales que no cumplen sus estindares. Sin embargo, en la propuesta de crear un
Consejo Docente en Jamaica se otorgarfa a este 6rgano facultades para establecer una prueba
obligatoria para las personas que deseen inscribirse como profesores (cuadro 3.2).

En la regién es mds comitin que cada autoridad contratante lleve a cabo un proceso de
pruebas, denominado concurso, para calificar o evaluar de otro modo la calidad relativa de los
postulantes. Aunque estos dos modelos no son incompatibles, la diferencia entre ellos refleja
una tensién entre la ensefianza como cargo de la administracién pablica y la ensefianza como
profesién. Una de las principales diferencias es que las pruebas usadas por los organismos
contratantes generalmente no estdn estandarizadas y, por lo tanto, no sirven como un barémetro
de los cambios en la calidad de los profesores en el curso del tiempo.

No obstante, cada vez son miés los paises de la regién que avanzan hacia la aplicacién
de pruebas nacionales de competencias docentes, ya sea en forma de exdmenes de egreso
tras completar la formacién docente o como exdmenes de seleccién antes de la contratacién.
Ambos métodos pueden ser ttiles para permitir que los Gobiernos realicen un seguimiento
de la calidad de la formacién previa al servicio. A continuacién se analizan los casos de
México, que introdujo exdmenes nacionales obligatorios para la contratacién de profesores
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Preparacion

¢ Domina los contenidos y el programa.

e Conoce a sus alumnos.

¢ Domina la didactica.

¢ Organiza los objetivos y los contenidos
de manera coherente.

* Aplica estrategias de evaluacion
coherentes.

Responsabilidades profesionales

* Reflexiona sistematicamente sobre
la ensefianza.

 Construye relaciones profesionales y de equipo
con sus colegas.

o Asume la responsabilidad en la orientacion
de sus alumnos.

* Propicia la colaboracion con los padres
y apoderados.

o Estd al tanto de la informacion actualizada

GRAFICO 3.11: Marco para la Buena Ensefianza de Chile

Ambiente propicio para el aprendizaje

o Establece un clima de aceptacion, equidad,
confianza y respeto.

* Manifiesta altas expectativas sobre las
posibilidades de aprendizaje y desarrollo
de todos sus alumnos.

e Establece normas en el aula.

 Establece un ambiente de trabajo organizado
y dispone el entorno fisico.
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e Aplica estrategias de ensenanza que son
coherentes y significativas y que representan
un desafio.

* Trata el contenido de la clase con rigurosidad
conceptual y se asegura de que resulte
comprensible para todos los estudiantes.

e Optimiza el uso del tiempo.

* Promueve el pensamiento.
o Evaliia y verifica el aprendizaje de los estudiantes.

sobre la profesion, el sistema educativo
y las politicas vigentes.

Fuente: Ministerio de Educacion de Chile, 2008.

de escuela publica; El Salvador y Colombia, que establecieron exdmenes de egreso obligato-
rios en las universidades nacionales, y Chile y Brasil, que cuentan con exdmenes nacionales
de certificacién docente, de cardcter voluntario.

Contratacion de profesores en México sobre la base de pruebas de competencias. Las
investigaciones realizadas recientemente en México proporcionan las evidencias més sélidas
hasta la fecha de la importancia que reviste establecer claros estdndares de competencias para
los profesores (Estrada, 2013). En 2008, el Gobierno de Calderén establecié que, para con-
tratar a todos los nuevos profesores de escuela piblica, los estados deben tener en cuenta su
desempeiio en pruebas de competencias, elaboradas a nivel nacional, que abarcan el dominio
de los contenidos y conocimientos pedagégicos relativos al nivel de instruccién y la disci-
plina que ensefiardn. Esto constituy6é un marcado cambio respecto del sistema prevaleciente,
en cuyo marco los profesores se contratan a través de procesos que no son transparentes
y estdn controlados por comités estatales en los que predomina la opinién del sindicato
docente. Varios estados se abstuvieron de aplicar el nuevo proceso de contratacién y otros
solo lo implementaron gradualmente.

El investigador Ricardo Estrada sacé provecho de esta variacién y construyé cuidado-
samente, a lo largo de seis anos, una base de datos sobre 1148 pequenas escuelas secundarias
de primer ciclo en 13 estados que no recibieron nuevos profesores en 2008 o 2009 pero que
en 2010 recibieron un nuevo profesor contratado mediante el sistema de pruebas de com-
petencias o un nuevo profesor contratado de la forma tradicional. Su investigacién se cen-
tré en pequeiias escuelas rurales (que reciben el nombre de “telesecundaria” debido a que
implementan un programa de aprendizaje a distancia por televisién) pues consideraba que
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CUADRO 3.2: Pruebas posteriores a la formacion para profesores
(educacion primaria)

Pruebas que forman parte Examen nacional Prueba nacional Prueba nacional

de una evaluacién para de egreso de caracter de certificacion de  de certificacion

contratacion competitiva  obligatorio (tras completar caracter voluntario de caracter
Pais la formacién docente) obligatorio

Argentina Si, a nivel subnacional

Brasil Si, a nivel subnacional Propuesta

Chile Si Si Propuesta
Colombia Si Si Si
CostaRica Si

Cuba No

El Salvador  Si Si

Honduras Si

Jamaica No Propuesta
México Si Si
Paraguay Si

Peru Si Si
Repiiblica Si

Dominicana

Uruguay Si

Fuente: Franco, 2012; actualizada, 2015.

el impacto marginal de un solo profesor nuevo serfa mayor en esas escuelas. Los datos anua-
les de ENLACE para el periodo 2005-10, que establecieron tendencias paralelas en la mues-
tra de Estrada anterior a 2010, permitieron realizar un sélido andlisis de “diferencias en las
diferencias” que aisla los efectos de la contratacién de profesores sobre la base de sus méritos.
Los datos administrativos también le permitieron tener en cuenta el ntimero de alumnos de
la clase, el tamafio de la escuela, la proporcién de alumnos indigenas que asistian a la escuela,
el nivel de instruccién del director y las tendencias especificas de cada estado en el tiempo.
Los resultados son asombrosos. Primero, la probabilidad de que las escuelas con profe-
sores contratados por medio del sistema de pruebas figuraran entre aquellas en las que existian
sospechas de casos de fraude en los exdmenes de fin de curso de ENLACE fue un 50 % menor.
(La Secretarfa de Educacién Pidblica mide la probabilidad de fraude en los exdmenes utili-
zando un algoritmo de deteccién disefiado para identificar cadenas sospechosas de respues-
tas correctas e incorrectas dentro del aula). Segundo, en las escuelas en las que no existieron
sospechas de casos de fraude en los exdmenes y, por lo tanto, los resultados de aprendizaje
cuantificados son més confiables, la incorporacién de un profesor mediante el sistema de prue-
bas estuvo asociada a un aumento de 0,66 de desviacién estindar en los puntajes de matema-
ticas y de 0,78 de desviacién estindar en lenguaje; estos efectos son enormes. Estrada llega a
la conclusién de que, efectivamente, la politica federal de contratacién de profesores en forma
transparente y sobre la base de sus méritos produce mejores docentes y que, inclusive en un
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periodo relativamente breve (un afio), la incorporacién de un profesor mis calificado en una
escuela pequena puede tener un gran efecto en el aprendizaje de los alumnos.

Evaluacion de las Competencias Académicas y Pedagogicas de El Salvador. En 2000,
El Salvador establecié un examen obligatorio para los profesores que egresaban de pro-
gramas de formacién docente, denominado Evaluacién de las Competencias Académicas
y Pedagégicas (ECAP). Los profesores que no aprueban este examen no pueden ser contra-
tados por escuelas publicas ni privadas. Aunque tan solo el 39 % de los estudiantes aprobé
esta prueba la primera vez que se aplicé en 2001, esa proporcién ha aumentado con el tiempo
(grdfico 3.12). Sin embargo, es preocupante que casi el 30 % de los egresados no logran una
nota aprobatoria.

GRAFICO 3.12: Tasa de aprobacion del examen de egreso de facultades
de pedagogia en El Salvador, 2001-12 (porcentaje con nota aprobatoria)
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Fuente: Picardo, 2012.

La tendencia ascendente es alentadora, pero lamentablemente todavia no existen evi-
dencias derivadas de una evaluacién que indiquen que los candidatos con puntajes mds altos
se desempeiian mds eficazmente como profesores. En este perfodo, si bien en el pafs no se
han registrado mejoras en los resultados generales de aprendizaje de los estudiantes, cabe
sefalar que los profesores que han aprobado la ECAP constituyen tan solo una parte del
conjunto total de profesores. Dado que la ECAP ha permitido establecer una base de datos,
se podrfan llevar a cabo estudios de seguimiento de egresados para investigar estas cuestio-
nes, lo que reportarfa beneficios a El Salvador y también a otros paises que estén analizando
la posibilidad de establecer este tipo de examen de egreso para los profesores. Por razones
tanto de legitimidad como de eficiencia, es importante investigar si el examen permite com-
probar los conocimientos y las competencias de los docentes en dreas que son factores pre-
dictivos significativos de su futuro desempeiio en el cargo.

Examen SABER Pro para la formacién docente en Colombia. En Colombia, todos
los egresados de la educacién superior deben rendir un examen de egreso de capacidades y
competencias. El Instituto Colombiano para la Evaluacién de la Educacién (ICFES) organiza
el examen SABER Pro y asigna a cada estudiante un puntaje basado en la competencia en
cinco dreas clave (comunicacién escrita, razonamiento cuantitativo, lectura critica, competen-
cias ciudadanas e inglés). A partir de 2009, todos los estudiantes de la educacién superior
deben rendir el examen SABER Pro para obtener su titulo.
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Colombia ha sido uno de los paises de la regién que ha puesto mds énfasis en someter
a examen a los egresados de la educacién superior, y el ICFES estd realizando avances para
alcanzar la capacidad de medir el valor agregado de diversas instituciones de educacién supe-
rior, puesto que los puntajes de los estudiantes en el examen SABER Pro pueden compararse
con los puntajes de las pruebas SABER 11 que estos rinden al finalizar la escuela secundaria.
A partir de 2011, el examen SABER Pro también incluye médulos de competencias especi-
ficas, entre ellos, tres médulos (enseiiar, formar y evaluar) para evaluar el grado en el que los
profesores dominan los contenidos de los programas de formacién docente. Los resultados
del examen SABER Pro 2009 de lectura, que rinden los egresados de todas las disciplinas,
demuestra que los profesores de Colombia —al igual que los de otros paises— tienen, en pro-
medio, un dominio de los contenidos mds deficiente que los egresados de otras disciplinas.
En 2009, los graduados de programas de formacién docente no universitarios y de programas
universitarios de formacién de maestros de nivel preescolar obtuvieron en lectura los puntajes
mds bajos de todos los que se presentaron a rendir el examen ese afio. Entre 21 programas
de educacién superior diferentes, los egresados de programas de formacién docente no uni-
versitarios obtuvieron el peor puntaje y los graduados de programas de formacién docente
universitarios, el tercer puntaje mds bajo (Barrera-Osorio, Maldonado y Rodriguez, 2012).

Prueba Inicia de Chile. En 2008, Chile introdujo un examen de egreso para los alum-
nos que terminan los programas de formacién docente: la Prueba Inicia. El Ministerio de
Educacién elaboré los contenidos de la prueba sobre la base de los estdndares docentes del
pais (Marco para la Buena Ensefianza) y consultas con las principales universidades respecto
de las expectativas apropiadas en el caso de los profesores que terminan su preparacién.
El primer examen, en 2008, se centrd en los maestros de escuela primaria, pero las aplica-
ciones posteriores han incluido pruebas para maestros de nivel preescolar y profesores de
escuela secundaria en diversas disciplinas. El examen se centra en el dominio de los conte-
nidos y la pedagogia para el respectivo nivel de educacién (desglosado por disciplina en el
caso de la educacién secundaria), y en la comunicacién escrita. Entre 2009 y 2011, la Prueba
Inicia también abarcé conocimientos de tecnologfa de la informacién y las comunicaciones.
Los puntajes se dividen en tres niveles: sobresaliente, aceptable e insuficiente. El puntaje
“aceptable” indica que el candidato estd totalmente preparado para cumplir los estindares
nacionales para la ensefianza de Chile.

Dado que el examen es voluntario y solo alrededor del 40 % de los egresados deciden
rendirlo, los resultados son desalentadores (gréifico 3.13). En 2011, el 42 % de los graduados
de programas de formacién docente para la educacion bésica que rindieron el examen obtuvo
un puntaje insuficiente en la prueba de conocimientos pedagégicos y el 69 % fue insuficiente
en la prueba de dominio de los contenidos. La politica de publicar los resultados, que el minis-
terio aplica desde 2011, también brinda informacién sobre la calidad relativa de diversas insti-
tuciones. Entre aquellas de las que mds de 20 egresados rindieron el examen en 2011, algunas
indican que el 100 % de sus estudiantes alcanzaron un nivel “aceptable” o “sobresaliente”,
mientras que, en otras, menos del 25 % lleg6 a ese nivel minimo. En las pruebas de dominio
de los contenidos, la proporcién de estudiantes que obtuvieron una calificacién “insuficiente”
oscila entre el 12 % en la mejor institucién y el 94 % en la més deficiente.

El bajo porcentaje de profesores que optan por rendir la Prueba Inicia, asf como el mal
desempenio de aquellos que la rinden, ha generado gran preocupacién en el Ministerio de
Educacién y dio lugar a que, en 2012, se presentara una propuesta para establecer su obligato-
riedad (que, en 2014, atin no se habfa tratado en la asamblea legislativa).
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GRAFICO 3.13: Desempefio de los graduados docentes en la Prueba Inicia
de Chile, 2011
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Fuente: Ministerio de Educacion de Chile, 2012b.
Nota: Los resultados corresponden a maestros de educacion basica.

Examen nacional para el ingreso a la docencia en Brasil. En Brasil se ha presentado
una propuesta que busca establecer un examen nacional para el ingreso a la profesién docente
(Prova Nacional de Concurso para o Ingresso na Carreira Docente), que funcionard como una
prueba voluntaria de certificacién para graduados de programas de formacién docente. Segiin
esta propuesta, el Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones Educacionales (INEP) reali-
zard anualmente el examen, que se basard en un conjunto de estindares docentes pertinentes a
nivel nacional (denominado matriz nacional de referencia) elaborado a través de consultas con
Gobiernos locales y estatales, sindicatos docentes, facultades de pedagogfa, e investigadores
educacionales. El examen abarcard el dominio de contenidos de matematicas, lenguaje, histo-
ria, geografia, ciencia, arte y educacién fisica, asi como de gestién del aula, politica educativa,
desarrollo del nifio y psicologfa del aprendizaje. Su disefio estd pensado, primordialmente,
como una herramienta de apoyo a los estados y municipios de menor tamario, que gestionan
los sistemas escolares pero no tienen la capacidad técnica o financiera necesaria para aplicar el
mismo tipo de exdmenes competitivos para la contratacién de profesores (concursos) que se
realizan en estados y municipios mds grandes. En lo que respecta a los candidatos a profeso-
res, un examen con validez nacional aumenta las oportunidades de movilidad dentro del pais.
Por dltimo, aunque no menos importante, el examen estd disefiado para promover la investiga-
cién y la formulacién de politicas docentes.

Evidencias mundiales. La experiencia de la ciudad de Nueva York proporciona algunas
evidencias alentadoras de que el aumento de los estdndares docentes con un examen de certi-
ficacién de cardcter obligatorio al momento de comenzar la actividad profesional puede tener
un efecto positivo en la calidad de los nuevos profesores en un tiempo relativamente breve.
También indica que las medidas para aumentar la calidad de los profesores suelen generar
mds beneficios para los alumnos de las escuelas menos favorecidas. En 1998, la Asamblea
del Estado de Nueva York estableci6 que, a partir de 2003, todos los profesores que se con-
trataran debfan aprobar un examen de certificacién en artes y ciencias liberales, denominado
LAST. En un estudio realizado por Boyd et al. (2008), se sefiala que, inmediatamente después
de establecerse el examen de certificacién, una elevada proporcién de los nuevos profesores

RECLUTAR MEJORES PROFESORES

161



162

no pudo aprobarlo. En forma provisional, se permitié a los distritos escolares contratar maes-
tros no certificados (régimen de licencia temporal). Antes de 2003, la ciudad de Nueva York
contrataba alrededor de 5000 profesores al afio en régimen de licencia temporal, que se con-
centraban en las escuelas con mayor indice de pobreza (medido en funcién de la admisibili-
dad de los alumnos para recibir almuerzos en forma gratuita y la proporcién de estudiantes
pertenecientes a minorfas); los docentes en régimen de licencia temporal representaban el
63 % de los nuevos profesores contratados en las escuelas del cuartil mds pobre. A partir
de 2003, sin embargo, la ciudad pricticamente logré eliminar ese tipo de contrataciones,
y los profesores no certificados se redujeron a menos del 1 % de los nuevos docentes contra-
tados en las escuelas del cuartil méds pobre (grifico 3.14).

El desempeiio de los profesores en el examen de certificacién LAST sufrié una tran-
sicién igualmente rdpida. Cuando se tomé el examen por primera vez, més del 30 % de los
docentes contratados en escuelas con alto indice de pobreza no logré aprobarlo en el primer
intento, en comparacién con una tasa de reprobacién del 15 % en el caso de los maestros
contratados en las escuelas del cuartil mds rico. Para 2003, sin embargo, el desempeino de
los nuevos profesores en el examen de certificacién fue aproximadamente igual en todas las
categorias de escuelas (grifico 3.15).

En Boyd ¢t al. (2008) se sefiala que, a medida que disminuia la diferencia entre las cua-
lificaciones docentes, se reducta la brecha entre el desempeifio de los alumnos de las escuelas
con alto indice de pobreza y de aquellas con un bajo nivel de pobreza. En 2000, el 74 % de los
alumnos de las escuelas con el mayor indice de pobreza no logré alcanzar los estindares de
lectura establecidos por el estado (en comparacién con el 30 % de los alumnos de las escuelas
con el menor nivel de pobreza). Hacia 2005, las tasas de reprobacién disminuyeron en todas
las escuelas pero la mejora fue mayor en las escuelas con alto indice de pobreza, y la brecha
en el desempeiio se redujo de 44 a 32 puntos porcentuales. Los investigadores sefialan que
estos datos de correlacién no permiten establecer una conexién causal entre la mejora de las
cualificaciones docentes y los resultados de los alumnos en las escuelas con alto indice de
pobreza. No obstante, indican que, en menos de cinco afios, la ciudad de Nueva York logré
un avance notable para reducir la diferencia en las cualificaciones del docente promedio como
resultado de tres cambios de politica: a) la politica del estado que derogé el régimen de licen-
cia temporal para los docentes que no podian aprobar el examen de certificacién; b) la politica
del estado que permite a los distritos escolares como el de la ciudad de Nueva York ofrecer
una “certificacién alternativa” a los profesores que podian aprobar el examen de certificacién,
hubieran completado, o no, un programa de formacién docente, y c) el esfuerzo proactivo de
la ciudad de Nueva York para contratar profesores provenientes de programas de certificacién
alternativa de alto calibre, entre ellos, Teach for America (Ensefia para América) y el pro-
grama New York Teaching Fellows (Compaiieros de Ensenanza de la Ciudad de Nueva York)
(Boyd et al., 2008).

Certificacion alternativa

Como lo demuestra la experiencia de la ciudad de Nueva York, una tltima estrategia dirigida
a mejorar la calidad de los nuevos profesores es evitar por completo los institutos de educa-
cién de baja calidad y contratar maestros que se hayan formado en otras disciplinas, prictica
que se conoce como “certificacién alternativa”. Varios sistemas educativos de todo el mundo
han abierto sus procesos de reclutamiento a personas que no recibieron instruccién formal
como profesores. En algunos paises, esta politica fue producto de la preocupacién por la
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GRAFICO 3.14: Eliminacion de la contratacion de profesores en régimen
de licencia temporal en la ciudad de Nueva York, 2000-05

6000 -
5000 -
4000 -
3000 -
2000 -

1000

Nimero de nuevos profesores

0 T T T T 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005

—— Régimen de licencia temporal - Teaching Fellowsy
—— Universidad recomendada y otras Teach For America

Fuente: Boyd et al., 2008.

GRAFICO 3.15: Tasa de reprobacion del examen de certificacion LAST
para nuevos profesores en la ciudad de Nueva York, por cuartil de pobreza
de los alumnos, 2000-05
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Fuente: Boyd et al., 2008.

baja calidad académica de los programas de formacién docente y la conviccién de que
las personas con un titulo de ensefianza superior en dreas concretas de contenidos suelen
tener conocimientos mds sélidos que los egresados de programas de formacién docente.
Otro de los motivos es la dificultad para encontrar suficientes profesores con la formacién
convencional para cubrir las necesidades de competencias especificas, especialmente para
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la educacién secundaria, matemiticas y ciencias. Una tercera razén es la escasez de profe-
sores con formacién convencional que deseen ensefiar en entornos dificiles, como escuelas
situadas en zonas urbanas desfavorecidas o en zonas rurales remotas. En todos estos casos,
los sistemas escolares de Estados Unidos, Reino Unido y muchos otros paises de la OCDE
han abierto las puertas de la docencia a profesionales con una certificacién alternativa. Esos
programas han recibido elogios por incorporar al aula a profesionales idéneos con experien-
ciay por lograr que las escuelas con grandes necesidades cuenten con profesores adecuados.
Por otra parte, los sindicatos docentes han formulado criticas por considerar que se eluden
las certificaciones estindares establecidas para garantizar la calidad.

Hasta la fecha, la certificacién alternativa no ha tenido amplia difusién en América Latina
y el Caribe y existen escasas evidencias de su impacto derivadas de una evaluacién. Como
excepcidn, cabe sefialar el Sistema de Aprendizaje Tutorial (SAT) de Honduras, que estd gestio-
nado por una importante ONG, la Asociacién Bayan. Con el objeto de ampliar la cobertura de
la escuela intermedia (grados 7 a 9) en las zonas rurales, el Gobierno permite que las escuelas
del SAT contraten a miembros de la comunidad que no tienen educacién universitaria ni for-
maci6én docente convencional para desempenarse como docentes. Si bien el Gobierno aprueba
el plan de estudio de estas escuelas y paga los salarios docentes, la ONG contrata, forma y
supervisa a los profesores alternativos. En el modelo de las escuelas del SAT se combinan
muchos elementos que las diferencian de las escuelas intermedias convencionales de la zona
rural de Honduras, entre ellos, mejores materiales diddcticos, el énfasis en una estrecha interac-
ci6n docente-alumno, seis semanas de formacién en servicio para los docentes contratados a
nivel local y contratos flexibles, que brindan més facilidad para despedir alos profesores que no
tienen un buen desempeiio. Por lo tanto, es dificil establecer cudnto contribuye cada elemento
alos resultados del programa. No obstante, una exhaustiva evaluacién realizada recientemente
permite establecer que los puntajes obtenidos en las pruebas por nifios de las aldeas atendidas
por escuelas del SAT son significativamente mds altos (0,2 de desviacién estindar) que los
de los que viven en aldeas con escuelas publicas intermedias tradicionales, y que los costos
por alumno de las escuelas del SAT fueron un 18 % mds bajos (McEwan ef al., de préxima
aparicién). En este caso, por lo menos, las evidencias indican que las menores cualificaciones
formales y los menores salarios de los maestros alternativos no menoscaban su eficacia.

El experimento de certificacién alternativa con mayor difusién en América Latina y
el Caribe hasta la fecha es la puesta en marcha, a partir de 2007, de ramas locales de la red
Teach for All (Ensefia para Todos) en seis paises de la regién, disefiadas segin el modelo
de Teach for America, uno de los programas de certificacién alternativa de mayor renombre
en Estados Unidos. En Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perd, los programas
Teach for All (TFA) reclutan a graduados universitarios sobresalientes —de un amplio espec-
tro de disciplinas— que estdn dispuestos a dedicar dos afnos a la ensefianza en escuelas de
zonas sumamente desfavorecidas. Hasta la fecha, en todos estos paises el programa ha resul-
tado atractivo para estudiantes universitarios talentosos: cada rama recibe centenares de solici-
tudes cada vez que se produce una vacante.

Los programas operan en forma andloga: a) publicitan el programa en las principales uni-
versidades y a través de las redes sociales; b) examinan y seleccionan a los mejores candidatos
de esas universidades; c) asignan los candidatos a escuelas de zonas vulnerables que han soli-
citado participar en el programa; d) preparan a los candidatos mediante un programa inten-
sivo de capacitacién focalizado en précticas pedagégicas que tiene una duracién de un mes;
e) brindan tutorfa a los profesores en forma semanal una vez que comienzan a trabajar en
las escuelas, y f) garantizan el seguimiento permanente de los progresos de los alumnos que
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integran las aulas de TFA. La capacitacién es un programa de cuatro semanas que se lleva a
cabo en una escuela real, donde los practicantes trabajan diariamente en preparar y dictar
clases que se graban en video y luego se analizan detalladamente bajo la tutela de profesores
expertos. En el programa también se usan datos de manera intensiva, pues cada dia se con-
trola la asistencia y los progresos educativos de los estudiantes, y cada semana se elaboran
informes comparativos sobre el desempeiio de los profesores (que se exhiben publicamente
sobre las paredes) en los que se incluye informacién sobre el desempefio de los alumnos
de cada nuevo docente.

Debido a que se centra en la “mecinica” de la ensefianza —planificacién de lecciones,
técnicas para mantener la atencién de los estudiantes, manejo eficaz de los tiempos de clase
y de transicién, evaluacién constante del progreso educativo de los estudiantes, grabaciones
de las clases en video para un anilisis detallado—, la capacitacién del programa TFA es muy
diferente de la formacién docente formal en la mayorfa de los paises de América Latina y
el Caribe, si bien en algunos aspectos es similar al programa SAT de Honduras. El método
de induccién de profesores de TFA, si bien es relativamente caro pues requiere observacién
y tutorfa semanal de cada docente por un maestro de maestros, es un ejemplo interesante.
El modelo de TFA se basa en la experiencia recogida a través de la aplicacién del programa
durante mds de 20 afios en Estados Unidos y entraiia, esencialmente, que, en el caso de perso-
nas con gran talento académico que cuentan con una especializacién universitaria en materias
distintas de la formacién docente, es posible reemplazar eficazmente varios afios de forma-
ci6n docente formal por un periodo mucho mds breve de capacitacién intensiva focalizada
en pricticas pedagégicas y llevada a cabo en la propia escuela, y un programa de alta calidad
de induccién de los profesores.

En Chile se inici6 la evaluacién mds rigurosa de un programa TFA en América Latina
y el Caribe, con el objeto de medir el impacto que los profesores del programa Ensena Chile
tienen en el aprendizaje de los alumnos, la autoestima de los estudiantes, la motivacién, y
la satisfaccién de los directores de escuela y los padres en un conjunto de escuelas elegi-
das en forma aleatoria entre todas las escuelas que solicitaron ingresar al programa desde
2013. En una evaluacién realizada en 2010 por Alfonso, Santiago y Bassi se documenta que,
en general, los programas de TFA de la regién lograron atraer a graduados universitarios
de gran talento. En Ensefia Pert, es mds probable que los estudiantes universitarios clasi-
ficados en el tercio superior de su clase sean seleccionados para participar en el programa
(Alfonso y Santiago, 2010). Los investigadores también estudiaron un conjunto pareado de
profesores del programa Ensefa Chile y docentes tradicionales comparables y observaron
puntajes estudiantiles més altos en lenguaje y matematicas, tanto en el caso de los profesores
de Ensena Chile nuevos (primer afio) como en el de los profesores de Ensefia Chile mds
experimentados (segundo afio). Los alumnos que tenfan profesores del programa Ensefia
Chile también lograron mejores resultados socioemocionales, entre ellos, mds autoestima y
confianza en las propias habilidades. Las encuestas de docentes revelan que los maestros de
este programa exhibieron actitudes mds positivas acerca de la capacidad de sus alumnos de
aprender y expectativas mds altas respecto de ellos (Alfonso, Santiago y Bassi, 2010).

La base de evidencias sobre el modelo Teach for America recabadas en Estados Unidos
es mds sélida. En el estudio que se llevé a cabo con mayor rigurosidad, en cuyo marco pro-
fesores del programa Teach for America y maestros contratados segin el proceso tradicional
se asignaron en forma aleatoria a aulas de escuela primaria, se observé que el desempeiio
en matemdticas de los alumnos de docentes del programa fue significativamente mejor que
el de los alumnos de otros profesores, aunque los resultados de lectura fueron iguales en
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los dos grupos (Decker, Mayer y Glazerman, 2004). Mds recientemente, se llevé a cabo un
estudio sobre el desempefio de los profesores del programa en escuelas secundarias. Aunque
no fue posible realizar una asignacién aleatoria, el estudio se basé en un conjunto amplio
de datos de valor agregado de los puntajes obtenidos en pruebas estandarizadas, a nivel del
aula. En el estudio se concluye que, si bien la probabilidad de que los docentes del pro-
grama se hubieran asignado a aulas integradas por estudiantes de grupos minoritarios con
menor desempefio académico inicial era mucho mayor, sus alumnos registraron progresos en
el aprendizaje superiores a los de los alumnos de maestros contratados en forma tradicional,
especialmente en matemadticas y ciencias (Xu, Hannaway y Taylor, 2011).

En varios otros estudios realizados en Estados Unidos se determiné que los profesores
contratados a través de vias alternativas son, bdsicamente, iguales alos docentes certificados por
la via tradicional (Sass, 2011; Goldhaber y Brewer, 2000), o que los profesores certificados de
manera alternativa son mejores en algunas materias o peores en otras (Darling-Hammond et al.,
2005; Boyd et al., 2006; Xu, Hannaway y Taylor, 2011). Un estudio en la ciudad de
Nueva York, el mayor distrito escolar de Estados Unidos, permite establecer que el desempeiio
de los alumnos de profesores certificados de manera alternativa fue levemente peor que el de
los alumnos de docentes certificados por la via tradicional durante los primeros afios en que
los profesores se dedicaron a la ensefianza. La excepcidn, sin embargo, fueron los docentes
del programa Teach for America, cuyos alumnos tuvieron un desempeiio ligeramente mejor
(Kane, Rockoff'y Staiger, 2008). Esta conclusién pone de relieve un hecho evidente: cuando
existen muchos modelos diferentes de certificacién alternativa, su impacto dependerd de los
elementos de diseno especificos de cada programa que inciden en las personas talentosas que
estos logran atraer y de su eficiencia para preparar a los profesores para la ensefianza.

En conjunto, las actuales evidencias mundiales sobre certificacién alternativa indican que
permitir el ingreso a la profesién docente a través de una via alternativa puede ser una herra-
mienta Gtil para abordar la escasez de maestros en zonas subatendidas o en materias especia-
lizadas sin elevar los costos ni menoscabar la calidad, siempre que los programas alternativos
de formacién estén disenados y administrados correctamente. Las evidencias indican que la
incorporacién al aula de candidatos docentes con grandes capacidades cognitivas y sélidos
conocimientos de la materia redunda en beneficio del aprendizaje de los alumnos, indepen-
dientemente de la via que se utilice. La experiencia de TFA resulta especialmente pertinente
para la regién debido a que en su estrategia basica para aumentar la calidad de los profesores se
abordan directamente dos de los puntos débiles que sobresalen con mds claridad en la mayoria
de los sistemas educativos de la regién: el deficiente dominio de los contenidos académicos
por parte de los docentes y el escaso énfasis que se pone en los programas tradicionales de
formacién docente para preparar maestros que puedan desempenarse eficazmente en el aula.

Durante los préximos 10 afios, el papel que desempefiardn los cambios demogrificos en los
sistemas educativos de América Latina y el Caribe superard las previsiones de muchas auto-
ridades y encargados de politicas ptblicas. A diferencia de las dltimas tres décadas, en las
que todos los paises de la regién se esforzaron por ampliar la cobertura de educacién para
una poblacién estudiantil en rapido aumento, en los préximos 10 a 15 afios muchos de ellos
verdn disminuir las cohortes de nifios en edad escolar. Varios paises, especialmente en el cono
sur, ya lo estdn experimentando. El grifico 3.16 muestra las proyecciones de la demanda de
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GRAFICO 3.16: Variacion prevista en la cantidad de profesores necesarios
en América Latina y el Caribe, 2010-25
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de informacion extraida de la base de datos del Instituto de Estadistica
de la Unesco, y Unesco, 2009.

Nota: LAC = América Latina y el Caribe. En las proyecciones se da por supuesto que no se registraran cambios en
las tasas de matriculacion en los niveles preescolar, primario y secundario y que las proporciones alumno-docente
se mantendran constantes.

profesores en pafses de América Latina y el Caribe para el afio 2025 que reflejan estas ten-
dencias demogrificas. Las proyecciones indican que, si no se registra ningtin otro cambio,
en 2025 la regién necesitard un 8 % menos de profesores de nivel preescolar, primario y
secundario que los empleados en 2010. No obstante, la demanda prevista de profesores tam-
bién depende de dos factores adicionales: la cobertura de educacién y la proporcién alumno-
docente. El cuadro 3.3 pone de manifiesto la considerable heterogeneidad de toda la regién
en estos factores subyacentes clave en 2010°.

Cobertura. No obstante, es mds realista suponer que todos los paises de la regién
seguirdn realizando avances en la consecucién de los objetivos de cobertura universal a
nivel preescolar, primario y secundario. A nivel primario, como se muestra en el cuadro 3.3,
practicamente todos los paises de la regién han logrado una cobertura universal; las tasas bru-
tas de matriculacién superan el 100 % en todos los paises incluidos en la base de datos de la
Unesco. En la actualidad, su principal desafio consiste en aumentar la eficiencia del sistema,
lo que entrafia reducir las tasas de repitencia y abandono escolar de manera que las tasas brutas
de matriculacién converjan a la baja en el 100 % y las tasas netas de matriculacién y las tasas
de terminacién de la escuela primaria aumenten al 100 %.
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A nivel preescolar, existe una amplia heterogeneidad en toda la regién. De acuerdo con
los datos informados por Paraguay, Reptiblica Dominicana, Honduras y Colombia, el 50 % o
menos de todos los ninos de 4 a 6 anos estin matriculados en el nivel preescolar, mientras que
en unos pocos paises la matriculacién supera el 100 %5. A nivel secundario, ningtn pafs ha
logrado una cobertura del 100 %. Asimismo, dado que en este nivel las matriculas incluyen un
gran ntimero de estudiantes de mayor edad que han repetido grados, las matriculas sobre una
base neta (tinicamente el ntimero de estudiantes que tienen la edad establecida a nivel oficial
para asistir a la escuela secundaria dividido por el nimero total de ninos de esa edad en la
poblacién) pueden ser considerablemente menores, y por lo tanto es necesario mejorar tanto
la cobertura como la eficiencia.

Para calcular la demanda méxima de profesores durante el perfodo que finaliza en
2025, preparamos un conjunto de proyecciones basadas en supuestos ambiciosos de los
avances nacionales en la consecucién de los objetivos de cobertura universal de educacién.
Para todos los paises, independientemente de la distancia que los separa de estos objetivos,
hemos supuesto lo siguiente:

o Para el aiio 2025, todos los paises han alcanzado el segundo objetivo de desarrollo del
milenio, “Cobertura universal de la educacion primaria®, en el que todos los nivios
completan el ciclo de instruccion primaria. En el caso de los paises analizados en este
informe, esto requiere mejoras constantes en la eficiencia del sistema para eliminar
larepitencia y el abandono escolar, y la ampliacién del acceso a fin de incluir a todos
los grupos de nifios que actualmente no estin matriculados, de manera de lograr
que la tasa bruta de matriculacién, la tasa neta de matriculacién y la terminacién de
la educacién primaria asciendan al 100 % en 2025.

*  Rdpida expansion dela cobertura de educacion secundaria. Para el aiio 2025, hemos
proyectado que todos los paises alcanzardn una tasa bruta de matriculacién del
90 %, o mds, en la educacién secundaria. En el caso de la mayorfa de los paises
de la regién, este ritmo de aumento es mucho mayor que las tendencias registradas
en el pasado, pero es sin duda imprescindible para la competitividad econémica de
los paises de ingreso medio.

*  Rdpida expansion de la cobertura de educacion preescolar. Para el afio 2025, hemos
proyectado una tasa bruta de matriculacién del 90 % para el grupo de nifios de
4 a 6 aiios. Este ritmo de aumento también es mucho mayor que las tendencias regis-
tradas en el pasado en la mayorfa de los paises, pero es una meta justificada debido
a sus beneficios para el desarrollo en la primera infancia.

Incluso con estas metas sumamente ambiciosas de aumento de la escolaridad en gene-
ral, en 2025 la regién necesitarfa unos 735 000 profesores menos que en 2010 (anexo 3.2;
cuadros 3.9-3.11). A raiz de la reduccién de la poblacién en edad escolar en los paises mds
grandes de la regién, de todos modos el nimero total de alumnos matriculados en los tres
niveles disminuirfa de 143 millones en 2010 a 132 millones en 2025.

En el marco de estos supuestos, el ndmero total de profesores (en los tres niveles de
educacién) también se reduciria, de 7,35 millones en 2010 a 6,61 millones en 2025. Esta
disminucién brindarfa a la regién la oportunidad de pagar salarios més altos a un niimero
mis reducido de profesores, lo que podria contribuir a incrementar el atractivo de la profe-
sién. Sin embargo, el incremento salarial serfa relativamente pequefio debido al ntmero de
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CUADRO 3.3: Variacion prevista en el niimero total de profesores que

se necesitaran entre 2010 y 2025, debido a las tendencias demograficas,
suponiendo que las tasas de matriculacion y la proporcion alumno-docente
se mantienen constantes

Variacién  Variacion Tasas de matriculacion y proporciones alumno-docente en 2010

prevista en enel » " -
la poblacion nimero de Cobertura Proporcion Cobertura Proporcion Cobertura  Proporcion

estudiantil profesores de alumno- de alumno- dela alumno-
deda  necesarios, educacion docente educacion docente educacion  docente
18afios, 2010-2025 Preescolar  enla primaria enla  secundaria enla
2010-2025 (porcentaje) ©N 2010 educacion en2010 educacion en2010  educacion

(porcentaje) preescolar primaria secundaria
alrededor alrededor alrededor

Pais de 2010 de 2010 de 2010
Argentina 0,1 0,1 74 19 118 16 88 12
Brasil -15,8 15,4 67 18 131 21 92 15
Chile 5,5 5,9 91 12 105 24 91 23
Colombia -1,9 -1,9 50 27 116 28 94 26
Costa Rica 8,7 -8,1 72 14 110 18 95 15
Cuba 27,2 27,4 102 14 102 9 89 9
Ecuador =31 -2,8 145 12 118 18 88 1
El Salvador 6,3 -9,9 62 23 114 30 65 24
Guatemala 257 26,4 66 23 116 28 58 15
Honduras 8,1 8,6 43 28 102 32 72 1
México -7,3 6,7 103 25 114 28 89 18
Nicaragua -4,0 4.4 56 21 118 30 69 31
Panama 2,9 4,2 66 18 108 23 74 15
Paraguay 75 7,5 36 26 100 28 67 12
Pert -5,0 4,8 78 19 107 20 91 18
Republica 9,1 11,4 38 24 109 25 80 28
Dominicana
Uruguay -21,3 23,2 88 25 13 14 83 13
Promedio 79 -8,0° 72,8 20,5 11,8 23,1 81,5 17,4
regional

Fuentes: Instituto de Estadistica de la Unesco, 2010, datos de poblacion del Banco Mundial y proyecciones del Banco Mundial.
Notas: La cobertura de educacion preescolar es la tasa bruta de matriculacion (TBM) de nifios de 4 a 6 afios en todos los paises;
la cobertura de educacion basica es la TBM en la educacion primaria (incluye el ciclo bésico de la educacion secundaria en
algunos paises) en relacion con la edad establecida oficialmente para este segmento en cada pais; la cobertura de educacion
secundaria es la TBM en relacion con la edad establecida oficialmente para este segmento en cada pais.

2E| promedio regional para la variacion porcentual en el nimero necesario de profesores esta ponderado por la poblacion.

Las cifras incluidas en todas las otras columnas son promedios no ponderados.
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profesores adicionales que serfa necesario contratar en los paises cuya actual matriculacién
es baja, para lograr la ambiciosa expansién de la cobertura prevista en nuestras proyecciones.

Proporcion alumno-docente. El potencial “espacio fiscal” para aumentar el salario pro-
medio depende fuertemente del supuesto de que la proporcién alumno-docente no dismi-
nuya en los pafses donde ya es relativamente baja. Es importante senialar que, en la mayorfa
de los sistemas escolares que sufren una disminucién de la poblacién estudiantil, se tiende
por inercia a permitir que disminuya la proporcién alumno-docente. Para reducir el nimero
de profesores de manera de acompanar la retraccién demogrifica y mantener la proporcién
alumno-docente estable, se requiere de una gestién activa. Tanto los sindicatos docentes,
que luchan por proteger la estabilidad laboral, como los padres, que creen que las clases
menos numerosas son mejores para sus hijos, se resisten a esto (recuadro 3.2).

En Estados Unidos ha tenido lugar exactamente este tipo de transicién durante los dlti-
mos 40 afos: la poblacién estudiantil disminuy6 mientras que el niimero efectivo de profesores
aumenté y la proporcién alumno-docente se redujo un 31 % entre 1970 y 2011. Esta inercia
administrativa ha tenido un alto costo. En este periodo, el aumento del niimero de profesores,
en vez de sus salarios, que de hecho han disminuido en términos reales, absorbié totalmente
el incremento del gasto en educacién en términos reales. Los investigadores han documen-
tado que, a pesar del aumento del gasto, la disminucién de la proporcién alumno-docente
y la reduccién del tamano promedio de la clase, en Estados Unidos no se ha registrado una
mejora en los resultados de aprendizaje de los estudiantes. En otras palabras, los sistemas esco-
lares del pais han quedado encerrados en un modelo improductivo de gastos en educacién
(Hanushek, 2002).

El contraste con los paises de Asia oriental es notable. Singapur, Corea, China y Jap6n
han asignado prioridad, de manera deliberada, a pagar salarios docentes mds altos, tener dfas
de clase mds largos y realizar inversiones no salariales eficaces en funcién de los costos en clases
menos numerosas. Los salarios docentes en Corea representan, en promedio, 1,6 veces el PIB
per cdpita, mientras que en América Latina y el Caribe ascienden a menos de una vez el PIB
per cdpita. Aunque, claramente, Corea podria contratar mds profesores, ha preferido mantener
una proporcién alumno-docente de 21 a 1y un tamafio promedio de la clase de 27 alumnos.
En estos paises de Asia, la prioridad en materia de gastos en educacién ha sido pagar sala-
rios docentes promedio mds altos, asi como diferenciar los salarios segtin las capacidades y el
desempeiio, lo que atrae a los individuos mds talentosos.

Para analizar las implicancias de un equilibrio similar en América Latina y el Caribe,
elaboramos un conjunto de proyecciones teniendo en cuenta el mismo aumento ambicioso
de la matriculacién que se utilizé anteriormente, pero ademds supusimos que los paises de
la regién adoptaban politicas para gestionar la proporcién alumno-docente semejantes a
las aplicadas en los paises de Asia oriental con alto desempeiio. En lo referente a la propor-
ci6n alumno-docente, la meta se fij6 en 18 a 1 para la educacién preescolar, 20 a 1 para la
educaci6n primaria y 20 a 1 para la educacién secundaria. Para todos los paises, se supone
un avance gradual hacia esos niveles en una trayectoria lineal a partir de su actual propor-
cién alumno-docente de manera que los paises recién alcancen esas metas en el afio 2025.
En el caso de los paises de la regién que actualmente se sitdan por debajo de esas metas,
las proyecciones muestran una trayectoria gradual hacia arriba. Para los paises que se sittan
por encima de esos niveles, las proyecciones muestran una trayectoria hacia abajo que entrafia
la necesidad de contratar mds profesores.

Como se muestra en el grifico 3.17, para el afio 2025, 8 de los 17 paises analiza-
dos podrian alcanzar nuestras ambiciosas metas de cobertura, asi como proporciones
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RECUADRO 3.2: Proporcion alumno-docente y tamario promedio
de la clase

Para calcular el tamafio promedio de la clase de un sistema escolar se divide el nimero de
estudiantes matriculados por el nimero de clases, mientras que para calcular la proporcicn
alumno-docente se divide el nimero de estudiantes matriculados por el nimero total de
profesores en la némina (en ambos casos, en unidades equivalentes de jornada completa).
Las dos mediciones, si bien estan relacionadas, son conceptual y estadisticamente diferentes.
Por lo general, el tamafio promedio de la clase es mayor que la proporcion alumno-docente
debido a que esta Ultima incluye a los profesores que no estan asignados a un aula, como,
por ejemplo, los profesores de materias especiales (arte, musica, especialistas en alfabetizacion
y otros). A raiz de las diferencias en la manera en que organizan sus escuelas, en algunos
paises la divergencia entre el tamafio promedio de la clase y la proporcion alumno-docente es
mayor que en otros. Por ejemplo, si bien tanto en Japon como en Corea el tamafio promedio
actual de la clase en la educacion primaria (escuelas publicas) asciende a 27 alumnos,

en Japdn la proporcion alumno-docente en la educacion primaria es de 18 a 1 mientras que
en Corea es de 21 a 1. A nivel conceptual, la proporcion alumno-docente es mas relevante
para las proyecciones de la demanda de profesores pues capta el nimero total de profesores
equivalentes a un cargo de tiempo completo que requerira un sistema escolar y, por lo tanto,
esta directamente vinculada a las consecuencias fiscales derivadas de la manera en que se
gestiona la fuerza laboral docente.

Aunque muchos padres creen que las clases menos numerosas y una baja proporcion
alumno-docente conducen a una mejor ensefianza y, consiguientemente, a mejores resultados
de aprendizaje, las evidencias empiricas divergentes sobre la cuestion han dado lugar a una
constante controversia académica. Los resultados dependen del rango analizado: existen
evidencias bastante coherentes que permiten establecer que las clases promedio con mas
de 40 alumnos impiden que estos alcancen un nivel medio de aprendizaje, y que el aumento
incremental del aprendizaje derivado de la reduccion del rango de 30 a 20 alumnos no suele
ser significativo. Las clases promedio con menos de 20 alumnos son un lujo inalcanzable
inclusive para la mayoria de los paises de la OCDE, donde el promedio para la educacion
primaria es de 21 alumnos (OCDE, 2012b). Aunque diversos estudios han aportado distintas
estimaciones de los beneficios de aprendizaje derivados de clases menos numerosas, en todos
se concluye congruentemente que los costos de reducir el tamaiio de la clase son elevados
en comparacion con inversiones alternativas en la calidad de la educacion. En Hanushek
(2002) se incluye una buena resefa de las evidencias derivadas de investigaciones.

alumno-docente relativamente bajas sin aumentar el nimero de profesores, y de hecho con
reducciones muy grandes en Costa Rica, Brasil, Argentina, Uruguay, Ecuador y Cuba. Otros
paises, sin embargo, deberdn contratar mds profesores para alcanzar los objetivos previs-
tos de cobertura casi universal y una proporcién alumno-docente menor que la que tienen
actualmente. Pese al impulso de las reducciones en los paises mds grandes, de todos modos el
tamarnio global de la fuerza laboral docente en América Latina y el Caribe disminuirfaun 11 %.

RECLUTAR MEJORES PROFESORES

171



172

La disminucién del nimero de profesores que se lograria a través de politicas de gestion
de la proporcién alumno-docente en consonancia con las tendencias demogrificas permiti-
rian aumentar significativamente los salarios docentes. En Brasil, por ejemplo, este escenario
darfa por resultado una disminucién del 27 % en la cantidad de profesores, de 2,9 millones
en 2010 a 2,1 millones en 2025, y permitirfa un incremento promedio del 37 %, en términos
reales, en los salarios docentes (cuadro 3.4). En consecuencia, los sueldos relativos pasarfan
del percentil 76 de la distribucién salarial en 2010 al 85 en 2025, mientras que otros traba-
Jjadores profesionales se ubicarfan en el percentil 90, lo que representa una mejora de gran
magnitud (anexo 3.6). En Uruguay, esto permitiria realizar un incremento real ain mayor,
del 65 %, en los salarios docentes, lo que los ubicarfa 12 puntos porcentuales mds arriba en
la distribucién salarial. En Chile y México, las tendencias demogréficas también producirdn
una disminucién en el niimero de profesores que podria utilizarse para financiar salarios mds
altos si estos paifses mantienen su actual proporcién alumno-docente, que es superior a los
valores que hemos fijado como meta. No obstante, una comparacién entre la columna central
y la dltima columna del cuadro 3.4 permite establecer que, teniendo en cuenta la proporcién
alumno-docente més generosa incluida en nuestros supuestos, su espacio fiscal para incre-
mentos salariales serfa menor.

En el caso de los paises que todavia estin lejos de alcanzar la cobertura universal en
la educacién preescolar, primaria y secundaria y que tienen en la actualidad una propor-
cién alumno-docente relativamente alta —Guatemala, Reptblica Dominicana, Nicaragua,
Colombia, Honduras, Paraguay y El Salvador—, estas proyecciones implican una masiva nece-
sidad de nuevos profesores que, francamente, es improbable que se cubra. En el cuadro 3.4,
el cdlculo de la variacién en los salarios promedio respecto del nivel de 2010 que se requeriria

GRAFICO 3.17: Variacion en la cantidad de profesores necesarios, suponiendo
una cobertura ampliada y proporciones alumno-docente eficientes, 2010-25
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Fuente: Proyecciones del Banco Mundial a partir de informacion extraida de la base de datos del Instituto de Estadistica

de la Unesco, 2009, y datos de poblacién del Banco Mundial.

Notas: LAC = América Latina y el Caribe. En las proyecciones se da por supuesto que para 2025 todos los paises alcanzaran
las metas de tasa bruta de matriculacion (del 100 % para la primaria y del 90 % para la educacion preescolar y secundaria)
y de proporcion alumno-docente (de 18 a 1 en la educacion preescolar y 20 a 1 en la primaria y la secundaria).
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para financiar el nimero mucho mayor de profesores que serfan necesarios en estos paises en
2025, en el supuesto de que el gasto real en educacién se mantuviera constante, arroja como
resultado grandes disminuciones de los salarios que son inverosimiles. Es mds realista suponer
que los avances de estos paises para ampliar la cobertura de la educacién, especialmente en
los niveles preescolar y secundario, serdn mds lentos que los previstos en nuestra hipétesis.
Asimismo, es probable que asignen prioridad a la ampliacién de la cobertura y que no intenten
reducir la proporcién alumno-docente al mismo tiempo, pues de esa manera la demanda de
nuevos profesores serfa mds manejable y podrian responder a la presién de la demanda con
aumentos en el gasto general en educacién.

En sintesis, estas estimaciones muestran los beneficios potenciales de una estrategia deli-
berada de aumentar la calidad de los profesores aprovechando la disminucién de la pobla-
cién en edad escolar en el curso de los préximos 10 afios. Con una cuidadosa gestién del
reclutamiento de profesores y la proporcién alumno-docente —incluso con una cobertura
significativamente mayor en la escolaridad—, el ntimero total de profesores en América Latina
y el Caribe caeria un 11 %, de 7,35 millones en 2010 a 6,55 millones en 2025. Varios paises

tendrdn una oportunidad tnica de elevar la calidad de los profesores a través de mejores

CUADRO 3.4: Variaciones potenciales en los salarios docentes que serian
posibles con proporciones alumno-docente eficientes, 2025

Salarios promedio Salarios promedio de los Salarios promedio de los
alrededor de 2010 profesores en 2025, con una profesores en 2025, con una
(percentil de la distribucion proporcion alumno-docente proporcion alumno-docente
salarial nacional) constante y una TBM ajustada ajustada y una TBM ajustada
Docentes Otros Variacion real Percentil Variacion Percentil
profesionales en comparacion en que se ubican real en en que se ubican
con 2010 los profesores ~ comparacion los profesores
(porcentaje) (en la distribucion  con2010  (en la distribucion
Pais salarial general)  (porcentaje) salarial general)
Brasil 76 90 32 82 37 85
Chile 78 90 8 79 7 79
Costa Rica 83 87 8 83 34 87
Honduras 88 88 -25 78 -26 78
México 85 88 9 88 -4 85
Nicaragua 71 91 -7 68 -34 37
Panama 81 90 -17 70 -10 76
Per( 70 90 4 72 9 73
El Salvador 86 90 5 89 -25 77
Uruguay 69 92 29 76 65 81

Fuente: Célculos del Banco Mundial a partir de datos sobre matriculacion de la Unesco, datos de poblacion del Banco Mundial

y datos extraidos de encuestas de hogares.

Nota: TBM = tasa bruta de matriculacion. Se supone un gasto real constante en educacion y un gasto constante en salarios
docentes como proporcion del gasto en educacion. Los salarios se expresan como el percentil en la distribucion salarial nacional
de cada pais. Las proporciones iniciales (2010) alumno-docente para cada pais se detallan en el cuadro 3.3; las proporciones
ajustadas alumno-docente son de 18 a 1 para la educacion preescolar y de 20 a 1 para la educacion primaria y secundaria;

las TBM ajustadas ascienden al 90 % o més para la educacion preescolar, al 100 % para la educacion primaria y al 90 % o mas
para la educacion secundaria.
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salarios, mayores incentivos y gasto no salarial mds alto a un gasto constante por alumno si ges-
tionan el ntimero de profesores en favor de la calidad. Dado que estos supuestos se basan en un
gasto constante en salarios docentes en términos reales, los paises que incrementan el gasto en
educacién como porcentaje del PIB tendrfan atin mds recursos por profesor para financiar el
avance hacia una mejor calidad.

No obstante, la heterogeneidad en la actual cobertura de educacién y las proporciones
alumno-docente a nivel nacional, en combinacién con las tendencias demograficas, dardn lugar
a desafios muy diferentes para la politica docente en diversas partes de la regién. Algunos paises
tendrdn dificultad para reclutar y formar a un gran niimero de nuevos profesores. En otros no
serd necesario un aumento neto, pero se deberd reemplazar a un gran ndmero de profesores en
edad dejubilacién, dadala distribucién etaria de su actual fuerza laboral. Otros tendrédn que ges-
tionar la reduccién de la fuerza laboral docente en su conjunto, que serd especialmente grande
en el caso de los profesores de educacién primaria. En estos dltimos paises, probablemente
podria impartirse capacitacién a algunos profesores de primaria para que se desempeiien como
maestros de nivel preescolar, aunque es menos claro que puedan adaptarse para prestar servi-
cios en la ensefnanza secundaria.

Hoy en dfa, los sistemas educativos de América Latina y el Caribe estdn atrapados en un cir-
culo vicioso en el que estudiantes con gran talento académico no solicitan ingresar a programas
de formacién docente y estos programas, si bien han aumentado su nivel, costo y duracién,
no cumplen con eficiencia su funcién de preparar a los estudiantes para que sean profeso-
res eficaces. Modificar esta realidad no es tarea ficil: requiere reformas complejas y delicadas
en un amplio espectro de esferas. Sin embargo, varios de los paises de la regién estin avan-
zando en esa direccién, y otros pueden extraer ensefianzas de su experiencia.

Primero, a pesar del ntimero excesivo de egresados de programas de formacién docente
en gran parte de la regién, en la mayorfa de los paises hay una escasez de candidatos con gran
talento para la ensenanza. Las medidas para atraer a profesores de mayor calibre deben ser
multidimensionales: como se analiza en los siguientes capitulos, las recompensas financieras
no son los tnicos incentivos que motivan a los posibles profesores, también son importantes
las percepciones sociales del prestigio de la profesion, y estas estdn profundamente vinculadas
a su selectividad académica, que en la actualidad es baja.

El aumento de la selectividad del ingreso en los programas de formacién docente en
América Latina y el Caribe es el principal desafio que afronta la regién. Se ha registrado un
masivo aumento de la matricula en instituciones de formacién docente de bajo costo y mala
calidad en muchos paises de la regién, y revertir esta situacién plantea un desafio politico e
institucional. Aunque los Gobiernos controlan en forma directa las instituciones de forma-
cién docente no universitarias, sufren presiones politicas si intentan cerrarlas. La reforma
de los programas de formacién docente a nivel universitario es complicada debido a que
estas instituciones gozan de autonomia juridica, una valiosa tradicién que, sin embargo,
puede plantear obsticulos a los esfuerzos legitimos del Gobierno por elevar los estindares
académicos. Es preciso elevar los estindares de acreditacién y exigir con mds firmeza su cum-
plimiento en ambos subsectores: programas de formacién docente universitarios y no univer-
sitarios. Un modelo alternativo que vale la pena observar es la nueva Universidad Nacional
de Educacién de Ecuador, una medida adoptada por el Ministerio de Educacién para asumir
la responsabilidad directa de alcanzar su objetivo de formar docentes de alto calibre. Por
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dltimo, como estrategia de mds corto plazo, los programas de becas focalizados para atraer a
candidatos de gran talento a los mejores programas existentes de formacién docente pueden
ser eficaces: el programa Beca Vocacién de Profesor de Chile ha logrado atraer a la profe-
si6n docente a estudiantes académicamente mds s6lidos, y profesores universitarios reportan
tener efectos secundarios positivos en sus programas. Es interesante sefialar que una encuesta
realizada recientemente en Chile indic6 que, entre 2010 y 2012, se registré un aumento por-
centual significativo en la proporcién de padres que consideran que los docentes son valiosos
para la sociedad (Salazar, 2013).

Segundo, es necesario mejorar la calidad de la formacién docente. A pesar de los avan-
ces generalizados para elevar el nivel formal y la duracién de la formacién previa al servicio,
la calidad ha quedado rezagada. Generalmente, los sistemas de formacién docente de la regién
no proporcionan a los futuros profesores la base de conocimientos del siglo XXI y las habili-
dades de tecnologfa de la informacién y las comunicaciones, asi como tampoco la capacidad
prictica para presentar las lecciones de manera atractiva y lograr la participacién de los alum-
nos, evaluar el progreso de los estudiantes y usar el tiempo de clase y los recursos didécticos
de manera eficaz, que necesitan desde el primer dia en el cargo. Las evidencias derivadas de
observaciones en el aula que se describen en el capitulo 2 indican que los profesores fallan en
dimensiones simples. En los programas de formacién docente en América Latina y el Caribe,
conlasalvedad de Cuba, se pone poco énfasis en la formacién a través de practicas pedagégicas
y los futuros profesores dedican poco tiempo al trabajo y la investigacién en las escuelas bajo la
direccién de maestros de maestros. Una estrategia prometedora para promover la innovacién
y la transformacién “de abajo hacia arriba” de la formacién docente consiste en establecer
programas de financiamiento competitivo, como se ha hecho en Chile y Perd.

Tercero, la adopcién de estindares mds estrictos para la contratacién de profesores ten-
dré efectos beneficiosos en los programas de formacién docente y en el calibre de los estu-
diantes que ingresen a la profesién. Los estdndares para la ensenianza —una clara articulacién
de lo que un profesor de alta calidad debe saber y poder hacer— constituyen la columna ver-
tebral que puede alinear la formacién docente con otras politicas docentes, pues son la base
en que se asientan la seleccién, la formacién, la certificacién y, con el tiempo, la evaluacién y
la promocién de los profesores durante toda su carrera. La falta de estindares claros puede
incidir negativamente en la calidad de la formacién docente.

Todos los paises latinoamericanos enfrentan los desafios que se describen en este capi-
tulo —aumentar la selectividad de la educacién docente, mejorar la calidad de los progra-
mas de formacién docente y elaborar sistemas eficaces para seleccionar a los postulantes
a la docencia a fin de reclutar a los mejores—, pero en cada uno de ellos estos retos se desa-
rrollardn en contextos demogrificos muy distintos. La reduccién en la poblacién estudiantil
prevista en mds de la mitad de la regién (en la que se incluyen todos los paises mds grandes)
permitird a los sistemas escolares financiar con mayor facilidad una calidad docente mis ele-
vada, pero generard el desafio politico de apartar a los profesores de mal desempeiio para
dejar lugar a nuevos profesores mds idéneos. En vista de que para 2025 se podrfa producir
una disminucién del cuerpo docente, que en algunos casos superarfa el 15 %, es crucial ges-
tionar tanto las salidas de la profesién como el reclutamiento, teniendo como eje estratégico la
calidad. Paralos paises en los que se prevé que hardn falta profesores en los préximos 10 aiios,
el desafio principal radica en la carga financiera que implica elevar el gasto en educacién para
respaldar la contratacién de nuevos profesores de mayor nivel. Para estos paises, determinar
una proporcién alumno-docente eficiente es una eleccién crucial de politica pablica.
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! Los anexos del capitulo del libro estdn disponibles en: http://www.worldbank.org/lac/teachers.

2La PSU de Chile tiene una escala de puntajes estandarizados con un promedio de 500 puntos
y una desviacién estindar de 110. En 2012, debido a la existencia de un cierto sesgo en la PSU
(Pearson, 2013), los estudiantes con un puntaje de 580 puntos, como minimo, y situados en el
decil superior de la distribucién segtin el puntaje promedio de notas en su escuela secundaria
también reunieron las condiciones para obtener la BVP.

3 En Colombia, el costo de los aranceles es elevado en la mayorfa de las instituciones de educacién
superior. En 2010, la matricula anual ascendié, en promedio,a US$617 en universidades publicas
y aUS$3297 en universidades privadas (OCDE, 2012a).

4En Guatemala, por ejemplo, después de 2013 se requeririn tres afios de formacién a nivel
universitario para los nuevos profesores. En Honduras, en la nueva ley de educacién se establece
que, a partir de 2018, todos los profesores deberdn tener un titulo de educacién superior.

’FEl anexo 3.2 contiene la informacién detallada que sirvié de base para estas proyecciones,
incluido el desglose de la necesidad de profesores derivada de jubilaciones, asi como las
variaciones netas en el ndmero total de profesores de 2010 a 2025.

6 En algunos casos, como el de México, esto obedece a que la educacién preescolar estd abierta
para nifios de 3 a 6 afios. Por lo tanto, en las estimaciones de matriculacién realizadas por la Unesco
(elaboradas para su comparacién internacional) se compara el ndimero total de nifios matriculados
(incluidos muchos de 3 afios) con el niimero total de nifios de 4 a 6 afios en la poblacién.
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Desarrollar profesores de excelencia

na vez que se ha contratado a los profesores, es responsabilidad del sistema esco-

lar lograr que sean lo mds eficaces posible. Esto implica respaldar el desarrollo de

cada docente individual en su oficio y construir una comunidad profesional de docen-
tes, tanto dentro de las escuelas como en el sistema escolar en su conjunto. Las tareas criticas
son cuatro:

*  Induccion: apoyo al desarrollo de los profesores durante la fase critica de los prime-
ros cinco anos de ensefianza.

e Evaluacion: sistemas robustos para la evaluacion periédica de las fortalezas y debi-
lidades de cada docente.

®  Desarrollo profesional: capacitacién eficaz para subsanar las debilidades detectadas
y potenciar las capacidades de cada docente.

e Gestion: asignacién de los profesores conforme a las necesidades de las escuelas y
de los alumnos, y promocién de la interaccién profesional y la practica compartida.

Una conclusion a la que se llega en todas las investigaciones sobre educacién es que los nuevos
docentes enfrentan una curva de aprendizaje muy pronunciada en los primeros tres a cinco
anos en sus cargos (Boyd et al., 2006; Chingos y Peterson, 2010; Hanushek y Rivkin, 2010).
Sea cual fuere el nivel inicial de eficacia de cada profesor, en la mayoria de los casos mejora
durante los primeros anos de ensefianza y luego, por lo general, se estanca en una meseta.
Cuando no se produce esta mejora inicial, es una sefial de que el profesor probablemente no
alcanzard jamds un alto grado de eficacia. En este perfodo, los sistemas escolares tienen una
oportunidad crucial para respaldar y maximizar el desarrollo de los nuevos docentes y detec-
tar a aquellos a los que se les deberfa sugerir dejar la profesién. Generalmente los profeso-
res son contratados en cargos de la administracién pablica, lo que dificulta el despido por

Este capitulo fue escrito con David Evans, Guillermo Toral, Noah Yarrow y Soledad De Gregorio.
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mal desempeiio. Por tal motivo, evitar errores en la contratacién conlleva grandes beneficios.
Con un programa de induccién bien organizado y con un uso eficaz de los periodos de prueba,
se contribuye a lograr estos dos objetivos.

A pesar de ello, el uso de programas formales de induccién docente no se ha genera-
lizado, ni siquiera en los paises de la OCDE. Un examen realizado recientemente por la
Comisién Europea permitié establecer que tan solo 11 de los 27 Estados miembros de
la Unién Europea cuentan con programas formales de induccién. Aunque en la mayoria
de los otros paises existen directrices o recomendaciones para brindar apoyo a los docen-
tes que se inician en la profesién, su aplicacién no es uniforme (Comisién Europea, 2010;
Comisién Europea/EACEA/Eurydice, 2013). En Estados Unidos se ha realizado una rigurosa
evaluacién de unos pocos programas que asignan tutores o instructores a los nuevos profesores
y las evidencias indican que, si bien ese tipo de intervenciones puede mejorar los resultados
del aprendizaje de los alumnos asignados a los nuevos profesores, la calidad y la intensidad de
la orientacién es importante (Rockoff, 2004; Glazerman ef al., 2010a).

Pocos paises de América Latina tienen programas formales de induccién para los docen-
tes que se inician en la profesion. Los paises caribefios de habla inglesa son la excepcién.
La mayoria de los paises de la Organizacién de Estados del Caribe Oriental (OECO) ha
establecido programas formales de induccién, pero son muy cortos en comparacién con los
periodos plurianuales de los paises de la OCDE que los utilizan. Con la salvedad de Belice,
los programas de la OECO abarcan periodos que van de 10 dias a 4 meses (cuadro 4.1).

El programa de induccién de profesores de Belice dura un afio e incluye orientacién
(observacién de pricticas en la clase y retroalimentacién) y tutorfa (apoyo de un colega de

CUADRO 4.1: Programas de induccion para nuevos profesores de la 0ECO

¢Todos los profesores ¢Cuanto dura
Pais reciben induccion? la induccion? ¢Cuales son los principales aspectos?

Planificacion de clases, gestion del aula,
Anguila Si 4 meses evaluacion, estrategias de ensefianza
de lectura, escritura y matematicas.

Orientacion para el mundo de la ensefianza:
1semana (algunas  gestion del aula, planificacion de clases,

Antigua y Barbuda Si Veces, menos) conocimiento de las reglamentaciones
de la administracion publica.
. . o Orientacion, actividades de desarrollo
Belice Si 1 afio profesional, evaluacion del desempefio.
10 dias (alrededor Modalidades de instruccion, planificacion
Granada No de clases, gestion del aula, evaluacion,
de 40 horas) L
profesionalismo docente.
- . . Gestion del aula, profesionalismo docente,
Saint Kitts y Nevis Si 2 semanas preparacion del irabajo.
San Vicente si Breve periodo de induccion antes del inicio

de cada periodo lectivo.

Fuente: Banco Mundial, 2012.
Nota: OECO = Organizacion de Estados del Caribe Oriental.
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mayor antigiiedad), actividades de desarrollo profesional (que incluyen la elaboracién de un
portafolio y el disefio y la ejecucién de un proyecto de accién e investigacién) y evaluaciones.
El programa estd “disenado para proporcionar [a los nuevos profesores] el apoyo y la estruc-
tura suficientes para que puedan aplicar lo que aprendieron durante sus estudios universitarios
y perfeccionarlo en el contexto especifico de la escuela y el aula” (Ministerio de Educacién
de Belice, 2009). Aunque todo indica que el programa de Belice estd bien disenado y es cohe-
rente con las mejores pricticas a nivel mundial, lamentablemente no se han realizado evaluacio-
nes que proporcionen evidencias sobre su implementacién o impacto.

Un elemento clave de la induccién eficaz es la evaluacién, por parte de expertos, del
desempeiio de los nuevos profesores en la clase y la retroalimentacién formativa detallada.
Lamentablemente, es raro que este elemento se incluya en los programas de induccién en
forma sistemdtica. Del total de nuevos profesores consultados para el Estudio Internacional
sobre Docencia y Aprendizaje 2008 de la OCDE, alrededor del 75 % ha trabajado en escuelas
que tienen programas formales de orientacién o induccién. Sin embargo, la frecuencia de
las evaluaciones y retroalimentacién indicada por estos profesores no fue mayor que la infor-
mada por los profesores sin programas formales de orientacién o induccién (OCDE, 2013).
De hecho, este estudio muestra una amplia variacién en la cantidad de orientacién que se
proporciona a los nuevos profesores en diversos pafses.

Uno de los programas de mayor renombre es el Plan de Induccién de Profesores de
Escocia, que se cre6 en 2002. El programa es obligatorio para los nuevos docentes y dura
un aflo. Durante este periodo, cada docente que ingresa a la profesién dedica, como minimo,
el 30 % de su tiempo a actividades de desarrollo profesional fuera del aula, entre ellas, inicia-
tivas que abarcan a la escuela en su conjunto; ademds, cada profesor recibe tres horas y media
a la semana de tutorfa individual de apoyo proporcionada por un docente experto. Entre las
caracteristicas de los mejores programas de induccién y orientacién cabe citar los sélidos vin-
culos con la formacién docente previa al servicio. En Escocia, Noruega y Paises Bajos, por
¢jemplo, las facultades de pedagogia participan en la induccién y orientacién de los nuevos
profesores, lo que reporta a las escuelas valiosa informacién sobre los puntos fuertes y débiles
de sus programas para producir nuevos profesores calificados (Comisién Europea, 2010).

Los programas de induccién eficaces van de la mano de perfodos de prueba condicio-
nales. El nimero de sistemas escolares que reconocen la importancia de este instrumento
va en aumento: el 80 % de los paises de la OCDE analizados en 2005 establece periodos de
prueba para los docentes que ingresan a la profesién (OCDE, 2005). En la mayoria de estos
paises, por ejemplo, Reino Unido y Nueva Zelanda, los periodos de prueba duran de uno a
dos afios. En Estados Unidos, la duracién de este periodo, si bien varfa de un estado a otro,
es en promedio de tres afos, y algunos sistemas escolares lo han aumentado recientemente
(por ejemplo, en Chicago es ahora de cuatro afios y en Michigan es de cinco afios). De esta
manera, se dispone de mds tiempo para evaluar el desempeno de los nuevos docentes y su
potencial de crecimiento y asi evitar errores en la contratacién que no podrin subsanarse
facilmente a futuro. La inversién en un programa de induccién diseiiado adecuadamente para
proporcionar apoyo a los nuevos profesores durante un perfodo de prueba plurianual puede
ser ttil para los sistemas escolares en la labor de lograr que sus nuevos profesores alcancen el
méximo nivel de eficacia y para detectar los problemas de desempefio lo antes posible a fin de
disponer del tiempo suficiente para resolverlos (OCDE, 2013).

En América Latinay el Caribe, los periodos de prueba condicionales son poco frecuentes.
Solo dos de los siete pafses examinados recientemente (Colombia y Republica Dominicana)
han establecido periodos de prueba condicionales que incluyen una evaluacién exhaustiva
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de los nuevos profesores (Vaillant y Rossel, 2006)!. Muchos estados de Brasil establecen que
los nuevos profesores deben cumplir un perfodo de prueba formal antes de adquirir la condi-
cién de funcionarios ptblicos (por ejemplo, dos afios en Rio Grande do Sul y tres en Parand),
pero los casos de profesores evaluados y despedidos durante estos afios son muy poco frecuen-
tes. No obstante, la ciudad de Rio de Janeiro puso en marcha en 2012 un enfoque innovador y
riguroso de induccién de los nuevos profesores (recuadro 4.1).

Uno de los elementos centrales de la mayorfa de las mejores escuelas y los sistemas educa-
tivos de alto desempeiio es la evaluacién del rendimiento de los profesores en forma eficaz
y regular. A nivel de las escuelas, la evaluacién docente cumple un papel fundamental, pues
permite respaldar y mejorar la calidad de los profesores y lograr que rindan cuentas. A nivel
de los sistemas, también cumple funciones de formacién y rendicién de cuentas: la evaluacién
docente pone de relieve las deficiencias del sistema educativo en su conjunto; puede usarse
para la acreditacién de escuelas y sistemas; es una plataforma esencial para recompensar a
quienes tienen un alto desempefio, y es especialmente valiosa para focalizar la capacitacién
en servicio en las dreas, y los profesores, que necesitan el mayor grado de ayuda (cuadro 4.2).

CUADRO 4.2: Funciones de la evaluacion de los profesores

Nivel Propdsito —
+ Perfeccionamiento/ Rendicion de cuentas/

evaluacion formativa evaluacion sumativa

Profesor Desarrollo individual del personal  Decisiones respecto de miembros individuales

del personal (por ejemplo, ascensos)

Escuela Estrategias de perfeccionamiento  Decisiones respecto de la condicion de la escuela
de la escuela (por ejemplo, acreditacion)

Sistema Prioridades en materia de Formulacién de politicas y asignacion de recursos

capacitacion y focalizacion

Fuente: Elaboracion del Banco Mundial sobre la base de Wise et al., 1985.

Por estas razones, muchos de los principales sistemas educativos realizan grandes inversio-
nes en la evaluacién de los profesores. Japén, Reptblica de Corea, Shanghdi (China) y Singapur
cuentan con sistemas sélidos para la evaluacién multidimensional del desempefio de cada pro-
fesor, por lo menos con intervalos de pocos afios. Como lo demuestran los datos de referencia
de las pruebas SABER (recopilados en el anexo 4.1%), la experiencia de América Latina hasta la
fecha es mucho mds limitada. México fue el primer pais de la regién que establecié un programa
de evaluacién y promocién de profesores, denominado Carrera Magisterial, pero actualmente el
Gobierno estd reformulando su disefio. Ecuador comenz6 a implementar evaluaciones del des-
empeiio docente en 2007 y Per estd disenando un sistema integral. En otras partes de la regién,
los paises cuentan con algunos elementos, pero estos son menos integrales y sistemdticos. Chile
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RECUADRO 4.1: Elevar la calidad de los profesores a través
de una rigurosa induccion en Rio de Janeiro

El sistema escolar municipal de Rio de Janeiro establecio en 2012 un riguroso proceso

de induccion para la contratacion de nuevos profesores. En este nuevo enfoque, el proceso
tradicional de seleccion de docentes basado en concursos que consideran cualificaciones
formales y examenes de dominio de contenidos se ha complementado con una segunda etapa
de seleccion en la que se pone el acento en la capacidad de los docentes para asimilar los
nuevos contenidos de desarrollo profesional y en la calidad de su practica pedagagica en la clase.

En la primera etapa del proceso de seleccion, los candidatos deben obtener un puntaje
de por lo menos un 60 % en los examenes de dominio de contenidos y teoria pedagdgica,
con valores minimos en cada seccion. Los que aprueban la primera etapa deben asistir a
un curso de formacion de 80 horas que abarca gestion eficaz del aula, desarrollo del nifio,
preparacion de clases y otros temas practicos. Los contenidos del curso fueron elaborados por
la Escola de Formagdo do Professor Carioca Paulo Freire, el nuevo instituto de formacion docente
de la ciudad, y se basaron en las deficiencias en las practicas de los docentes identificadas a
través de observaciones en el aula realizadas con el Banco Mundial y en las técnicas de buenas
practicas descritas en libros tales como Aula Nota 70 (la adaptacion en portugués del libro
Teach Like a Champion del educador estadounidense Douglas Lemov [2010]). El curso
de dos semanas abarca desarrollo del nifio y estilos de aprendizaje, gestion del aula y practicas
de ensefianza que mantienen el interés de los estudiantes. Los candidatos deben obtener un
puntaje superior a 60 puntos en un examen final que también abarca esta etapa.

La etapa final consiste en preparar y dictar una clase modelo frente a un panel de
profesores expertos. Al integrar una demostracion practica de ensefianza en el programa de
induccion, a través del nuevo proceso se procura garantizar que todos los nuevos candidatos
estén totalmente preparados para desempefiarse con eficacia en el aula.

El programa es muy reciente y no se dispone de datos sobre la manera en que la induccion
mas rigurosa y el proceso de dos etapas inciden en la transicion de los docentes al trabajo
en las escuelas. No obstante, la secretarfa municipal de Rio de Janeiro reporta un nimero
significativo de casos en que candidatos que obtuvieron un alto puntaje en los examenes
tedricos y las pruebas de opcion mdltiple, que solian constituir todo el proceso de seleccion,
fueron eliminados debido a su desempefio deficiente en los segmentos de gestion del aula y
clase modelo. Esto indica que la incorporacion de estos elementos en el proceso de contratacion
permite realizar una evaluacion mas exhaustiva para identificar mas adecuadamente a los
profesores con alto potencial.

se destaca por haber implementado en 2003 un sistema integral de evaluacién del desempefio
docente que sigue siendo el ejemplo de mejores pricticas de la regién.

Dado que es frecuente que los sistemas de evaluacién docente se implementen junto con
otras reformas, es dificil identificar el impacto de un programa de evaluacién en el desempeiio
de los profesores. No obstante, las investigaciones sobre un sistema de evaluacién similar al
de Chile que se implement6 en el distrito escolar de Cincinnati indicaron que la introduccién
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de una evaluacién docente dio por resultado puntajes de matemdticas mds altos en el caso de
los alumnos de los profesores seleccionados en forma aleatoria para una evaluacién del desem-
pefio, en el afio de la evaluacién (0,07 de desviacién estindar), y que estos impactos aumenta-
ron en los afos posteriores (en promedio, 0,11 de desviacién estindar). Esto constituye una
evidencia directa importante de que las inversiones en sistemas bien disenados para evaluar a
los profesores a intervalos regulares y para proporcionarles retroalimentacién sobre su desem-
pefio contribuyen directamente a su eficacia y generan beneficios positivos para sus alumnos
(Taylor y Tyler, 2012).

Un estudio riguroso sobre la experiencia recogida durante los primeros tres afos de apli-
cacién del sistema de evaluacién docente de Washington, DC —considerado ampliamente un
ejemplo de mejores précticas en Estados Unidos— proporciona evidencias atin mds sélidas
delamanera en que los sistemas de evaluacién bien disefiados pueden mejorar la calidad docente.
Este sistema se analiza mds adelante en este capitulo (recuadro 4.4).

Los pasos fundamentales del disefio de un sistema de evaluacién docente incluyen
lo siguiente:

e definir la buena ensenanza (creacién de estindares docentes a nivel nacional o
subnacional);

* identificar la manera en que esta se puede medir (elaborar instrumentos y procesos
que permitan realizar estimaciones vilidas de la eficacia de diversos profesores);

e definir diversos niveles de calidad docente en cada dimensién del desempeiio;

e vincular los resultados de la evaluacién con el desarrollo de la carrera.

Definir la buena ensefianza

Como se analizé en el capitulo 3, el primer paso para elaborar un sistema de evaluacién
docente es establecer estindares nacionales para la ensefianza que articulen claramente las
competencias y las conductas que se espera que tengan y muestren los buenos profesores.
Los estindares docentes adoptados formalmente son el punto de partida natural no solo
para el disefio de un sistema de evaluacién docente sino también para formular estindares de
contratacién, criterios de ascenso, estindares de acreditacién para las instituciones de for-
macién previa al servicio y muchas otras funciones bdsicas. La mayorfa de los paises de la
OCDE han adoptado estdndares nacionales para la ensenanza (Comisién Europea/EACEA/
Eurydice, 2013).

Hoy en dia, la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe no cuenta con
estindares docentes. Sin embargo, incluso cuando estos no existen, pueden evaluarse algu-
nos aspectos del desempeifio de los profesores. Las pruebas de competencia administra-
das a profesores en Ecuador en 2007 como una primera medida para evaluar su calidad
brindan un buen ejemplo de enfoque pragmitico. No obstante, es dificil diseniar un sis-
tema integral de evaluacién docente cuando no existe una total articulacién de lo que un
buen profesor debe saber y poder hacer. Las evidencias obtenidas hasta la fecha a través
de investigaciones sugieren que los sistemas de evaluacién docente basados en la medicién
del desempefio de manera integral tienen mayor validez que las evaluaciones basadas tni-
camente en una dimensién (como los exdmenes del dominio de contenidos). El punto de
partida para los pafses que procuran mejorar la calidad de los profesores es la definicién
de estindares docentes.
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Elaborar instrumentos para medir la calidad docente

Una vez que se ha definido el perfil de un “buen profesor”, el segundo paso es elaborar ins-
trumentos vélidos para medir las principales dimensiones de ese perfil. El espectro abarca
medidas relacionadas con insumos (conocimientos de contenidos por parte del profesor y
preparacién docente), productos (prictica del profesor en el aula, retroalimentacién pro-
porcionada por colegas sobre la contribucién de cada profesor a los procesos escolares) y
resultados (puntaje de los alumnos en las pruebas y retroalimentacién proporcionada por
alumnos o padres). Hay un ctimulo creciente de evidencias que indican que la combinacién
de mediciones permite predecir la calidad docente con mds precisién que cualquier medida
aislada y que la observacién directa de las pricticas del profesor en el aula es una dimen-
si6n especialmente importante para realizar una evaluacién sélida (Kane y Staiger, 2012).
El recuadro 4.2 contiene una sintesis de investigaciones recientes sobre los instrumentos
alternativos de observacién en el aula que se utilizan en la evaluacién de profesores.

Chile ya cuenta con 10 afios de experiencia en la aplicacién del Sistema de Evaluacién
del Desempeiio Profesional Docente, o Docente Mds. La evaluacién es obligatoria paralos
profesores de escuelas municipales, que constitufan el 44 % de todos los profesores de

RECUADRO 4.2: Medicion de Ia calidad docente con instrumentos
de observacion en el aula

En el marco de un programa de investigacion sobre la manera de evaluar el desempefio
docente que se llevo a cabo durante de tres afios con financiamiento de la Fundacion
Bill y Melinda Gates, denominado Proyecto de Mediciones de la Ensefianza Eficaz (MET,
por sus siglas en inglés), se estudid el uso de cinco instrumentos diferentes de observacion
docente en casi 3000 clases. Una dimension interesante del estudio MET es el analisis
explicito de instrumentos alternativos de observacion de clases sobre la base de dos criterios:
a) la confiabilidad, o la parte de la varianza que obedece a diferencias en las practicas
docentes, en vez de la variabilidad derivada del observador, los estudiantes u otros factores,
y b) las correlaciones entre las practicas del profesor en la clase y los resultados de los
alumnos, que incluyen los puntajes en las pruebas, el esfuerzo de cada alumno y el hecho
de que los estudiantes disfruten de las actividades de aprendizaje dirigidas por el docente.

El estudio incluy6 las siguientes metodologias de observacion de la clase: a) el marco
para la ensefianza de Danielson; b) el sistema de puntuacion para la evaluacion en el aula;
c) el protocolo para la ensefianza de las artes del lenguaje; d) la calidad matematica de la
instruccion, y e) el protocolo para la observacion del docente de UTeach. Debido a que cada
método requiere un grado relativamente alto de capacitacion para garantizar un nivel adecuado
de fiabilidad entre los diversos calificadores, en el estudio se utilizaron grabaciones en video
de los profesores, lo que permitio calificarlos varias veces utilizando distintos instrumentos.
En total se realizaron 7491 grabaciones de 1333 profesores, y cada video fue calificado por
lo menos por tres examinadores diferentes. Los resultados de la observacion se cotejaron

(continiia en la pagina siguiente)
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RECUADRO 4.2: Medicion de Ia calidad docente con instrumentos
de observacion en el aula (continuacion)

posteriormente con los logros de los estudiantes en el aprendizaje de matematicas y lenguaje.
Las principales conclusiones incluyeron lo siguiente:

e FElevada congruencia entre los diversos instrumentos de observacion del aula:
del 85 % al 88 % de concordancia, lo que indica que cualquiera de ellos puede
ser (til para evaluar las practicas docentes.

e  Paratipificar las practicas de un profesor individual de manera confiable es necesario
extraer el promedio de los puntajes asignados a través de varias observaciones.

e  Lacombinacion de los puntajes asignados a través de la observacion en el aula
con la retroalimentacion proporcionada por los alumnos sobre sus profesores
mejora el poder predictivo y la confiabilidad de las correlaciones con los resultados
del aprendizaje.

e Las mediciones combinadas (por ejemplo, las observaciones en el aula y
la retroalimentacion proporcionada por los alumnos) predicen la eficacia relativa
de los docentes mejor que cualquiera de las mediciones subyacentes por si sola
y mucho mejor que las cualificaciones formales, como los afios de experiencia
del profesor o su nivel de educacion (titulos de posgrado).

Aunque la congruencia entre los diversos instrumentos de observacion en el aula
es alentadora, el estudio permite establecer que la evaluacion docente es alin una ciencia
imperfecta. Tan solo entre el 7 % y el 37 % de la varianza en las calificaciones de los profesores
en todos los instrumentos de observacion puede atribuirse a diferencias persistentes entre
los profesores. En conclusion, los autores consideran que, si bien la observacion en el aula
es una dimension clave de un sistema sélido de evaluacion docente, otras mediciones, como
la retroalimentacion proporcionada por los colegas y alumnos del profesor, son complementos
importantes que pueden acrecentar la confiabilidad general de la evaluacion.

Fuente: Kane y Staiger, 2012.

educaci6n bdsica en 2012 (Centro de Estudios, Ministerio de Educacién [MINEDUC],
2012a). En la evaluacién se utilizan cuatro instrumentos que se elaboraron teniendo en
cuenta el Marco para la Buena Ensenanza (MBE) de Chile.

Los cuatro instrumentos, y su ponderacién relativa en el puntaje general de la evaluacién,
son los siguientes:

*  Autoevaluacion: se estructura sobre la base de una serie de preguntas y, a través de
ella, se invita al docente a reflexionar sobre su desempefio profesional (10 %).

o Portafolio: los docentes presentan por escrito la planificacién de una clase junto con
un video de una de sus clases, grabado por un profesional (60 %).
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o Entrevista por un evaluador par: se estructura sobre la base de una serie de pregun-
tas y, a través de ella, se analiza el manejo de diversos desafios pedagégicos por parte
del profesor evaluado. La lleva a cabo un profesor similar entrenado para realizar
estas entrevistas siguiendo un protocolo establecido (20 %).

o Informes de referencia de terceros: se estructura sobre la base de una serie de pre-
guntas que debe completar el director de la escuela y el jefe de la Unidad Técnico-
Pedagdgica (10 %).

El costo unitario de cada evaluacién docente asciende aproximadamente a US$400;
el factor que tiene mayor incidencia en los costos es el personal necesario para calificar los
portafolios, para lo cual se requieren profesores con capacitacién especial, el examen exhaus-
tivo de las clases grabadas en video y la supervisién permanente de un equipo de investiga-
cién de alto calibre que elabora y controla el proceso de evaluacién (Taut y Sun, de préxima
aparicién). E120 % de los portafolios se corrige dos veces para monitorear la aplicacién de las
pautas de correccion, y se dedica gran atencién a establecer procesos seguros para almacenar
y acceder a los datos de la evaluacién.

El ciclo de la evaluacién abarca un aiio lectivo, desde la redaccién de la lista de aproxi-
madamente 15 000 profesores que se evaldan cada afo hasta la comunicacién del resultado
final a cada profesor. Los docentes disponen de alrededor de tres meses para completar sus
portafolios y los investigadores consideran que, en promedio, dedican 40 horas a esta parte
de la evaluacién. Mds del 70 % de los profesores indica que la falta de tiempo es su princi-
pal dificultad para preparar el portafolio, aunque también senalan sistemdticamente que esta
actividad de desarrollo profesional es ttil y pertinente pues les permite interactuar en forma
significativa con sus colegas (Taut y Sun, de préxima aparicién). En algunos casos, los costos
del proceso de evaluacién también generan beneficios de desarrollo profesional para los par-
ticipantes. Por ejemplo, cada afo se imparte capacitacién a unos 1300 docentes para llevar
a cabo las entrevistas por un evaluador par.

Los sistemas de evaluacién docente eficaces deben cumplir ciertos criterios. Primero,
deben tener validez técnica, es decir, deben permitir que distintos evaluadores en momentos
diferentes puedan establecer, en forma sélida y congruente, la diferencia entre los profesores
con desempeiio alto, promedio y bajo. Segundo, sus resultados deben tener consecuencias
para los docentes, que incluyen incidir de manera positiva en su crecimiento profesional y
contribuir a mejorar sus pricticas, asi como poner en marcha medidas respecto de aquellos
con un desempeiio deficiente. Por tltimo, los resultados deben aportar informacién para for-
mular las politicas que abarcan el sistema en su conjunto, especialmente en lo concerniente
a la identificacién de las dreas prioritarias para la formacién docente en servicio y dirigir tipos
especificos de capacitacién hacia los profesores que mds los necesitan.

La utilidad de un conjunto de instrumentos de evaluacién docente depende de su confia-
bilidad y validez. En otras palabras, los instrumentos deben permitir que las mediciones sean
coherentes independientemente de la persona que asigne el puntaje (confiabilidad) y deben
medir con precisién aquello que pretenden medir (validez). Ademds, deben captar los ele-
mentos de las competencias y las pricticas de los profesores que estin relacionados de manera
significativa con la capacidad del docente para ayudar a los estudiantes a aprender y con otros
objetivos importantes del sistema. Aunque poco frecuentes, los esfuerzos sistemdticos para
validar los sistemas de evaluacién docente son especialmente importantes en el caso de las
evaluaciones que tienen importantes consecuencias.
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En Chile, el equipo universitario de investigacién contratado para implementar
Docente Mis ha realizado grandes esfuerzos para evaluar la validez técnica de sus mediciones.
Los investigadores han observado una adecuada alineacién entre los instrumentos de evalua-
cién docente y los estdndares para la buena ensefianza en los que se basa el sistema (MBE),
aunque la dimensién del dominio de contenidos se capta de manera menos adecuada. Una
de las inquietudes planteadas por los investigadores es que, a pesar de emplear un equipo
académico de alto calibre capacitado en forma exhaustiva para evaluar la calidad del porta-
folio de los profesores (la planificacién de una clase y la leccién grabada en video), la fiabili-
dad de los diversos calificadores de este componente atin es inferior al nivel de 0,8 aceptado
generalmente. Por esta razén, los investigadores han recomendado que todos los portafolios
sean evaluados por més de un calificador, en vez del actual protocolo en el que tan solo el
20 % de los casos se selecciona aleatoriamente para ser examinado dos veces. No obstante,
la recomendacién tiene implicancias presupuestarias significativas que el ministerio estd ana-
lizando actualmente (Taut et al., 2011).

Definir diversos niveles de calidad docente

El tercer paso consiste en definir pardmetros de referencia para la calidad en cada drea de
desempefio. En el sistema de evaluacién docente de Chile, se calculan los puntajes para cada
dominio del MBE de acuerdo con cuatro niveles definidos de desempeifio: insatisfactorio,
bdsico, competente y destacado. Los profesores reciben un puntaje por cada instrumento,
cada dominio, y una calificacién general (Flotts y Abarzta, 2011) (grifico 4.1).

Cada dimensién medida por cada instrumento consta de ribricas especificas y ejemplos,
que sirven de orientaci6n a los evaluadores para diferenciar los niveles de desempefio docente.

GRAFICO 4.1: Niveles de desempefio en el sistema de evaluacion docente
de Chile

Destacado

Indica un desempefio profesional que clara y consistentemente sobresale con respecto a lo que se
espera en el indicador evaluado. Suele manifestarse por un amplio repertorio de conductas respecto
a lo que se esta evaluando, o bien, por la riqueza pedagdgica que se agrega al cumplimiento del indicador.

Competente

Indica un desempeiio profesional adecuado. Cumple con lo requerido para ejercer profesionalmente
el rol docente. Atin cuando no es excepcional, se trata de un buen desempefio.
[DESEMPENO MINIMO ESPERADO].

Basico
Indica un desempeiio profesional que cumple con lo esperado en el indicador evaluado, pero con cierta
irregularidad (ocasionalmente).

Insatisfactorio

Indica un desempefio que presenta claras debilidades en el indicador evaluado y estas afectan
significativamente el quehacer docente.

Fuente: MINEDUC, 2012a.
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La definicién exhaustiva de los dominios de desempeiio, las rtibricas y los ejemplos es fun-
damental para acrecentar la confiabilidad de las calificaciones y proporcionar orientacién a
los profesores respecto de las expectativas en materia de rendimiento. Asimismo, estas defi-
niciones constituyen un instrumento de formacién y supervisién pues brindan la informacién
cualitativa y sefialan las diferencias que permiten llevar a cabo un andlisis profesional e indicar
posibles dreas de crecimiento.

El grifico 4.2 ilustra la manera en que se aplica cada indicador, a través de rtbricas deta-
lladas que sirven de orientacién a los evaluadores para calificar el portafolio.

Desde el inicio del programa se ha evaluado a mds de 70 000 profesores, y 14 000 fue-
ron evaluados dos veces (MINEDUC, 2012a). En 2012, la ronda mds reciente, alrededor
del 10 % de los profesores recibi6 una calificacién de destacado y el 67 %, de competente,
en comparacién con el 6,6 % y el 52,7 %, respectivamente, en 2005. La tendencia al alza,
si bien no es uniforme, en estas proporciones desde la puesta en marcha del programa es
alentadora. De igual modo, la proporcién de profesores con calificacién de insatisfactorio
ha disminuido del 3,5 % en 2005 al 0,9 % en 2012; en otras palabras, hoy en dia representa
poco mis de la cuarta parte de lo que representaba cuando se comenzé a aplicar el sistema de
evaluacién docente (grifico 4.3). Posiblemente sea prematuro concluir que estas tendencias
son irreversibles; no obstante, el ministerio considera que reflejan los avances en pos de la
consolidacién de una cultura de evaluacién docente y los impactos de las politicas adoptadas
en 2011 (que se analizan en la préxima seccién) para fortalecer los incentivos al desempefio
relacionados con los resultados de la evaluacién.

GRAFICO 4.2: Ejemplo de parametros de referencia utilizados en el sistema
de evaluacion docente de Chile

Dimension F:
ambiente propicio

para el aprendizaje Indicador: “promueve la participacion de los alumnos en la clase”

Destacado E corr i al nivel “ tente” MAS:

El p p la participacion de los en la clase y reconoce
explicitamente el valor de las di ini y como una fuente
de enriquecimiento para el proceso de aprendizaje.

0
Si algunos alumnos no participan a en las activi del aula,
el profesor aplica estrategias o actividades para promover su participacion.

Competente El profesor brinda oportunidades para que participen todos los alumnos,
no solo algunos.
Y
Todas las oportunidades que el profesor brinda para la participacion de los alumnos
estan i con los ivos de aprendizaje o el contenido de la leccion.

Basico El profesor brinda oportunidades para que participen todos los alumnos, no solo algunos.
Y
La mayoria de las oportunidades que el profesor brinda para la participacion de los
estan i con los objetivos de aprendizaje o el contenido de la leccion.

Insatisfactorio No logra algunos de los elementos del nivel “basico”.
0

La mayor parte del tiempo, el profesor no responde las preguntas
de los alumnos durante la clase.

Fuente: Taut y Sun, de préxima aparicion.
Nota: Las rdbricas de calificacion del portafolio reales que se usan en el sistema de evaluacion chileno son confidenciales.
Este ejemplo muestra una version preliminar de una ribrica utilizada en el pasado.
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GRAFICO 4.3: Variacion en las calificaciones de la evaluacion docente
en Chile, 2005-12
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M Destacado M Competente M Basico M Insatisfactorio

Porcentaje de todos los profesores
evaluados ese afio

Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de los datos publicados por el Ministerio de Educacién de Chile.

Vincular los resultados de la evaluacion con el desarrollo de la carrera

El cuarto paso para establecer un sistema de evaluacién docente consiste en definir sus vin-
culos con los avances en la carrera profesional de los docentes. La inversién en un sistema
integral de evaluacién docente, si bien costosa, permite lograr que otras funciones importan-
tes del sistema educativo sean mds eficientes. Primero, el proceso de evaluacién ayuda a los
profesores a mejorar su desempefio pues los sensibiliza respecto de lo que se espera de ellos y
los insta a reflexionar sobre sus précticas en el aula, sus conocimientos pedagégicos y su domi-
nio de contenidos. Les proporciona retroalimentacién directa y personalizada, a diferencia de
la retroalimentacién proporcionada por sus supervisores directos y colegas, que en ocasiones
puede no ser tan franca ni profunda.

Segundo, este proceso permite alcanzar un mayor grado de eficiencia e inclusive reducir
los costos generales de las inversiones en capacitacién docente. Los resultados de la evalua-
cién docente permiten que los sistemas escolares identifiquen las dreas especificas en las que
los profesores necesitan un mayor nivel de formacién y elaboren cursos, materiales y métodos
adaptados a esas cuestiones. En el marco del programa de evaluacién docente para el desarro-
llo profesional de la Reptiblica de Corea, cada docente debe preparar un plan de desarrollo
profesional sobre la base de los resultados de su evaluacién y presentarlo al comité de gestién
de evaluacién de su escuela. Las propuestas se consolidan a nivel de las autoridades loca-
les y sirven de orientacién para la elaboracién de programas de desarrollo profesional para
el afio siguiente (OCDE, 2013). Ademds de alinear las prioridades generales con las necesi-
dades del sistema, los resultados de la evaluacién permiten que los sistemas escolares pongan
el acento en tipos concretos de capacitacién para los docentes que mds los necesitan.
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Tercero, los sistemas de evaluacién docente son una plataforma fundamental para esta-
blecer incentivos al desempefio, como se analiza en profundidad en el capitulo 5. Cuando se
creala capacidad necesaria para la evaluacién sistemdtica del desempefio docente, se confiere al
sistema escolar la facultad de identificar y recompensar a los profesores con mejor desempefio.
Chile, Singapur, Finlandia, Japén, Reino Unido y diversos sistemas escolares de Alemania y
Estados Unidos ofrecen recompensas financieras a los profesores que reciben una califica-
cién de destacado en la evaluacién. Sin embargo, las recompensas no son siempre financieras.
En la Republica de Corea, los profesores que obtienen altas calificaciones se hacen acreedo-
res a un ano sabdtico para realizar investigaciones, lo que profundiza atin mds la capacidad
profesional del sistema. Ademds de respaldar incentivos positivos al desempefio, los sistemas
de evaluacién docente pueden fortalecer los sistemas de rendicién de cuentas. Permiten a los
administradores de los sistemas escolares identificar a los profesores que deben mejorar y
crean fuertes incentivos para que esos docentes lleven a cabo la capacitacién que se les ofrece
y apliquen esos conocimientos en su trabajo. Asimismo, la evaluacién docente aporta a los
sistemas escolares los datos necesarios para solucionar de manera directa y transparente el
problema que plantean los profesores con un desempefio reiteradamente deficiente. Si la
escuela informa los resultados generales de las evaluaciones a los padres y alumnos, como
sucede en la Repiblica de Corea (aunque relativamente pocos sistemas lo hacen), esto refuerza
de manera adicional la rendicién de cuentas a nivel de la escuela.

Por dltimo, los sistemas de evaluacién proporcionan las bases mds sélidas para que cada
profesor despliegue su potencial a largo plazo y las bases mds justas para los ascensos. En vez
de ascender a los docentes exclusivamente por su antigiiedad —como sucede actualmente en
la mayoria de los sistemas—, los ascensos pueden constituir un reconocimiento de sus compe-
tencias. Una estructura salarial alineada con el desempefio evaluado crea los incentivos apro-
piados para los actuales docentes y hace que la profesién sea mds atractiva para candidatos
talentosos en el futuro.

El sistema de evaluacién docente de Singapur es un ejemplo excelente pues cumple
todas estas funciones (recuadro 4.3).

En Chile, como en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, las ramas
alternativas de la carrera pedagégica no estdn definidas tan claramente como en Singapur.
No obstante, las evaluaciones docentes de Chile tienen consecuencias tanto positivas como
negativas para los profesores (grifico 4.4). Los profesores que reciben una calificacién de
destacado o competente no son evaluados durante cuatro anos y retinen los requisitos para
solicitar una asignacién variable por desempefio individual (AVDI), para lo cual deben rendir
un examen de dominio de contenidos.

Los profesores evaluados en la categorfa “bdsico” deben participar en el plan de supe-
racién profesional (PSP), que ofrece su sistema educativo municipal, y son evaluados nue-
vamente al cabo de dos anos (MINEDUC, 2012a). Los profesores evaluados en la categoria
“insatisfactorio” deben participar en un PSP y son evaluados nuevamente al afio siguiente.
Si en la segunda evaluacién reciben otra vez una calificacién de insatisfactorio, los profeso-
res pueden ser despedidos de la dotacién docente publica y reciben un pago proporcional
a su actual salario. Si en tres evaluaciones consecutivas los profesores reciben una califica-
cién de bdsico, o en forma alternada, de bésico y de insatisfactorio, también son despedidos
(MINEDUC, 2012b). En 2012, 42 profesores debieron dejar el sistema: 36 debido a dos
calificaciones consecutivas de insatisfactorio y 6 debido a tres calificaciones consecutivas de
bdsico. Aunque esas cifras son bajas, los investigadores indican que existen evidencias de que,
a raiz del resultado de la evaluacién, un nimero significativamente mayor de profesores de
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RECUADRO 4.3: Evaluacion docente en Singapur

El sistema de Singapur es un ejemplo de mejores practicas mundiales pues vincula la
evaluacion docente con otros aspectos del desarrollo de los profesores. En 2005 puso

en marcha su sistema de gestion para mejorar el desempefio, que se utiliza como base

para adjudicar tanto recompensas monetarias a corto plazo (bonificacion de un afio para el
desempefio destacado) como planificacion de la carrera a largo plazo y ascensos. El sistema
permite evaluar a los profesores y directores de escuela teniendo en cuenta las competencias
fundamentales (conocimientos y habilidades) necesarias para cada una de las tres ramas
profesionales de la carrera docente en Singapur: a) la rama de la ensefianza, que permite

a los profesores avanzar hasta el nivel de “maestro de maestros”; b) la rama de la direccion,
que permite a los docentes asumir funciones administrativas en las escuelas o en el ministerio,
y ) la rama de la especializacion superior, que les permite brindar apoyo a otros profesores en
calidad de especialistas en pedagogia (véase el grafico R4.3.1). Las tres ramas proporcionan
amplio espacio para el crecimiento profesional y la compensacion financiera. En el marco

de este sistema se pone el acento en el desarrollo de profesores y futuros dirigentes a través
de un ciclo anual que abarca planificacion del desempefio, orientacion y apoyo, evaluacion

y decisiones en materia de ascensos.

GRAFICO R4.3.1: Las tres ramas profesionales de la educacion
en Singapur

Director general
de educacion

Director Jefe de especialistas

Subdirector e .
Especialista principal

Superintendente
de grupos de escuelas

Maestros de
maestros principal

Maestro de maestros

Jefe de profesores
Profesor senior

Rama de la
ensefanza

Director
Vicedirector
Jefe de departamento

Jefe de materia/
Jefe de nivel

Maestro de aula

Rama de la
direccion

Fuentes: OCDE, 2013; Ministerio de Educacion de Singapur.

Especialista superior

Segundo especialista
senior

Primer especialista
senior

Rama de la
especializacion
superior
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bajo desempefio deja el sistema escolar municipal por su propia voluntad después de obtener
una calificacién de insatisfactorio o dos calificaciones consecutivas de bdsico. Los datos del
periodo 2007-09 indican que la probabilidad de que los profesores que han recibido como
minimo una calificacién de insatisfactorio dejen el sistema de escuela ptiblica asciende al 32 %,
en comparacién con el 11 % de aquellos que nunca fueron evaluados en esa categorfa.

Implementacion e impacto

Debido a su trascendencia, la implementacién de los sistemas de evaluaciéon docente —como
los sistemas de evaluacién de alumnos— plantea grandes desafios. Es fundamental proteger la
integridad de los procesos y los datos del sistema. El Estatuto de Profesionalizacién Docente
de 2002 (EPD) de Colombia, que se analiza detalladamente en el capitulo 5, introdujo nuevos
sistemas para la certificacién, la formacién y la compensacién de los profesores, basados en
evaluaciones docentes realizadas a nivel de cada escuela por sus directores. Sin embargo,
en los 10 afios que han transcurrido desde su adopcién, el EPD no ha dado muestras de
impactos positivos en los resultados de aprendizaje de los estudiantes; los investigadores
sefialan como causa probable que los directores de escuela no implementan las evaluaciones
docentes de manera rigurosa y coherente (Ome, 2009; Galvis y Bonilla, 2011). Pricticamente
todos los docentes publicos reciben puntajes casi perfectos en la evaluacién. Segin se des-
prende de la experiencia en Colombia, asignar la responsabilidad de la evaluacién docente
exclusivamente a los directores de escuela genera problemas relacionados con la confiabilidad
y los incentivos. Es dificil lograr coherencia en los estindares utilizados por diversos directo-
res v, lo que tal vez sea mds importante, los directores de escuela deben elegir entre incentivos
contrapuestos si consideran que las evaluaciones positivas son ttiles para motivar a su equipo
y que las negativas pueden crear conflictos.

Dado que de que el sistema de evaluacién docente de Chile se implement6 a nivel nacio-
nal (sin un grupo de control), no ha sido posible evaluar el impacto causal en el desempeiio
de los profesores y del sistema escolar. No obstante, los investigadores han estudiado varios
aspectos importantes del programa. Primero, los estudios cualitativos muestran que la resisten-
cia inicial de los profesores al programa ha desaparecido con el tiempo; un estudio reciente de
30 escuelas en 10 municipios revela reacciones positivas generales a Docente Mds. Los direc-
tores de las escuelas indican que usan los resultados para otorgar un reconocimiento especial a
sus profesores con altas calificaciones y para elaborar actividades correctivas para los profeso-
res con calificaciones mds bajas, que exceden, inclusive, las consecuencias establecidas a nivel
nacional. Asimismo, se considera que el programa fortalece la colaboracién entre los docentes
—especialmente en lo concerniente a la preparacién del portafolio— y mejora la ensenanza
al instar a los profesores a reflexionar sobre sus pricticas. En la mayoria de las escuelas, los
directores informan que la reflexi6n se produce tanto a nivel individual como en forma coordi-
nada a nivel de la escuela. En opinién de los profesores, el principal inconveniente del sistema
es el aumento del trabajo relacionado con la realizacién de las evaluaciones, y especialmente
en relacién a la preparacién del portafolio (Taut et al., 2011).

Los estudios disponibles hasta la fecha indican que los resultados de las evaluaciones
docentes de Chile son un factor predictivo razonablemente sélido de los logros de los alum-
nos en las pruebas estandarizadas nacionales del Sistema de Medicién de la Calidad de la
Educacién (SIMCE). El andlisis de regresién muestra diferencias estadisticamente signifi-
cativas entre los puntajes de los alumnos cuyos profesores se evaluaron en la categorfa insu-
ficiente y aquellos cuyos profesores recibieron una calificacién de competente (3,8 puntos
0 0,08 de desviacién estindar mds altos para estos tltimos) o de destacado (9,3 puntos o
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0,19 de desviacién estindar més altos)®. Las correlaciones con los resultados de aprendizaje
son mayores en el caso de las calificaciones de los profesores relativas al portafolio, donde
1 punto adicional en la calificacién del profesor estd relacionado con 8 puntos adicionales
en matemdticas y 6 en lectura de sus alumnos. En el caso de la evaluacién por un supervisor,
1 punto adicional en la calificacién del profesor estd relacionado con 4,2 puntos adicionales
en matemdticas y 2,2 en lectura, y en la entrevista por un evaluador par, 1 punto adicional en
la calificacién del profesor estd correlacionado con 2,6 puntos adicionales en matemdticas
y 1 en lectura. En los resultados de las autoevaluaciones de los profesores no se observan
vinculaciones con el aprendizaje de los alumnos (Centro de Estudios, MINEDUC, 2012b).
Un estudio en el que se utilizan modelos jerdrquicos para analizar datos de panel con pun-
tajes del SIMCE entre 2004 y 2006 indica que existe una correlacién significativa entre los
resultados del aprendizaje de valor agregado en matemiticas y, en menor medida, en lectura
y los resultados de la evaluacién de los profesores, aqui también especialmente en el caso de
los resultados relativos al portafolio (Taut ef al., 2011).

En un estudio sobre los efectos acumulativos de la exposicién de los alumnos a pro-
fesores con altas calificaciones también se observan correlaciones positivas en todos los
niveles socioeconémicos (grifico 4.5). En promedio, el puntaje obtenido en las pruebas por
los alumnos de cuarto grado expuestos a tres o cuatro profesores competentes o destacados
durante sus primeros cuatro afios de escuela es alrededor de 0,24 de desviacién estindar mds
alto que el de los alumnos que no tuvieron profesores de alta calidad. En el nivel secundario,
los efectos acumulativos son atin mds altos: el puntaje promedio de los alumnos con dos pro-
fesores competentes o destacados durante su perfodo de escolaridad es 15 puntos (alrededor
de 0,3 de desviacién estindar) mds alto que el de los alumnos que no tuvieron esa exposicion,
lo que representa un efecto importante. La magnitud de estos efectos también es relativa-
mente mayor y muestra niveles mds sélidos de significacién estadistica en el caso de los alum-
nos que provienen de un estrato socioeconémico mds bajo (MINEDUC, 2009).

Los principales puntos fuertes de Docente Mds son los siguientes: se asienta en claros
estdndares y ribricas, incluye evidencias objetivas del desempefio, como el portafolio de los
profesores, y emplea observadores externos que reciben capacitaciéon exhaustiva para mejo-
rar la confiabilidad*. No obstante, también se plantean problemas para su implementacién.
Los investigadores sefialan que existe un mercado negro de portafolios (modelo de plan de
leccién y clases grabadas en video); no existe ninguna ley que prohiba la venta de estos materia-
les, y si se descubre que un profesor ha presentado instrumentos falsos, se anula su evaluacién
de ese afio pero no sufre otras consecuencias (Taut y Sun, de préxima aparicién). Otro motivo
de preocupacién es la posibilidad de que algunos profesores obtengan la rébrica que se utiliza
en las evaluaciones por sus pares, lo que los ayudarfa a prepararse para la entrevista.

Tal vez sea atin mds importante que, hasta la fecha, los impactos de las evaluaciones en
Chile —tanto positivos como negativos— han sido relativamente pequenios. La antigiiedad
sigue siendo el factor determinante de los ascensos de los profesores, sin vinculacién alguna
con las evaluaciones del desempefio. Las evaluaciones positivas habilitan a los profesores
para solicitar la AVDI, pero a pesar de un aumento en 2011, la magnitud de la bonificacién es
relativamente pequeiia y se considera que la prueba de dominio de contenidos que debe ren-
dirse para obtenerla es dificil. Una proporcién significativa de profesores admisibles decidi6
que no valia la pena realizar el esfuerzo. En el caso de los docentes que reciben calificaciones
bajas (bdsico o insatisfactorio), la supervisién de las actividades complementarias es,
con frecuencia, deficiente. Aunque estos profesores deben participar en los PSP, a través de
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GRAFICO 4.5: Puntajes obtenidos en las pruebas por alumnos expuestos
a docentes destacados o competentes en Chile, 2004-08, por nivel
socioecondmico de los alumnos
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Fuente: MINEDUC, 2009.
Nota: Todas las diferencias son estadisticamente significativas, salvo en el caso de los alumnos del quintil superior en el segundo
afio de la escuela secundaria.

un estudio se determiné que, en 2009, tan solo la mitad de ellos realmente lo hizo, y no se
aplican sanciones por incumplimiento (Cortés y Lagos, 2011).

Alcanzar los objetivos de un sistema de evaluacién docente concebido adecuadamente
depende no solo de elegir el disefio correcto sino también de elaborar procesos sélidos
y cerciorarse de que se implementen con integridad. Estas tareas requieren gran capacidad
y tienen un alto costo. No obstante, la experiencia adquirida hasta la fecha a través del sis-
tema de evaluacién docente de Washington, DC indica que los beneficios de hacerlo bien son

atin mayores (recuadro 4.4).

Capacitacion en servicio

En todos los sistemas educativos de América Latina, la capacitacién docente en servicio es un
elemento importante del gasto no salarial. Aunque la publicacién de datos consolidados es
poco frecuente, cuando se suma el costo de tiempo de personal, la inversién total en capaci-
tacién es muy grande. En Brasil y México, los profesores de educacién secundaria participan
durante 21 y 35 dias, respectivamente, en actividades de desarrollo profesional en servicio,
lo que representa mds de un mes de tiempo docente al afio (OCDE, 2009).
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RECUADRO 4.4: Aumento de Ia calidad a través de la evaluacion
docente en Washington, DC

El sistema de Washington, DC, llamado IMPACT, es ampliamente considerado como

un modelo “de oro” de evaluacion docente en Estados Unidos. Aunque el sindicato docente

se opuso vehementemente a su adopcion inicial en 2009, IMPACT sobrevivid politicamente y
esta ahora en su sexto afio de implementacion. Tras la puesta en marcha por el Gobierno de
Obama del programa Race to the Top (Carrera a la Cima), que consiste en un concurso para
otorgar US$5000 millones en subvenciones e incluye como criterio explicito la introduccion de
un sistema de evaluacion docente, por lo menos 20 estados, entre ellos Nueva York, y millares
de distritos escolares de Estados Unidos han comenzado a adoptar sistemas similares a IMPACT.

IMPACT tiene tres elementos basicos: a) aplicacion de estandares docentes claros
(denominados los “nueve mandamientos de la buena ensefanza”); b) un proceso integral
anual para examinar el desempeo de los profesores, y ¢) potentes incentivos al desemperio,
con grandes recompensas financieras para los profesores eficaces y fuertes consecuencias
negativas (despido inmediato) para los ineficaces. Antes de IMPACT, la canciller de las escuelas
publicas de Washington, DC sefiald: “Tan solo el 8 % de los alumnos de octavo grado de la
ciudad adquirieron las competencias en mateméticas previstas para ese grado y el 12 %,
las correspondientes a lectura; sin embargo, la vasta mayoria de los profesores ‘superaba
las expectativas’ en sus evaluaciones anuales del desempenio. Era obvio que el sistema
de evaluacion docente estaba quebrado”. (Turque, 2010).

Los elementos del disefio de IMPACT que han concitado elogios incluyen el uso de
varias mediciones del desempefio docente, con gran énfasis en las practicas en el aula;
el empleo de “maestros de maestros” con gran experiencia para la evaluacion externa
del desempefio docente; el suministro de retroalimentacion sustancial y detallada a los
profesores; la disponibilidad de orientacion individual (“coaching”) a pedido de los interesados
para ayudar a los docentes a mejorar, y potentes incentivos y rendicion de cuentas respecto de
los resultados de la evaluacion. (EI anexo 4.3 permite comparar ejemplos de la retroalimentacion
proporcionada a los profesores por IMPACT y un tipico informe de evaluacion docente utilizado
en otros distritos escolares de zonas urbanas).

Los profesores se califican en las siguientes categorias: muy eficaz, eficaz, minimamente
eficaz e ineficaz. Las calificaciones se basan primordialmente en la observacion directa de cada
profesor en el aula en cinco ocasiones diferentes cada afo, dos por maestros de maestros y tres
por personal administrativo de la escuela (75 % de la evaluacion). Los otros elementos son el
compromiso con la comunidad escolar (evaluado por los directores, 10 %), el profesionalismo
basico (evaluado por los directores, 10 %), y los logros en el aprendizaje de valor agregado
de la escuela durante el afio (5 %). Para el 20 % de los profesores de matematicas y lenguaje
de los grados que son evaluados cada afio, la ponderacion de la observacion en el aula se
reduce y se complementa con los logros en el aprendizaje (valor agregado) de los alumnos
del profesor correspondiente.

(contimiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 4.4: Aumento de Ia calidad a través de la evaluacion
docente en Washington, DC (continuacion)

Gran parte de la controversia inicial en torno a IMPACT obedecid a sus fuertes incentivos
al desempenio. Los profesores evaluados como ineficaces son despedidos de inmediato,
y cada ano se ha despedido de esa manera a alrededor del 4 % de la fuerza laboral docente.
Los profesores muy eficaces reciben una bonificacion elevada por tnica vez (de hasta
US$25 000), y los que se evaltian muy eficaces en dos afios consecutivos reciben un aumento
salarial permanente (de hasta US$27 000 al afio). Estas recompensas financieras son muy
importantes en comparacion con el salario inicial promedio (US$50 000 por afio) y han generado
apoyo politico al sistema entre los docentes. No obstante, es posible que algunos elementos del
disefio de IMPACT, como la evaluacion anual de todos los profesores, las multiples observaciones
en el aula por expertos externos altamente capacitados, y las elevadas recompensas financieras,
no puedan transferirse con facilidad a sistemas escolares mas grandes. Washington, DC
tiene tan solo 120 escuelas y 2600 profesores, y se ha beneficiado de un grado inusual de
apoyo del sector privado. Tras el desastroso desemperio anterior de la ciudad —los alumnos
obtuvieron en las pruebas los puntajes mas bajos de todos los distritos urbanos— que concitd
la atencion nacional, la Fundacion Bill y Melinda Gates proporciond financiamiento inicial para
cubrir los altos costos de la puesta en marcha de IMPACT y sus bonificaciones de los profesores.

En este contexto, el primer estudio académico riguroso del programa IMPACT ha concitado
gran atencion. A través de un método de regresion discontinua para analizar el comportamiento
de los profesores inmediatamente arriba y debajo de los diversos umbrales de desempefio
del sistema de evaluacion, los investigadores Dee y Wyckoff (2013) documentaron un aumento
considerable de 10 puntos (0,2 de desviacion estandar) en las calificaciones de los profesores
en general en el curso de los primeros tres afios del programa. En otras palabras, como se
muestra en el gréafico R4.4.1, en este breve periodo se ha registrado en toda la fuerza laboral
docente de Washington, DC un desplazamiento significativo hacia una mejor calidad.

Dee y Wyckoff (2013) llegan a la conclusion de que la mejora de la calidad docente es
consecuencia directa del sistema de evaluacion. Los investigadores documentan el cambio
que se ha producido en la fuerza laboral docente a través de cuatro mecanismos principales:
a) las renuncias voluntarias de los docentes con puntajes de bajo desempefio (que se
incrementaron mas de un 50 % en comparacion con afios anteriores); b) los profesores
de bajo puntaje que decidieron permanecer en el sistema mejoraron significativamente
su desempefio (en promedio, 0,27 de desviacion estandar); c) en comparacion con afios
anteriores, una proporcion mayor de los mejores docentes permanecio en el sistema,
y d) los profesores ubicados cerca del umbral de desempefio para recibir bonificaciones
lograron grandes mejoras (en promedio, 0,24 de desviacion estandar).

Las respuestas diferentes de los docentes a la retroalimentacion sobre su evaluacion
son coherentes con los datos aportados por investigaciones mas amplias respecto del disefio
de incentivos eficaces al desempeo, lo que pone de relieve tres factores fundamentales.

(continaia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 4.4: Aumento de Ia calidad a través de la evaluacion
docente en Washington, DC (continuacion)

GRAFICO R4.4.1: Variacion en la calidad de los profesores en
Washington, DC desde la introduccion de la evaluacion docente

Distribucion de las calificaciones de los profesores en el sistema IMPACT, 2009-11
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Fuente: Dee y Wyckoff, 2013.

Primero, los individuos deben creer que cuentan con los conocimientos y el apoyo necesarios
para que sus esfuerzos individuales puedan generar las mejoras deseadas. Segundo, las
expectativas respecto del desempefio deben ser claras. Tercero, el proceso de evaluacion tiene
que ser percibido como legitimo y transparente. Asimismo, Dee y Wyckoff presentan evidencias
iniciales de que IMPACT est4 incidiendo en la dinamica a mas largo plazo de la oferta docente

al atraer al sistema a individuos de calibre méas alto: los profesores que se retiraron de las
escuelas publicas de Washington, DC al final del periodo 2010-11 habian obtenido, en promedio,
255 puntos, de un total de 400, en la evaluacion de su Ultimo afio, mientras que los nuevos
profesores contratados en 2011-12 obtuvieron, en promedio, 281 puntos en su primer afio,

es decir una diferencia de 0,5 de desviacion estandar.

Los investigadores no pueden analizar el impacto de la retroalimentacion derivada de la
evaluacion docente por separado de los sélidos incentivos incorporados en el programa de
Washington, DC. No obstante, concluyen que la experiencia de esta ciudad demuestra que
los incentivos potentes vinculados a un sistema de evaluacion docente disefiado de manera
adecuada pueden generar grandes mejoras de la calidad docente en un periodo relativamente
breve. No solo ha mejorado la calidad docente; desde la puesta en marcha de IMPACT,
el aumento del aprendizaje estudiantil en el sistema escolar de Washington, DC ha sido
el mayor de todos los distritos urbanos de Estados Unidos.
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A pesar de los recursos que se invierten en capacitacién docente, las evaluaciones
rigurosas de su eficacia son poco frecuentes en los paises de la OCDE y casi inexistentes en
los de América Latina y el Caribe. Las evidencias derivadas de la proporcién relativamente
pequeiia de programas evaluados en forma rigurosa no son alentadoras (Glewwe et al., 2013).
Unos pocos estudios indican que se registraron aumentos del aprendizaje estudiantil como
resultado de programas de capacitacién docente en servicio (Cohen y Hill, 2001). No obs-
tante, dos metaandlisis permiten establecer que, en efecto, algunos programas tienen impac-
tos negativos (Kennedy, 1998; Yoon et al., 2007). (Los estudios examinados en Yoon ef al.
se resumen en el anexo 4.4).

Dada la gran heterogeneidad en las necesidades de capacitacién de los profesores,
los contextos nacionales, el disefio de los programas, los contenidos, los mecanismos para
brindar la capacitacién y su intensidad, no es sorprendente, tal vez, que las evidencias sobre
el impacto no sean homogéneas. La conclusién mds habitual de los estudios en esta drea es
que la pertinencia del contenido de los programas, la intensidad y la duracién del curso y la
calidad de la forma en que se brinda son clave para el impacto. Sin embargo, estas observa-
ciones no son satisfactorias para orientar la politica en esta drea debido a que se abstraen de
la pregunta central sobre c6mo disefiar programas con contenidos pertinentes.

Un andlisis de la bibliografia académica y de diversos enfoques sobre la capacitacién que
aparecen con frecuencia en los sistemas educativos “que estdn mejorando” identificados por
Mourshed, Chijioke y Barber (2010) sugiere que hay cuatro estrategias amplias sobre forma-
cién docente que resultan pertinentes para los paises de América Latina y el Caribe:

e Métodos de instruccion “con guidn™: capacitacién que prepara a los profesores para
emplear estrategias pedagdgicas especificas y materiales complementarios en la ense-
fanza de un plan de estudio diario bien definido.

e Dominio de contenidos: capacitacién centrada en salvar las brechas o profundizar los
conocimientos de los profesores sobre las materias que dictan.

o Gestion del aula: capacitacién centrada en mejorar la eficacia de los profesores en el
aula a través de la planificacién de las clases, el uso eficaz del tiempo, las estrategias
para mantener la atencién de los estudiantes y las técnicas de ensefianza mds eficaces.

e Colaboracion entre colegas: ocasiones para que pequefios grupos de profesores (tanto
de una misma escuela como de diversos establecimientos) se retinan para obser-
var y aprender de las pricticas de los demds y colaborar en el desarrollo de planes
de estudio, estrategias de evaluacién de los estudiantes, investigaciones y otras acti-
vidades que contribuyen a mejorar la calidad del sistema y el desarrollo profesional
de los docentes.

Una quinta estrategia, que es habitual en América Latina y el Caribe, consiste en finan-
ciar o incentivar de otro modo el interés de los docentes por obtener educacién formal adi-
cional, principalmente a través de una maestria o, incluso, un doctorado. Esta cuestién no se
incluye en el andlisis debido a que los sistemas escolares no tienen responsabilidad directa en
el disefio y la forma en que se brindan estos cursos. De todos modos, no se conocen evalua-
ciones en esta drea que sugieran que este enfoque es eficaz en funcién de los costos. De hecho,
las actuales evidencias internacionales, descritas en el capitulo 1,indican que las diferencias en
la eficacia individual de los profesores (es decir, la habilidad para generar logros en el aprendi-
zaje (valor agregado) muestran poca correlacién con su nivel formal de educacién.
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El cuadro 4.3 muestra el escaso ndmero de evidencias derivadas de evaluaciones rigu-
rosas (estudios académicos publicados) relacionadas con las cuatro categorfas mencionadas
anteriormente. Varios de los programas evaluados abarcan varias categorias. El disefio del pro-
grama de Liberia evaluado por Piper y Korda (2010) es probablemente el més parecido al pro-
grama que se estd aplicando actualmente en Hait{ y al programa para mejorar la alfabetizacién
en los primeros grados en Brasil.

En el marco de los enfoques que se consideran buenas pricticas internacionales en
materia de colaboracién entre colegas, los profesores trabajan conjuntamente en estrategias
para la ensenanza de matemadticas en Japén (estudio de la leccién), o se forman equipos inte-
grados por los docentes de toda la escuela que trabajan con tutores externos para mejorar
su instruccién, como en Ontario (Canadd). La aplicacién del modelo japonés de “estudio
de laleccién” en Estados Unidos (Perry y Lewis, 2009) no ha sido eficaz, lo que sugiere que
probablemente no pueda trasplantarse con facilidad. Sin embargo, otra forma de colabora-
cién entre colegas, “coaching”, ha resultado eficaz en Kenya (Hardman ef al., 2009) y en
Estados Unidos (Garet et al., 2008).

Es importante sefialar que la mayorfa de los programas evaluados rigurosamente son de
escala limitada, y en su marco los profesores reciben la capacitacién directamente de expertos
en las metodologfas enseniadas. No es correcto suponer que los programas brindados en el
formato “cascada” que es mucho mds comin en los paises en desarrollo —en el que los exper-
tos que disenaron el programa entrenan a una red de otros “instructores”, que se encargan de
impartir la capacitacién a los profesores— tendrian impactos tan grandes como, por ejemplo,
los del programa de Liberia. Un estudio realizado en Kenya proporciona evidencias cualitati-
vas de que los profesores consideran que este tipo de capacitacién en cascada —en el que se
imparte capacitacién a los profesores con la esperanza de que ellos hardn lo propio con otros
profesores de su escuela— es totalmente ineficaz (Hardman ef al., 2009).

Métodos de instruccion con guion

Muchos de los métodos de instruccién con guién se enfocan en la alfabetizacién en los primeros
grados, un drea de importancia critica para el aprendizaje. Existe creciente evidencia a nivel
global sobre el diseno de programas efectivos de entrenamiento para los docentes que utilizan
estos métodos. En Liberia, un programa disefiado de manera adecuada ha tenido impactos muy
grandes en el aprendizaje de los alumnos en todos los métodos de medicién utilizados: nom-
bre de las letras (0,52 de desviacién estindar); reconocimiento de fonemas (0,55 de desviacién
estandar), fluidez en la lectura en voz alta (0,80 de desviacién estindar) y comprensién de lec-
tura (0,82 de desviacién estindar). El programa de capacitacién es intensivo e incluye varios
talleres de una semana de duracién, sesiones mensuales de orientacién, planes de clases con
guién para profesores y el correspondiente material de lectura para los estudiantes. También
incluye actividades de comunicacién en las que los profesores informan a los padres los pro-
gresos en lectura de los alumnos, y el fortalecimiento de las asociaciones de padres y docentes
(Piper y Korda, 2010). Este espectro de intervencién, amplio y unificado, no es habitual en el
desarrollo profesional y probablemente contribuye a la gran magnitud del efecto observado.
En otro estudio, en este caso de América Latina, se observan sélidos resultados positivos
derivados de un amplio programa de capacitacién que proporciona a los profesores materiales
detallados para que los incorporen en sus clases: el programa de los Centros para la Excelencia
en Capacitacién de Docentes, una iniciativa respaldada por la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID) que se implement6 entre 2002 y 2009 con el obje-
tivo de mejorar los niveles de alfabetizacién de los primeros grados en América Latina y
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el Caribe a través del mejoramiento de las competencias de los docentes para la ensefianza
de la lectura en zonas marginadas. El programa consiste en una combinacién de componentes
de capacitacién que incluyen capacitacién con guién y materiales, técnicas de gestion del aula,
metodologfas de lectura basada en investigaciones y herramientas de diagnéstico. Con datos
de 255 profesores, el estudio muestra mejoras en las précticas docentes (medidas a través de
observaciones estandarizadas en el aula), los conocimientos sobre la ensenanza de la lectura
(medidos a través de encuestas a docentes) y los logros estudiantiles (medidos a través de
pruebas estandarizadas) (Chesterfield y Abreu-Combs, 2011).

En un programa elaborado en el estado brasilefio de Ceard para promover las competen-
cias en lectura en los primeros grados, el Programa de Alfabetizagao na Idade Certa (PAIC),
se utiliza un conjunto bien disefiado de libros de ejercicios y libros de lectura, sesiones men-
suales de capacitacién docente, dictadas en forma oportuna, sobre la manera de ensefiar cada
médulo del plan de estudio, y seguimiento en forma regular de los progresos de los alumnos
con el objeto de verificar que todos los nifios de 8 afios posean las competencias bésicas en
lectura. Costa y Carnoy (2015) utilizaron un detenido anlisis de diferencias en diferencias
para comparar los municipios del estado de Ceard, que recibieron el programa, con munici-
pios similares de estados fronterizos, que no lo recibieron. Los autores observan que el PAIC
ha tenido grandes impactos positivos en las competencias en lectura y matematicas de los
alumnos. Dado que en el programa del estado de Ceard se combina apoyo técnico para la
capacitacién docente con guién y materiales de alfabetizacién con incentivos financieros para
los municipios en los que los estudiantes de 8 afios registran los mayores logros en lectura,
no es posible evaluar por separado la importancia relativa de estos dos componentes en los
impactos causales. No obstante, es un ejemplo prometedor de un programa bien diseniado de
capacitacién con guién en el drea de alfabetizacién que se desarroll$ inicialmente en un muni-
cipio (Sobral) de Ceard y se amplié con éxito a centenares de municipios a nivel estatal. En el
estado de Minas Gerais, donde se ha implementado un programa similar durante los dltimos
sels afios, también se han registrado grandes mejoras en los puntajes de lectura en los prime-
ros grados. Ese programa, sin embargo, no ha sido objeto de una evaluacién rigurosa (Bruns,
Evans y Luque, 2012; Mourshed, Chijoke y Barber, 2011). En 2013, el ministerio federal
de Brasil puso en marcha una iniciativa para aplicar el enfoque del PAIC en todo el pais.

En el programa de Honduras, el Sistema de Aprendizaje Tutorial (SAT), se utiliza un
estricto método con guién para preparar tutores reclutados en la comunidad (con un grado de
capacitacién formal menor que el de los profesores tradicionales) para dictar el plan de estu-
dio de la escuela secundaria. El programa se asienta en un conjunto bien disenado de libros
de ¢jercicios y libros de texto, que los estudiantes utilizan para estudiar bajo la orientacién
de tutores. Los tutores reciben capacitacién en servicio durante las dos semanas anteriores
al inicio de cada trimestre con el objeto de prepararlos para ensefiar el siguiente conjunto
de materiales. Una evaluacién rigurosa del desempefio de los estudiantes en comunidades
donde se aplica el SAT en comparacién con un grupo de control de comunidades con escue-
las secundarias tradicionales indica que el modelo del SAT, que incluye una combinacién de
materiales de aprendizaje bien disefiados y capacitacién con guién para profesores relativa-
mente inexpertos, produce resultados de aprendizaje mayores que las escuelas secundarias
tradicionales y con un costo menor por alumno.

La mayorfa de las evidencias sobre otros programas de aprendizaje con guién no son
rigurosas y muchos resultados son ambiguos (Glazerman et al., 2010b). Aunque los programas
bien disefiados de capacitacién docente en servicio con guién pueden tener impactos positivos,
esto no sucede en todos los casos. Sin embargo, las evidencias mds recientes recabadas en
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Liberia y Honduras son alentadoras pues sugieren que proporcionar a los docentes materiales
diddcticos en médulos bien disenados y capacitacién “en tiempo real” para impartir orientacio-
nes detalladas acerca de lo que se debe ensefiar cada dia permite mejorar significativamente el
aprendizaje de los estudiantes en contextos donde pocos enfoques diferentes han sido eficaces.

Los programas de capacitaciéon con guién bien diseniados son un enfoque pertinente y
prometedor en muchos paises de América Latina y el Caribe, y quizds especialmente para
la alfabetizacién y las competencias en matemadticas en los primeros grados. La capacitacién
con guién forma parte de la actual estrategia de Haiti, donde muchos docentes carecen de
conocimientos profundos de su materia y de pedagogia. Los profesores pueden beneficiarse
de orientaciones detalladas sobre los contenidos que deben incluirse en la leccién de cada dia,
la manera en que deben presentarse los temas, el modo en que pueden usarse los libros del
aula y otros materiales diddcticos y los métodos para evaluar los progresos de los estudiantes
(Banco Mundial, 2011).

El programa Escuela Nueva de Colombia es un claro ejemplo de un enfoque de capaci-
tacién con guién. Este programa, que se cre en la década de 1970 para mejorar la calidad de
las escuelas multigrado en las zonas rurales montanosas y escasamente pobladas de Colombia,
constituye una profunda transformacién del plan de estudio, los materiales, la organizacién
de la clase y el funcionamiento de las escuelas multigrado, y ha exigido un enorme esfuerzo
para impartir nueva capacitacién a los 30 000 maestros rurales del pais, como se describe
en el recuadro 4.5.

Los enfoques de capacitacién con guién son ttiles cuando existe un bajo nivel de
capacidad docente porque permiten que un plan de estudio bien diseniado y materiales de
apoyo, como gufas para profesores y libros de ejercicios para estudiantes, proporcionen un
“andamiaje” que compensa los puntos débiles del profesor en materia de dominio de conte-
nidos y competencias pedagdgicas; por ejemplo, para planificar las clases de manera eficaz y
para preparar tareas para la casa y cuestionarios para evaluar los progresos de los alumnos.
Incluso en paises de ingreso alto, como Estados Unidos, algunos métodos con guién muy
conocidos (por ¢jemplo, Exito para Todos) se utilizan en el nivel primario y secundario en
muchas escuelas, especialmente en grandes distritos urbanos de bajo desempeiio (Kirschner,
Sweller y Clark, 2006; Gove y Wetterberg, 2011).

Asimismo, los programas de capacitacién con guién pueden preparar a los profesores
para el uso de las tecnologfas de la informacién y las comunicaciones (TIC) en el aula. En el
curso de los dltimos 10 afios, la Fundacién Roberto Marinho de Brasil ha capacitado a millares
de profesores de casi todos los estados brasilefios en el uso de programas de instruccién de
alta calidad, grabados en video, disefiados para ayudar a los estudiantes de edad superior a
su grado a alcanzar el nivel del grado correspondiente mediante el uso de un plan de estudio
“acelerado”. Estos programas consisten en un plan de estudio comprimido bien disefiado que
se brinda a través de videos. Los profesores reciben capacitacién para llevar a cabo actividades
en apoyo del programa, como la organizacién de debates grupales sobre los contenidos presen-
tados (utilizando gufas de ensenanza), y para tomar y calificar cuestionarios y otras evaluacio-
nes a fin de verificar que los estudiantes avanzan segitin lo previsto. Al parecer, estos programas
son especialmente valiosos para compensar los puntos débiles de los profesores en materia
de dominio de contenidos a nivel de la educacién secundaria y en matemdticas y ciencias.
No se han realizado evaluaciones rigurosas de su eficacia en funcién de los costos (y los conte-
nidos en video y el apoyo docentes son bastante caros), pero su popularidad entre los estudian-
tes y su aparente eficacia han llevado a su amplia adopcién en todo Brasil.
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RECUADRO 4.5: Escuela Nueva de Colombia

El principal objetivo del programa Escuela Nueva, creado en la década de 1970, consiste

en transformar las practicas de los docentes multigrado en la zona rural de Colombia.

El programa promueve un cambio de la escuela en su conjunto al desplazar el foco del proceso
de aprendizaje del docente a los alumnos, que utilizan materiales didacticos para aprender

a su propio ritmo, se brindan apoyo mutuamente (apoyo entre pares) y aprovechan un ambiente
de “aula enriquecida” que propicia el aprendizaje, con diversos rincones equipados con material
de lectura, juegos y objetos para manipular que respaldan su aprendizaje. El programa también
prepara a los estudiantes para desempefiar un papel de liderazgo en el gobierno escolar y

el mantenimiento de la escuela, y para lograr que los padres y los miembros de la comunidad
participen activamente en las escuelas (Fundacion Escuela Nueva, 2012).

La innovacion de Escuela Nueva consiste en reconocer que para aumentar la eficacia
de los profesores en aulas multigrado, son necesarias nuevas practicas pedagagicas,
planes de estudio y recursos a nivel del aula disefiados especificamente para respaldar
un contexto multigrado. Por lo tanto, la preparacion de maestros para el programa requiere
capacitacion intensiva en el nuevo plan de estudio y el uso de nuevos recursos (guias de
ensefianza, materiales didacticos para que el alumno aprenda a su propio ritmo y recursos
de aula enriquecida), pero, mas fundamentalmente, una ruptura de la ensefianza frontal
tradicional y el desarrollo de nuevas competencias para guiar a grupos de estudiantes
€n su propio proceso de aprendizaje.

Para lograr esta transformacion de las practicas docentes se requiere capacitacion
intensiva de los profesores y apoyo permanente. Desde su inicio, el programa ha combinado
cuatro estrategias basicas: a) capacitacion grupal en los objetivos, conceptos, materiales
y métodos del enfoque de la Escuela Nueva; b) visitas de los docentes a escuelas de
demostracion para observar el modelo en accion y aprender de profesores con experiencia;

c) apoyo permanente a los profesores a través de visitas de maestros de maestros a

su distrito, y d) sesiones periddicas de desarrollo profesional para reforzar y ampliar sus
précticas de ensefianza (Fundacion Escuela Nueva, 2012). Del mismo modo que el modelo
alienta la cooperacion entre los estudiantes, también lo hace entre los docentes, que se
visitan unos a otros y se brindan consejos y palabras de aliento.

Las investigaciones a lo largo de varias décadas indican que los estudiantes que asisten
a escuelas del programa tienen un mejor desempenio en las pruebas estandarizadas que
los alumnos de escuelas rurales tradicionales. Més notable aun, gracias a Escuela Nueva,
Colombia es el tnico pais de la region donde los alumnos rurales tienen un mejor desempefio
que los urbanos (teniendo en cuenta las caracteristicas socioecondmicas de los alumnos)
en las evaluaciones nacionales (Psacharopoulos, Rojas y Vélez, 1993; McEwan, 1998).
Asimismo, los estudios han demostrado que los alumnos de Escuela Nueva tienen mas
autoestima, valores democraticos mas solidos y més conciencia civica (Chesterfield, 1994;
de Baessa, Chesterfield y Ramos, 2002) y una mayor igualdad en cuestiones de género (Juarez
and Associates, 2003). A lo largo de sus 40 afos de historia, la Escuela Nueva ha influido en
el disefio de programas similares en otros paises, desde Viet Nam hasta India, México y Brasil.
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Dominio de contenidos

La segunda estrategia bdsica es brindar capacitacién a los profesores para profundizar su
dominio de contenidos académicos especificos. Varios programas evaluados se han cen-
trado en fortalecer los conocimientos de los docentes en la materia que estos imparten. Los
tres programas que se han examinado para este informe se focalizan en los conocimientos
de contenidos relacionados con la alfabetizacién (para la ensenanza de lectoescritura en los
primeros grados), con el objeto, en este caso, de verificar que los maestros entiendan los con-
ceptos bisicos de la lingiiistica. Dos de ellos, que en ambos casos consisten en un curso de
capacitacién sobre lingiifstica de dos semanas de duracién (y en uno de los cuales se agregé
un componente sobre la pedagogfa especifica de la lingiiistica), han propiciado aumentos
significativos en el aprendizaje de los alumnos (McCutchen ¢t al., 2009). Cabe sefialar que la
magnitud del efecto no es mayor en el estudio que incorpora la pedagogia especifica de los
contenidos. En un tercer estudio (Garet ¢t al., 2008) de un programa que proporciona un
curso de capacitacién sobre la ensefianza de lectura a alumnos de segundo grado, de 48 horas
de duracién, se observan aumentos en los conocimientos de los docentes y cambios positi-
vos en sus prdcticas durante el primer afo del programa. Los cambios en las pricticas son
mayores en el caso de los profesores que, ademds del curso de capacitacién, recibieron apoyo
de tutores. Sin embargo, las diferencias en las pricticas entre los docentes que recibieron la
capacitacién y los que no la recibieron desaparecen después del primer afio y no se registran
impactos en el aprendizaje de los alumnos que se deriven de la capacitacion, tanto con apoyo
adicional de tutores en la escuela como sin este.

Mis alld de la alfabetizacién en los primeros grados, un estudio significativo de progra-
mas de capacitacién en servicio impartidos a 1027 profesores de matemiticas y ciencias en
Estados Unidos indica que la focalizacién en el conocimiento de los contenidos guarda rela-
cién con los grandes efectos positivos en los aumentos de conocimientos y competencias y los
cambios en las pricticas en el aula declarados por los propios profesores (Garet ¢t al., 2001).
Otro estudio significativo de varios programas diferentes de capacitacién docente en Australia
revela efectos de gran magnitud en las pricticas en el aula y los resultados de los alumnos
declarados por los propios profesores (Ingvarson, Meiers y Beavis, 2005). Lamentablemente,
aunque el bajo grado de dominio de los contenidos académicos es un problema documentado
en el caso de los docentes de América Latina y el Caribe, y muchos de los paises de la regién
han implementado programas de capacitacién para cubrir esta deficiencia, no se dispone de
evidencias sobre el impacto de este tipo de capacitacién en la regién. No obstante, la evidencia
recabada en otros paises respalda la idea intuitiva de que el mejoramiento del conocimiento
de los contenidos por parte de los profesores puede aumentar el aprendizaje de los alumnos.

Gestion del aula

En dos estudios experimentales se examina el impacto de alrededor de 30 horas de capa-
citacién en gestion del aula focalizada en técnicas positivas para reducir la mala conducta
de los alumnos. En ambos programas se observan grandes efectos positivos en las pricticas
docentes y en la conducta de los alumnos y la preparacién escolar (Webster-Stratton et al.,
2008; Raver et al., 2008).

Un estudio menos riguroso en Israel indica que la capacitacién semanal para profeso-
res de matematicas y lectura disefiada para acrecentar sus técnicas de instruccién conjunta-
mente con el suministro de material de apoyo (gufas de ensefianza) produce mejoras en el
desempeiio de los alumnos en ambas materias (Angrist y Lavy, 2001). En otro programa, que
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brinda capacitacién a los docentes sobre diversas maneras de leer con los nifios en el aula y
proporciona libros de lectura para su uso en clase y libros que los alumnos pueden llevar a su
casa, se observan mejoras significativas en el grado de fluidez en la lectura de los estudiantes
(McGill-Franzen et al., 1999).

Lamentablemente, no existen evidencias rigurosas respecto de la actual ola de capaci-
tacién docente centrada en la gestién del aula con el objetivo especifico de mejorar el desem-
peifio de los alumnos (por ¢jemplo, las técnicas descritas por Lemov en su libro Teach Like a
Champion o lametodologia de Teach For All). Serd importante evaluar estas técnicas de manera
rigurosa pues todo indica que pueden ayudar a los docentes a crear en el aula un ambiente
propicio para que cada nifio se concentre y aprenda.

Ademis de los mencionados programas, la mayor parte de la capacitacién docente pro-
porcionada en América Latina ha recibido criticas por su breve duracién y deficiente calidad,
y por la falta de refuerzos y apoyo cuando los profesores regresan a sus escuelas (Vaillant, 2005;
Verzub, 2007). El modelo predominante ha sido la contratacién de cursos de capacitacién a
facultades universitarias de pedagogfa que, con frecuencia, son tedricos y estin desconecta-
dos de la realidad que los docentes enfrentan en el aula. Varios ministros de educacién de la
regién han senialado que la contratacién de las mismas facultades de pedagogia que producen
docentes con formacién previa al servicio deficiente para que proporcionen a estos docentes
capacitacién adicional en servicio es un total despropésito.

Cada vez son mds los ministerios y las secretarfas de educacién de Brasil que estdn creando
sus propios institutos de capacitacién docente para asumir el control directo de los contenidos
y la provisién de capacitacién en servicio. En la regién se observa un desplazamiento hacia pro-
gramas de desarrollo profesional que abordan directamente las cuestiones identificadas, aunque
todavia son muy recientes como para evaluar su eficacia. Actualmente, por ejemplo, los minis-
terios de Educacién de México y Pert, los estados brasilefios de Acre, Ceard, Minas Gerais y
Rio de Janeiro, y las secretarfas municipales de Rio de Janeiro y Recife estin desarrollando
programas de capacitacién dirigidos a mejorar las pricticas docentes en el aula. En Ceard,
el Gobierno estatal estd haciendo una evaluacién rigurosa del impacto de este nuevo enfoque,
mediante la asignacién aleatoria de profesores a diversas opciones de capacitacién, y la cui-
dadosa medicién de las précticas posteriores en el aula (a través de observaciones de la clase)
y los impactos en el aprendizaje de los estudiantes. Las evidencias s6lidas derivadas de un pro-
grama de esta indole con un disefio adecuado podrian tener una amplia influencia en la regién.

Otra tendencia incipiente es la de establecer programas de desarrollo con base en la
escuela asi como medidas para promover la colaboracién entre colegas a nivel de la escuela.
Por ¢jemplo, en Ecuador se estd vinculando explicitamente la capacitacién docente con los resul-
tados escolares. En vez de impartir los mismos cursos de capacitacién a todos los docentes del
sistema, sin tener en cuenta sus necesidades, se detectan las necesidades de formacién al nivel
delas escuelas y se imparte capacitacién a todos los colegas juntos (Ministerio de Educacién del
Ecuador,2012). En el programa de mentorfa de docentes de Perd, los expertos externos trabajan
con todos los profesores de una escuela en forma de un equipo, y les dan consejos y retroalimen-
tacién en tiempo real basados en sus observaciones y su comprensién del contexto de la escuela
y sus desafios especificos. Con los nuevos programas del municipio de Rio de Janeiro, Gindsio
Experimental de Novas Tecnologias Educacionais (GENTE) y Gindsio Experimental Carioca,
se ha extendido la semana escolar con el fin de liberar tiempo para la colaboracién docente
y la ensenanza en equipo. Todas estas iniciativas representan enfoques muy novedosos
para la regién y atn deben ser evaluados. No obstante, resulta prometedor el énfasis que se
pone en centrar la atencién en las escuelas y las aulas para identificar las dreas en las que los
profesores necesitan mds apoyo.
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En lo que concierne a los sistemas educativos de América Latina y el Caribe, producir direc-
tores de escuela eficaces reviste la misma importancia, o quizds mayor, que desarrollar mejo-
res profesores. La direccién de una escuela abarca varias tareas, que van desde el mancjo de
las personas, las finanzas y la infraestructura, hasta actividades para brindar informacién a la
comunidad y lograr la participacién de los padres en la educacién de sus alumnos. Como se
analiza en el capitulo 5, el creciente ctimulo de evidencias internacionales indica que una de
las funciones mds importantes que desempenan los directores para elevar el desempefio esco-
lar es la de atraer a profesores talentosos e instar a los mds deficientes a renunciar. Para ello,
deben tener la capacidad necesaria para analizar la instruccién de sus docentes y desplegar su
potencial. Los sistemas educativos de alto desempefio dedican especial atencién a la seleccién,
capacitacién y desarrollo de los directores de escuela, y ponen especial énfasis en su funcién
de liderazgo pedagégico (Barber y Mourshed, 2007).

Dedicar cuidadosa atencién a los sistemas de seleccién y desarrollo de directores de
escuela reviste especial importancia debido a los efectos que un solo director tiene en todos
los estudiantes de su escuela. Recientemente, se han realizado investigaciones en Texas que
aportan informacién sobre esta cuestién. En Branch, Hanushek y Rivkin (2013), se midié
la calidad de diversos directores desde 1995 hasta 2001 mediante la comparacién de los
logros reales en matemdticas de los alumnos de cada escuela con los logros que cabrfa esperar
teniendo en cuenta las caracteristicas de los alumnos de esa escuela (incluidos los puntajes
en pruebas anteriores). A través del andlisis de las fluctuaciones en los logros correlacionadas
con la llegada de un nuevo director, los autores lograron aislar el efecto de los directores de
otros factores escolares (como la composicién socioeconémica del alumnado). Esto les per-
mite establecer que los directores tienen un efecto estadisticamente significativo en el apren-
dizaje: un aumento de 1 desviacién estdndar en la calidad del director conlleva un aumento
de 0,05 de desviacién estindar en los logros en matemdticas de los alumnos, o alrededor de
dos meses de aprendizaje adicional. Aunque pequeiio en el caso de cada alumno, a nivel de la
escuela este impacto se multiplica por centenares de alumnos diferentes. Asimismo, los inves-
tigadores observan que los niveles de eficacia mds altos del director estdn correlacionados con
niveles mds altos de rotacién del personal docente. Esto sugiere que un elemento clave del
impacto de los directores eficaces en las escuelas es su capacidad para atraer y retener a los
mejores profesores y dejar ir a los peores (Branch, Hanushek y Rivkin, 2013).

Para reorganizar el equipo docente de su escuela o para ejercer un liderazgo pedagégico
eficaz, cada director debe conocer los puntos fuertes y débiles de su personal docente. A raiz
de ello estd aumentando el nimero de paises donde los directores (y otros miembros del
equipo de apoyo pedagégico o el equipo de administracién) participan en el proceso de
evaluacién docente. La naturaleza y el grado de la participacién varfan ampliamente y esta
puede incluir entrevistas, observaciones en el aula, o el examen de otros instrumentos de eva-
luacién docente, como la autoevaluacién y el informe de los pares. A medida que aumenta la
capacidad de los directores para conocer los puntos fuertes y débiles de su personal docente,
también pueden desempefiar una funcién mayor en la coordinacién de la capacitacién en ser-
vicio y el desarrollo de la escuela en su conjunto. Las investigaciones realizadas por Papay y
Kraft (2013) confirman la importancia de esta dimensién del liderazgo de los directores.
Los autores observan que el ritmo al que mejora la eficacia de los profesores varfa sisteméti-
camente de una escuela a otra. Los docentes mejoran con mds rapidez en las escuelas donde,
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segin sus propias declaraciones, los directores promueven la colaboracién entre colegas, pro-
porcionan actividades de desarrollo profesional y utilizan evaluaciones docentes.

El drea de evaluacién y desarrollo de los profesores no es la tinica en la que los directores
pueden desempenar una funcién transformadora en las escuelas. La asignacién de recursos y
la administracién son parte fundamental de las competencias de los directores, aunque muy
pocas veces estdn preparados para llevarlas a cabo. No es 16gico esperar que todos los direc-
tores tengan la aptitud, el tiempo y los conocimientos técnicos para alinear los recursos y
las prioridades pedagégicas de manera de maximizar el impacto de sus presupuestos en el
aprendizaje de los alumnos.

A pesar de que hay cada vez mds conciencia acerca del papel crucial de los directores,
la evidencia empirica sobre cémo desarrollar sus capacidades y mejorar su eficacia es muy
limitada. Establecer un sistema eficaz para seleccionar, capacitar y orientar a los directivos de
las escuelas no es una tarea ficil, especialmente cuando ain no se ha consolidado un sistema
eficaz para evaluar alos docentes, como sucede en la mayoria de los paises de América Latina y
el Caribe. Sin embargo, tanto en esta como en otras regiones, existen buenas practicas para
desarrollar directivos de escuela que las autoridades y los encargados de politicas piiblicas
pueden adoptar de manera incremental a medida que elaboran sus sistemas para evaluar y
capacitar a los docentes y lograr que rindan cuentas.

Chile constituye un buen ejemplo de la aplicacién de una estrategia incremental para
seleccionar y capacitar a dichos directivos. Los datos de una encuesta reciente del Ministerio
de Educacién indican que se ha registrado un aumento en la proporcién de directores
que se consideran responsables del liderazgo pedagégico y no solo de la administracién.
Entre 2004 y 2005, el Gobierno de Chile definié los atributos de los buenos directivos de
escuela y establecié un proceso de seleccién de directores por concurso (Concha, 2007).
En 2005, el Ministerio de Educacién instauré el Marco para la Buena Direccién, que contiene
los criterios para la capacitacién y la evaluacién de los directores en las dreas de liderazgo,
manejo de los planes de estudio, administracién de los recursos y manejo del entorno esco-
lar (MINEDUC, 2005). Mis recientemente, mediante la promulgacién de una ley en 2011,
se fortalecié el proceso de seleccién de los directores de escuelas municipales y se les exi-
¢16 una mayor rendicién de cuentas. Actualmente, la seleccién de los directores se lleva a
cabo a través del sistema de seleccién de directivos de la administracién publica, denomi-
nado Sistema de Alta Direccién Pdblica, y deben firmar un convenio de desempefio con
el Gobierno local encargado de la escuela que tendrin a su cargo. En 2011, Chile también
establecié el Programa de Formacién de Directores de Excelencia, que ya ha brindado capa-
citacién en competencias de liderazgo a mds de 2400 directores (de un total de alrededor
de 7000 en todo el pais) a través de cursos de posgrado.

Mientras que el enfoque de desarrollo de directivos que se aplica en Chile permite a
los directores elegir entre un amplio espectro de opciones de capacitacién, varios paises
de la OCDE han optado por desarrollar sus propios cursos de capacitacién de directores.
En 2010, Australia creé el Instituto Australiano para la Ensefianza y la Direccién de Escuelas,
6rgano independiente respaldado por el Ministerio de Educacién, que se encarga de elaborar
pardmetros, métodos de acreditacién y capacitacién para profesores y directores de escuela
(OCDE, 2013). Otro ejemplo de capacitacién mds dindmica de los directores es el que ha
establecido Singapur, donde se evaltia constantemente el potencial de liderazgo de los jéve-
nes docentes en las etapas iniciales de su carrera, y los seleccionados siguen por un camino
especializado en direccién, que consiste en capacitacién a través del programa de gestién y
liderazgo en las escuelas, dictado por el Instituto Nacional para la Educacién (OCDE, 2013).
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El enfoque de capacitacién centralizada para directores fue adoptado recientemente en
Jamaica, donde se creé el Centro Nacional para la Direccién Educativa con la misién de capa-
citar y brindar certificaciones a los aspirantes a directores y a quienes ya ejercen esos cargos.

Luego de seleccionar y capacitar a los directores, es fundamental brindarles apoyo
durante los primeros afios en el cargo. Un estudio reciente en el que se analizan datos de las
escuelas de la ciudad de Nueva York muestra que, si bien la experiencia laboral anterior de
los directores no incide en su desempeiio, la experiencia en el ejercicio del cargo, en parti-
cular durante los primeros afios, tiene un efecto positivo considerable en el desempeiio de la
escuela medido a través de las calificaciones de los alumnos en los exdmenes y el ausentismo
delos estudiantes (Clark, Martorell, and Rockoff, 2009). El enfoque que se aplica en Singapur
es un ejemplo importante de un sistema que permite organizar a los directores experimenta-
dos para que orienten a los nuevos.

Las computadoras portitiles, las tabletas, los dispositivos méviles, los pizarrones digitales, los
videos instructivos y muchas otras tecnologfas estin cada vez mds presentes en las aulas lati-
noamericanas. Sin embargo, hasta la fecha no existe ninguna evidencia de que las TIC hayan
mejorado los resultados de aprendizaje de los alumnos de la regién, ni tampoco de que repre-
senten un uso eficaz de los recursos presupuestarios, en comparacién con otras intervenciones
potenciales. En 2012 se llevé a cabo una evaluacién de la iniciativa Una Laptop por Nifio en
Pert, que indicé que no habia tenido efecto alguno en las tasas de matriculacién de alumnos
ni en sus logros en matemdticas o lenguaje (Cristia ef al., 2012). De igual modo, una evalua-
cién del programa Computadores para Educar de Colombia muestra que no se registraron
mejoras del aprendizaje de los alumnos a pesar de que estos tenfan mds acceso a computadoras
y los profesores habfan recibido capacitacién en el uso de las TIC en el aula (Barrera-Osorio y
Linden, 2009). Los autores concluyen que los profesores no suelen integrar las computadoras
en las pricticas del aula; el programa solo aumenta ligeramente el uso real de computadoras
por parte de los alumnos y los profesores y, cuando se usan, es principalmente para ensefiar
competencias de TIC en lugar de lenguaje, aunque este es el objetivo central del programa.
Estos estudios ponen de relieve la importancia de elaborar cuidadosamente las estra-
tegias de implementacién que se utilizardn para incorporar las TIC en el aula. Entre 2004
y 2006 se llevé a cabo en la zona occidental de India un estudio de asignacién aleatoria con
50 escuelas y mds de 2000 alumnos que permitié establecer que la introduccién del mismo
programa de aprendizaje asistido por computadora para matemdticas tuvo impactos muy
diferentes segtn la modalidad utilizada para implementarlo. En un grupo de tratamiento,
el programa se aplicé en forma suplementaria a las clases regulares, con una hora adicional
de instruccién asistida por computadora todos los dias después del horario escolar. En otro,
se implement6 como sustituto, con una hora de instruccién asistida por computadora todos
los dias en lugar de una hora de instruccién regular. Al realizar la comparacién con el grupo
de control, se observé que con el programa suplementario las calificaciones de matemdti-
cas aumentaron en 0,28 de desviacién estindar, mientras que en el grupo de sustitucién se
redujeron por un monto atin mayor, 0,57 de desviacién estindar. Asimismo, el andlisis mos-
tr6 que el mayor impacto del programa suplementario fue el aumento del aprendizaje de los
alumnos con peor desempeiio, lo cual es congruente con el disefio del programa de apren-
dizaje asistido por computadora, que tiene por objeto reforzar el material presentado en las
lecciones diarias regulares (Linden, 2008). Un estudio aleatorio de un programa similar en el
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que se incorporaron dos horas a la semana para que los alumnos trabajaran con un software
educativo que permitia reforzar los contenidos de matemiticas presentados en la clase tam-
bién mostré aumentos muy significativos en el aprendizaje de los alumnos: 0,36 de desviacién
estdndar en el primer afio y 0,54 de desviacién estdndar en el segundo (Banerjee et al., 2007).

En general, es mds probable que la introduccién de las TIC en el aula tenga un impacto
positivo en el aprendizaje de los alumnos cuando no se pone el acento en el hardware y en el
software sino en la manera en que estos contribuyen al aprendizaje en si mismo. Al parecer,
varios factores son importantes para que los programas educativos de TIC mejoren el aprendi-
zaje: a) adecuada capacitacién en competencias de TIC y apoyo técnico y pedagégico prictico
para los profesores, de manera que sea posible alinear sus estilos de ensenanza, el plan de estu-
dio y la tecnologfa; b) apoyo constante de los directivos de la escuela; c¢) adecuada infraestruc-
tura del sistema en su conjunto, incluido el Zardware de TIC, copias de seguridad (backups),
y apoyo técnico en tiempo real, y, fundamentalmente, d) una clara estrategia en la que se defina
c6mo se integrardn las TIC a la ensefianza y c6mo se pondrdn al servicio del aprendizaje
(Barber y Mourshed, 2007). Estos factores estin estrechamente alineados con las cuatro prio-
ridades para el futuro que se describen en un informe realizado recientemente bajo la direc-
ci6n de Michael Fullan sobre el Plan Ceibal, el programa de una computadora portitil por nifio
de Uruguay (Fullan, Watson y Anderson, 2013).

Si bien la adecuada capacitacién de los docentes en las TIC y su uso en el aula es fun-
damental, se ha observado en numerosos sistemas escolares que los niveles de competencia
docente aumentan rdpidamente cuando se contratan profesores jévenes. Segin el Estudio
Internacional sobre Docencia y Aprendizaje 2008 de la OCDE, en Brasil mds de un tercio
de los profesores indicé que existia una gran necesidad de capacitacién en el uso de las TIC
(OCDE, 2013). En los paises en desarrollo se ha tendido a focalizar los programas de capa-
citacién docente en conocimientos bdsicos de computacién, mientras que en los pafses de
ingreso alto estos se centran cada vez mds en la integracién de la tecnologfa y la pedagogia.
A lo largo de este espectro, hay un cimulo creciente de programas de capacitacién compro-
bados que pueden repetirse o adaptarse a las necesidades locales. Como ejemplo cabe citar al
programa Intel Educar para el Futuro, que ha brindado capacitacién sobre la integracién de
la tecnologfa en el aula y la promocién de enfoques centrados en los alumnos a través de una
serie de médulos flexibles a mds de 10 millones de profesores en mds de 70 paises (incluidos
7 en la regién de América Latina y el Caribe). Lamentablemente, hasta la fecha no se han
realizado evaluaciones que proporcionen evidencias sobre la eficacia de este programa para
acrecentar las competencias de los profesores o su impacto en el uso de las TIC en las aulas,
con la salvedad de las evaluaciones realizadas en Colombia y Pert, en las que no se observaron
impactos positivos (Barrera-Osorio y Linden, 2009; Cristia e al., 2013).

Los paises de Asia y el Pacifico brindan un ejemplo de buenas pricticas para aumentar
los conocimientos tecnolégicos de los docentes y poner esas competencias al servicio del
aprendizaje. En Singapur, se ha integrado la pedagogia con las TIC en los planes de estudio
tanto de la formacién previa al servicio como de la capacitacién en servicio de los docentes.
La capacitacién en servicio para el uso de las TIC consta de tres niveles: bdsico, para apren-
der a usar los recursos de aprendizaje en computadoras; intermedio, para integrar las TIC
en el plan de estudio y elaborar actividades de aprendizaje basadas en las TIC, y avanzado,
para disefiar lecciones en el marco del aprendizaje basado en proyectos con herramientas de
TIC y dominar las tecnologias educativas de vanguardia. Ademds de los docentes, es impor-
tante capacitar a los directores a fin de contar con el apoyo necesario para aplicar con éxito
las TIC y maximizar el impacto de la tecnologfa en la escuela.
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La experiencia de Asia permite extraer varias lecciones de politica educacional. Primero,
el punto de partida debe ser la articulacién de los objetivos de la politica sobre TIC que estin
relacionados con los objetivos del pafs en materia de educacién y desarrollo; posteriormente,
estos objetivos pueden llevarse a la prictica en forma de pardmetros para las competencias de
TIC de los alumnos, los profesores y los directores. Segundo, la capacitacién sobre TIC debe
estar integrada adecuadamente en el resto de la capacitacién docente, con el objetivo bdsico de
dotar a los profesores de la preparacién necesaria para respaldar el aprendizaje de los alumnos.
En los programas de capacitacién debe ponerse énfasis en las razones que justifican el uso
de las TIC en el aula y en el papel que desempenan los profesores en este nuevo contexto.
Este aspecto motivacional es fundamental para despertar el interés de los docentes y desplegar
su potencial como usuarios de TIC (Unesco, 2003).

Ademds de la funcién que cumplen para respaldar a los alumnos en el aula, las TIC se
utilizan cada vez mds como canal para brindar capacitacién docente. Reducen los costos y
amplian los contenidos disponibles para a) capacitar a docentes situados en extensas zonas
geogréficas con grandes economias de escala; b) utilizar el tiempo de los docentes de manera
mis eficiente en la escuela o en el hogar; ) proporcionar retroalimentacién personalizada en
forma sistemdtica a través de ejercicios y pruebas, y d) promover la creacién de comunidades
de prictica y apoyo profesional a través de foros en linea, que suelen ser especialmente valio-
sas para los profesores situados en zonas aisladas.

Las iniciativas en las que se usan TIC para capacitar a los docentes se estdn difundiendo
rapidamente en América Latina y el Caribe y estin dando lugar a innovaciones interesan-
tes. A nivel regional, una de las iniciativas que ofrecen cursos es la Red Interamericana de
Educacién Docente (RIED), creada en 2010 por la Organizacién de Estados Americanos,
que provee a los docentes de las Américas una plataforma interactiva para la difusién de bue-
nas pricticas y conocimientos y para tomar cursos en linea sobre el uso de las TIC en el aula.

También se han creado plataformas de capacitacién docente en linea a nivel nacio-
nal, como el programa Innovar para ser Mejor de Chile. Este programa, desarrollado por el
Ministerio de Educacién, proporciona apoyo en linea para docentes de escuelas municipales
y privadas con subvencién del Estado. Los cursos, que estin elaborados por maestros de
maestros, se disefian para abordar los puntos débiles identificados a través del sistema de
evaluacién docente del pafs (por ejemplo, el dominio que tienen los profesores de escuela
secundaria de los contenidos de matemiticas y ciencias). Cada médulo consta de tres partes:
a) ¢qué tengo que saber como profesor?; b) jcémo ensefio los contenidos aprendidos a mis
estudiantes?, y ¢) scémo sé qué debo evaluar, cuindo debo evaluar y cémo debo hacerlo?
En cada médulo se proporcionan herramientas y ejemplos pricticos especificos para ayu-
dar a los profesores a aplicar sus nuevas competencias y los nuevos contenidos en el aula.
Los docentes participantes reciben apoyo activo de tutores en linea que actdan como mode-
radores de los foros y proporcionan retroalimentacién personalizada. Los tutores se selec-
cionan de la Red Maestros de Maestros del ministerio, que contiene una lista de profesores
sobresalientes y les proporciona capacitacién especifica para desempefiarse como modera-
dores de cursos en linea. El programa Innovar para ser Mejor propicia la creacién de comu-
nidades de prictica pues insta a los docentes a matricularse en cursos con otros colegas de la
misma escuela. La matricula es gratuita y los docentes que terminan cada curso reciben un
certificado. A diferencia de otros modelos de capacitacién en servicio en linea, este programa
tiene una periodicidad fija en cuanto a que los profesores se matriculan en un determinado
curso que abarca de 62 a 80 horas en un perfodo de dos a tres meses, con una carga de trabajo
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de unas 8 a 10 horas semanales. Esto contribuye a garantizar el uso eficiente de los recursos
de tutoria en linea.

Otra iniciativa interesante es la Escola de Formagdo e Aperfeicoamento dos Professores
“Paulo Renato Costa Souza” (EFAP) del estado de Sao Paulo, Brasil. Esta escuela, creada
en 2009, combina aprendizaje virtual y en el aula. El componente de aprendizaje virtual
incluye instalaciones para videoconferencias y conferencias telefénicas, asi como herramien-
tas de aprendizaje y colaboracién en linea integradas en un tnico programa denominado
Rede do Saber (Red del Saber). Esta red abarca 273 salas para videoconferencias y aprendizaje
en linea en 91 localidades de todo el estado. La EFAP y la Red del Saber han respaldado mds
de 6 millones de horas de actividades de capacitacién y colaboracién para profesores brin-
dadas por medio de TIC. Por dltimo, otro ejemplo de innovacién es la plataforma de apoyo
docente en linea desarrollada por los propios profesores en el municipio de Rio de Janeiro,
denominada Educopedia (recuadro 4.6).

RECUADRO 4.6: Educopedia en Rio de Janeiro

En 2010, la municipalidad de Rio de Janeiro puso en marcha Educopedia, una plataforma

colaborativa de lecciones en linea abierta a los alumnos y profesores de todas las escuelas
publicas. Sus objetivos incluyen proporcionar a los docentes apoyo para crear y difundir en
linea material did4ctico novedoso y aumentar la motivacion de los alumnos para aprender,

ofreciéndoles recursos multimedia estimulantes en el aula.

Las lecciones disponibles en linea versan sobre matematicas, lenguaje, ciencia,
historia, geografia, inglés, musica y educacion fisica, y estan organizadas por grado y por
semana del plan de estudio. Cada médulo de Educopedia consta de un plan de leccion
para ayudar al profesor a estructurar la clase; contenido de apoyo, como presentaciones
en PowerPoint sobre el material nuevo, textos, videos y juegos, y recursos interactivos,
como un sistema de chat, una biblioteca digital (Educoteca), cuestionarios (Educoquiz),
restimenes (Educosintese) y preguntas de comprobacion (Maquina de Teste). Los materiales
de Educopedia se proyectan en pizarrones digitales.

Educopedia se disefio inicialmente en asociacion con una empresa privada y con
la Universidad Federal de Rio de Janeiro. Cuando el programa se implementd inicialmente,
las observaciones en el aula que se llevaron a cabo en colaboracion con el Banco Mundial
permitieron identificar un bajo nivel de aceptacion por parte de los profesores. En respuesta,
la Secretaria solicitd a la red de profesores que elabora los materiales en linea (denominados
“Educopedistas”) que se contactara con los colegas docentes y les proporcionara apoyo
practico en el uso de los nuevos recursos.

Hoy en dia, Educopedia opera en las 700 escuelas municipales de Rio de Janeiro y brinda
servicios a 680 000 estudiantes; el 50 % de los profesores declara que usa la herramienta
mas de una vez a la semana. Atn no se ha evaluado su impacto en el aprendizaje estudiantil,
pero la secretaria considera que tiene efectos positivos en la motivacion de docentes y alumnos.
Segun una encuesta reciente, el 80 % de los alumnos coincide en que Educopedia contribuye a
su proceso de aprendizaje, especialmente a través de ejercicios interactivos y juegos educativos.
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Claramente, se estin llevando a cabo grandes innovaciones en América Latina y el
Caribe a través de la aplicacién de las TIC a la ensefianza, la capacitacién docente y el apren-
dizaje estudiantil. Es lamentable que existan pocas evidencias rigurosas del impacto de estas
inversiones y programas creativos y, en ocasiones, costosos. En nuestra revisién se encontré
solo un estudio del impacto de la capacitacién docente brindada mediante TIC, y en este
caso tnicamente en forma indirecta. En Estados Unidos se realizé un estudio aleatorio con
la participacién de 78 profesores secundarios que incluyd talleres presenciales y orientacién
por via telefénica sobre la base de videos de pricticas en el aula subidos en formato digi-
tal. La capacitacién se centr6 en las interacciones entre los alumnos y los profesores, y se
observé un marcado aumento de las calificaciones de los alumnos en las pruebas después
del afio de capacitacién, aunque no fue posible aislar los impactos del componente de TIC
y el componente presencial (Allen ef al., 2011). El uso de videos de las clases empleado en
el estudio se estd comenzando a difundir. Por ejemplo, en el proyecto MET (financiado por
la Fundacién Bill y Melinda Gates), se emplearon videos de clases para analizar millares de
horas de précticas docentes. Este enfoque es cada vez mds habitual a nivel internacional.
No obstante, hasta la fecha existen pocas evidencias de la relativa eficacia en funcién de los
costos de las observaciones en el aula y la retroalimentacién de los profesores por medio de
diversas tecnologfas. Aunque existen razones genuinas para proyectar que, en los préximos
anos, la capacitacién docente con apoyo de TIC y la colaboracién docente en linea generarin
grandes beneficios, especialmente en forma de apoyo a profesores situados en zonas rurales
alejadas, en la actualidad las expectativas superan las evidencias.

Dada la baja calidad inicial de los profesores en América Latina y el Caribe, las encargados
de politicas pablicas enfrentan un importante desafio para lograr que estos sean lo mds efi-
caces posible durante toda su carrera. Garantizar que los docentes reciban apoyo y orienta-
cién durante sus primeros cinco afos en el cargo es fundamental para maximizar su potencial.
Los programas de induccién son una herramienta poco utilizada para mejorar la calidad de
los profesores en la etapa en que son mds maleables. Los programas de induccién son espe-
cialmente dtiles cuando se combinan con evaluaciones iniciales y periodos de prueba con
consecuencias. Es un error permitir que los profesores pasen automdticamente al cargo tan
solo porque se carece de un sistema integral de evaluaciéon docente. Es costoso y complicado
separar del cargo a un profesor deficiente, una vez que ha sido nombrado. La seleccién eficaz
y el apoyo en los primeros afios generan grandes beneficios, pero para ello se requiere la capa-
cidad institucional necesaria para orientar y evaluar a los profesores y actuar en consecuencia.

La implementacién de un buen sistema de evaluacién docente es costosa y plantea desa-
fios a nivel institucional, pero es la columna vertebral fundamental de los sistemas educati-
vos de alto desempeiio. En todas las dreas de la vida, modificar una conducta adulta requiere
retroalimentacién. Sin una gufa que los oriente, los profesores individuales no pueden mejorar
automdticamente sus practicas ni aprovechar al méximo las oportunidades de capacitacién.
Desde la perspectiva del sistema, los ministerios necesitan informacién agregada sobre los pun-
tos fuertes y débiles de los profesores para determinar las prioridades en materia de capacita-
cién y focalizar los cursos en los docentes que més los necesitan. Si se captan adecuadamente
los beneficios derivados de disefiar y proporcionar capacitacién mds eficaz, es posible que los
costos netos de un sistema de evaluacién docente sean bajos.
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Las investigaciones recientes aportan valiosas orientaciones para el disefio de sistemas
de evaluacién docente. Indican que estas deben ser multidimensionales: las autoevaluaciones
docentes o las evaluaciones de los directores no bastan por si solas. Légicamente, los resulta-
dos del aprendizaje estudiantil deben tenerse en cuenta, pero la realidad indica que ningtin
pais de América Latina y el Caribe posee la cantidad y la calidad de datos sobre el aprendizaje
a nivel del aula que son necesarias para medir los resultados de aprendizaje correspondientes
a cada profesor. Incluso los sistemas con altos niveles de pruebas a los estudiantes, como el de
Washington, DC, solo pueden generar datos pertinentes sobre los puntajes de las pruebas para
el 20 % de sus profesores. Una estrategia mds prictica es incorporar los logros de aprendizaje
a nivel de la escuela en los exdmenes del desempeiio de todos los profesores de la escuela,
pero con una ponderacién relativamente pequeiia.

Actualmente, existen evidencias convincentes de que el elemento mds importante de un
buen sistema de evaluacién docente es la observacién directa de las practicas en el aula, realizada
por observadores externos calificados, preferentemente durante visitas no anunciadas y en mdl-
tiples ocasiones. Las investigaciones también sugieren que la retroalimentacién proporcionada
por estudiantes puede ser valiosa. La observacién del aula por expertos externos es costosa y,
lo que probablemente impone una limitacién atin mayor, requiere un uso intensivo de capa-
cidad. Debe implementarse gradualmente en el curso de varios afios. No obstante, el sistema
de evaluacién docente de Chile, Docente Mds, ha demostrado que es posible hacerlo.

Elimpacto de una evaluacién docente, incluso si estd bien disenada, depende de sus con-
secuencias. Debe brindarse apoyo y ofrecerse capacitacién a los docentes que obtienen malas
calificaciones, pero cuando esta situacién se repite, debe dar lugar al despido. La experiencia
recogida en Washington, DC indica que una amenaza creible de despido en el caso de los pro-
fesores evaluados en la categorfa minimamente eficaz hace que una gran proporcién de ellos
se retire voluntariamente del sistema; igualmente importante, sirve de estimulo para que aque-
llos que tienen intencién de permanecer en el sistema mejoren marcadamente su desemperio.
Las investigaciones indican que, si los sistemas escolares logran remover al 5 % de los profe-
sores de menor desempeiio, con el tiempo obtienen grandes aumentos en el aprendizaje pro-
medio de los alumnos.

Retener a los docentes de mejor desempeiio y aprovechar sus competencias para que
orienten y capaciten a otros profesores es ain mds importante. En el capitulo siguiente se pone
el acento en los incentivos necesarios para recompensar y motivar adecuadamente a los docen-
tes muy talentosos. No obstante, en lo que concierne al mejoramiento de la calidad de los
profesores en general, una de las funciones esenciales de la evaluacién docente es identificar
a los docentes sobresalientes, que es la condicién previa necesaria para difundir sus précticas
de la manera mds amplia posible.

Los sistemas educativos de América Latina no mejorardn a menos que se encuentre la
manera de aumentar marcadamente la calidad de la capacitacién docente en servicio. Muchos
profesores de la regién deben profundizar su dominio de los contenidos, mejorar la gestién
del aula y desarrollar précticas pedagégicas més eficaces. Aunque no se lleva a cabo una
evaluacién rigurosa de la mayorfa de los cursos de capacitacién en servicio que se ofrecen
actualmente en la regién, las autoridades y encargados de politicas ptblicas suelen manifestar
que, en su opinién, muchos de esos recursos se desperdician. Las evidencias internacionales
sugieren que la capacitacién docente en servicio puede ser eficaz si sus instructores estin
altamente calificados, tiene una duracién suficiente y se centra en la pedagogia y los conte-
nidos que estdn directamente relacionados con el aprendizaje de los alumnos en las materias
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que dictan los profesores en cuestién. Las capacitaciones en métodos de instruccién con
guién que preparan a profesores para el uso de estrategias y materiales bien disefiados han
resultado eficaces y son pertinentes para numerosos contextos de la regién. La capacitacién
focalizada en la gestion eficaz del aula y la mayor participacién de los estudiantes es préc-
ticamente inexistente en América Latina y el Caribe pero ha comenzado a concitar interés.
Como se documenta en el capitulo 2, existe amplio margen para incrementar la eficacia de los
profesores en el aula equipdndolos con las competencias pricticas que estdn ausentes de su
formacién previa al servicio.

No serd ficil disefar e implementar programas de fortalecimiento de las capacida-
des que sean del calibre y la escala necesarios. Los problemas institucionales incluyen el
“acoplamiento deficiente” entre los ministerios de educacién y los departamentos univer-
sitarios de pedagogfa, lo que indica que estos Gltimos no estdn adecuadamente preparados
para responder a las necesidades de los ministerios. Casi no existen evidencias derivadas
de evaluaciones con respecto al grado de eficacia de los programas existentes. Algunos
de los métodos de colaboracién entre colegas que generan mejores resultados en sistemas
escolares de alto desempeiio, como Singapur y Japén, podrian ser menos satisfactorios en
contextos con menor grado de profesionalismo docente. No obstante, las medidas para pro-
mover la interaccién profesional de los docentes a través de plataformas en linea, como el
programa Innovar para ser Mejor de Chile y el programa Educopedia de la municipalidad de
Rio de Janeiro, pueden ampliar las oportunidades de desarrollo y apoyo pedagégico impul-
sado por colegas. Otros puntos importantes son el uso de los datos de las evaluaciones
docentes para determinar las prioridades en materia de capacitacién, la colaboracién con
organizaciones no gubernamentales que proporcionan servicios innovadores de capacita-
cién, como las fundaciones Ayrton Senna y Lemann de Brasil, y la inversién en evaluaciones
rigurosas, como minimo, de las iniciativas de capacitacién mds importantes. Para aumentar
el calibre del actual cuerpo docente es fundamental mejorar la eficiencia de los gastos en
capacitacién en servicio.

Por dltimo, pero no menos importante, para lograr que los profesores desplieguen todo
su potencial se requieren directores de alta calidad que se encarguen de evaluar y desarrollar su
capacidad, a través de la gestién adecuada de la asignacién de docentes a las clases, la rotacién
de los profesores y las oportunidades de colaboracién entre colegas y de desarrollo profesio-
nal. Las investigaciones indican que los directores eficaces pueden incrementar los resultados
de aprendizaje de la escuela en un plazo relativamente breve mediante la reconfiguracién de su
cuerpo docente. No obstante, en la regién recién se estdn comenzando a disefiar sistemas inte-
grales para seleccionar, evaluar y desarrollar directivos de escuela talentosos. Las experiencias
tanto en esta como en otras regiones sugieren algunos instrumentos para aplicar estos pro-
gramas, pero los paises de la region todavia estdn lejos de tener la capacidad que tienen otros
paises, como Singapur, para identificar lideres en potencia y prepararlos sistemdticamente
para la carrera de director de escuela. Los paises de la regién tienen una gran oportunidad para
aprender unos de otros, debido a la proliferacién de experiencias innovadoras con respecto a
los estindares, procesos de seleccién, modelos de capacitacién y sistemas de evaluacién para
directores de escuela. Los directores de escuelas que consigan promover la colaboracién entre
profesores son los que logrardn que los profesores desplieguen todo su potencial.
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Motivar a los profesores para
gue mejoren su desempeiio

n los capitulos anteriores se analizaron dos de los desafios clave de la politica docente

que enfrentan los sistemas educativos de América Latina: atraer a los candidatos

mds talentosos a la profesién y lograr que los docentes actuales sean mds eficientes.
Ambas esferas plantean desafios técnicos. En el reclutamiento, no resulta ficil identificar
ex ante a los candidatos que poseen las aptitudes cognitivas e interpersonales para conver-
tirse en profesores excelentes; por lo tanto, establecer normas de reclutamiento y procesos de
seleccién que contribuyan a encontrar a los mejores candidatos no es una tarea menor. En el
desarrollo profesional docente, disenar programas de alta calidad es complicado porla escasa
evidencia sobre qué enfoques generan los mayores incrementos de la eficacia de los docentes
respecto de los costos.

Pero los desafios no son solo técnicos. Tanto las politicas de reclutamiento como las de
desarrollo docente se interrelacionan poderosamente con los incentivos. No tiene sentido
elevar los niveles de admisién en la profesién ni el rigor del proceso de seleccién si la com-
pensacion, las condiciones laborales y la gratificacién profesional no son suficientes para
atraer a un conjunto de personas con talento. De igual manera, no se puede esperar que los
profesores en servicio inviertan tiempo y esfuerzo en desarrollar sus capacidades para apli-
carlas a su trabajo si no reciben una recompensa.

Este capitulo se centra en los incentivos del entorno docente en América Latina y
el Caribe. Se establece un marco de tres clases de incentivos distinguibles desde un punto de
vista conceptual pero que deben estar alineados. En relacién con cada clase de incentivos, se
analizan las experiencias de reforma mds recientes de la regién y se comparan con las tenden-
cias y evidencias de otras partes del mundo. En la seccién final se resume el conjunto de evi-
dencias y sus repercusiones para el disefio de politicas eficaces que motiven a los docentes.

Este capitulo fue escrito con Soledad De Gregorio.
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¢Qué motiva a los profesores?

Las investigaciones confirman que las personas se ven atraidas hacia la profesién docente y se
sienten inspiradas a lograr un alto desempefio por distintos motivos. Vegas y Umansky (2005)
establecen un marco integral de incentivos que se pueden agrupar en tres categorias amplias:
a) las recompensas profesionales, como la satisfaccién intrinseca, el reconocimiento y el presti-
glo, el crecimiento profesional, el dominio intelectual, y las condiciones de trabajo agradables;
b) la presion por rendir cuentas, que incluye la retroalimentacion de padres, estudiantes, cole-
gas y supervisores, y la amenaza laboral de sufrir una reduccién de categorfa o un despido,
y ¢) los incentivos financieros, como el nivel medio de los salarios, el escalafén salarial, las
Jjubilaciones y otros beneficios, y el pago de bonificaciones (grafico 5.1).

En cada esfera, la atencién se centra en las politicas y los programas que acttian mds
directamente sobre los profesores en forma individual. Es probable que, en la esfera de las
politicas de rendicién de cuentas especialmente, exista una amplia gama de intervenciones y
politicas dirigidas a lograr que los sistemas escolares sean mds responsables de los resultados,
pero el examen exhaustivo de estas cuestiones sobrepasa el alcance de este libro. Aqui se hace
hincapié en las politicas que crean las presiones mds directas sobre el desempeiio docente.

GRAFICO 5.1: Tres categorias amplias de incentivos que motivan
a los profesores

Recompensas profesionales

Motivacion Reconocimiento
intrinseca y prestigio

Idoneidad
y crecimiento
profesional

Condiciones
agradables
de trabajo

Diferencias
salariales

Jubilaciones
y beneficios

Pago de
bonificaciones

Fuente: Adaptado de Vegas y Umansky, 2005.
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Por e¢jemplo, un programa para capacitar y empoderar a los directores de las escuelas para
que observen el desempeiio del profesor en el aula podria tener un impacto directo en los
incentivos de los maestros para concurrir a la escuela y preparar las clases. En cambio, una
reforma del sistema escolar que permita que las escuelas de mal desempefio se traspasen a
nuevos administradores también genera presiones para rendir cuentas, pero estas se transmiten
a los profesores, en vez de recaer sobre ellos directamente. El impacto de esta Gltima politica
en el desempefio docente en el aula formarfa parte de un proceso mds largo y de mdltiples
etapas (o “cadena de resultados”), y establecer su impacto causal en la motivacién de los pro-
fesores no es tan sencillo.

Esta distincién no es precisa y, en definitiva, la cuestién clave en cualquier sistema
escolar es determinar la eficacia en funcién de los costos de las reformas alternativas para
producir mejores resultados en los alumnos. El conjunto de investigaciones mundiales dis-
ponible actualmente no alcanza a aportar las evidencias necesarias para respaldar este tipo
de comparaciones. Sin embargo, los contenidos de este capitulo contribuyen al programa de
investigacién mds amplio a través de un examen cuidadoso de las evidencias actuales sobre
los programas y las politicas que generan recompensas profesionales, presiones para rendir
cuentas e incentivos financieros que inciden mds directamente en los profesores.

En el capitulo 1 se document6 c6mo han decaido el prestigio y las recompensas financie-
ras de la profesién docente en los paises de América Latina durante las dltimas décadas.
No obstante, como se indic6 en el capitulo 3, en la mayorfa de los paises de la regién, la
oferta de nuevos candidatos a docentes se mantiene sélida, incluso ante las perspectivas de
altas tasas de desempleo en algunos paises. Estos hechos indican que la docencia atin posee
atributos bésicos que la hacen atractiva: el estatus de una profesion; la satisfaccién de ayudar
profundamente a otras personas; las oportunidades de desarrollo intelectual personal y el
dominio profesional; el horario de trabajo y las disposiciones sobre licencias y vacaciones,
que se adaptan bastante a las necesidades de la familia, y las condiciones de trabajo, que se
pueden considerar agradables.

Si bien estas recompensas intrinsecas y profesionales pueden garantizar una cantidad
suficiente de candidatos a docentes en muchos paises, las evidencias presentadas en este libro
indican que, para reformar verdaderamente la educacién en América Latina, se requiere un
cambio radical en la calidad de los docentes. Se necesita atraer a mds personas con el talento
y la ambicién necesarios para convertirse en profesores extraordinarios y cambiar la distri-
bucién general de los docentes para lograr una mayor competencia y un desempeiio mds
eficiente. Existen evidencias de que la calidad de la infraestructura y los materiales escolares
inciden en la eleccién de escuelas de los profesores y pueden afectar positivamente su moti-
vacién, pero no hay pruebas de que mejorar la infraestructura sea una estrategia suficiente
por si sola para incrementar las recompensas profesionales para la docencia. Por lo tanto,
esta seccidn se centra en dos de las cuatro fuentes de recompensas profesionales sefialadas
en el grifico 5.1 que atraen cada vez mds atencién, no solo en América Latina sino en todo
el mundo, extraidas de andlisis de algunos de los sistemas escolares de mejor desempeno del
mundo: a) incentivos que contribuyen al dominio y el crecimiento profesional y b) reconoci-
miento y prestigio docente.

MOTIVAR A LOS PROFESORES PARA QUE MEJOREN SU DESEMPENO
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Dominio y crecimiento profesional

Uno de los contrastes mds marcados entre los sistemas educativos de mejor desempeiio del
mundo —como los de Finlandia, Reptblica de Corea, Singapur y Canadd (Ontario)— y los
de los paises de América Latina y el Caribe es el énfasis que se pone en el primer grupo en
la interaccién profesional y el intercambio de pricticas entre los docentes. Los profesores de
Finlandia dedican solamente el 60 % del tiempo que el promedio de los paises de la OCDE
consagra a ensefar en el aula, pero pasan muchas més horas semanales en tareas de cola-
boracién con sus colegas: diseiio de las lecciones, evaluacién del trabajo de los estudiantes
y formulacién de nuevas estrategias de ensefianza (Sahlberg, 2012, pdg. 17). En Asia, se
ubican asientos vacios en el fondo del aula para recibir a visitantes de otras clases, escuelas,
distritos o, incluso, paises. Los docentes de Shanghdi (China), Japén y Singapur se obser-
van entre si habitualmente, como parte de una cultura que favorece comentarios sinceros
¢ intercambios rdpidos de estrategias eficaces, planes de lecciones, ejercicios y ejemplos
del trabajo estudiantil. Los observadores occidentales del método japonés denominado
“estudio de la leccién” quedan sorprendidos por la intensidad de la colaboracién entre pro-
fesores para preparar y cumplir el plan de estudio y la franqueza con la que los docentes
observan y critican la préctica de sus colegas (Ferndndez y Yoshida, 2004).

Dentro de América Latina, el sistema de educacién cubano, de alto desempefio, es excep-
cional por su profundo énfasis en el trabajo en equipo y el intercambio de experiencias entre
profesores. Cada escuela cuenta con un grupo de aprendizaje docente o “colectivo pedagégico”
para cada disciplina, que se retine cada dos semanas para discutir métodos de ensenianza,
preparar materiales y formular tareas y evaluaciones comunes (“bancos de problemas”).
Los profesores mds experimentados realizan una observacién de los demds docentes en el
aula una vez al mes, como minimo, y la promocién profesional depende de las evaluaciones
positivas de la préctica en el aula y los logros de los alumnos en términos de aprendizaje, que
se mide frecuentemente y con gran transparencia. Todos los profesores —de cada grado y
cada materia— deben realizar investigaciones independientes sobre cémo mejorar el aprendi-
zaje de los estudiantes, y las mejores propuestas de cada escuela compiten a nivel municipal
por el derecho a ser presentadas en una conferencia nacional de investigaciones realizada
anualmente (Gasperini, 2000).

Daniel Pink (2006) ha observado que para los “knowledge workers” (ocupaciones
intensivas en conocimiento), el incentivo més fuerte para mejorar el desempeiio es el deseo
de los trabajadores de lograr autonomfa, dominio y un sentido de contribucién. Como lo
han senialado Barber y Mourshed (2007), Sahlberg (2011), Tucker (2011) y otros analistas,
estos tres factores se fomentan y respaldan a nivel central en los pafses que obtienen el
mejor desempeno en el PISA de la OCDE. En Singapur, la Republica de Corea y Finlandia,
el ingreso al sistema de formacién docente es extremadamente selectivo y los profesores en
servicio reciben un trato de profesionales competentes y dedicados. En Finlandia, los pro-
fesores gozan de una considerable libertad a la hora de decidir qué y c6mo se ensefia en el
marco del plan de estudio, y no existen exdmenes estandarizados para los estudiantes ni eva-
luaciones externas del desempeiio de las escuelas. Si bien Singapur hace mds hincapié en las
pruebas alos estudiantes y el desempenio docente se evaltia externamente, existe una filosofia
similar respecto de los docentes como profesionales: reciben 100 horas pagadas de desarrollo
profesional (12 dias) al afio y se respaldan mutuamente a través de una red de profesores.
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Tucker (2011) indica que, a medida que aument6 la calidad docente en Finlandia,
Japény Singapur enlos dltimos 30 afos, los tres paises se han orientado a un curriculo menos
rigido, dejando mads flexibilidad para que los docentes decidan qué ensenar y cémo hacerlo.
Este tipo de sistema genera fuertes incentivos de desempeo a partir del reconocimiento
positivo de los logros profesionales y de las expectativas de los colegas, lo que Tucker deno-
mina responsabilidad “lateral”, en vez de la rendicién de cuentas vertical hacia un superior.
El incentivo mds poderoso de todos puede ser la gratificacién que sienten los profesores de
estos paises por acrecentar permanentemente su proprio conocimiento y por poder influir
cada vez mds en las vidas de los estudiantes. Todo aquel que trabaja en educacién ha visto
el otro lado de esta moneda: la frustracién de los profesores que no tienen las capacidades o
las herramientas que necesitan para ayudar a sus estudiantes a aprender y los pretextos del
fracaso (echar la culpa a los estudiantes, sus familias o la pobreza), que, con el tiempo, tienen
efectos corrosivos en los estudiantes, las escuelas y el sistema educativo.

La fuerza de programas como el estudio de lecciones de Japén, los colectivos pedagé-
gicos de Cuba, la planificacién integral del desarrollo escolar de Ontario y otras formas de
desarrollo profesional a nivel escolar reside en su capacidad para identificar a los profeso-
res extraordinarios y dar a conocer répidamente lo que estin haciendo. Esto constituye un
modelo de gran eficacia en funcién de los costos de la formacién para docentes en servicio,
ya que evita los gastos logisticos de trasladar grandes grupos de profesores a las universidades
u otros centros de capacitacién y la dispersién del impacto de la capacitacién cuando cada
profesional vuelve a su escuela y descubre que las nuevas aptitudes no se ven respaldadas o
reforzadas. La experiencia de Ontario puede resultar especialmente pertinente para los paises
latinoamericanos, ya que la provincia ha logrado una mejora considerable del desempeiio estu-
diantil durante los tdltimos cinco afios a través de una estrategia bésica: “buscar y compartir
pricticas sobresalientes” entre docentes (Levin, 2012, pdg. 98). Tal como se document6 en el
capitulo 2, en América Latina existen muchas oportunidades de difusién de mejores practicas
docentes de bajo costo, de un aula a la otra dentro de la misma escuela. Lo que faltan son
esfuerzos sistemdticos y eficaces de los directores, supervisores y coordinadores pedagégicos
de las escuelas para identificar las mejores précticas docentes dentro de cada institucién y asig-
nar un espacio explicito en el calendario escolar para que los profesores observen las clases
de otros colegas y preparen juntos planes y estrategias para las lecciones.

Existen ejemplos interesantes de programas de este tipo que se estdn ejecutando actual-
mente en sistemas escolares de América Latina. Uno de estos casos es el de los Gindsuos
Experimentais Cariocas (escuelas experimentales) del municipio de Rio de Janeiro, creados
en 2011. En los gindsios, se dictan clases en sesiones de dos horas, en vez de los 50 minutos
tipicos, para permitir mayor profundizacién en el plan de estudio y enfoques interdisciplina-
rios. Las clases estdn a cargo de equipos de dos docentes que pueden complementar mutua-
mente sus puntos fuertes, trabajar juntos en los planes de lecciones y la correccién de tareas,
y ofrecer al otro comentarios y tutorfa en forma inmediata. Los docentes de estas escuelas
también cumplen 40 horas por semana, por contrato, en vez del contrato tipico de 20 horas,
y dedican tiempo especifico de la semana para la colaboracién con otros docentes de su
departamento y entre disciplinas. Si bien el desempefio de las escuelas que se han conver-
tido en gindsios experimentais ha mejorado en las evaluaciones anuales estandarizadas, hasta
el momento las escuelas se han autoseleccionado para participar en la iniciativa, por lo que no
queda claro cémo funcionarfa este modelo en una escala mayor. Los programas prometedores
como este merecen someterse a una evaluacion rigurosa y a un andlisis de los costos.
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Reconocimiento y prestigio

En los sistemas escolares de alto rendimiento de Asia oriental, los incentivos conducentes
al dominio profesional se refuerzan con perspectivas explicitas de mejora laboral que hacen
que los profesores extraordinarios asciendan a la categorfa de “maestros de maestros” o espe-
cialistas en preparacién de planes de estudio o investigacién. Este tipo de ascenso también
tiene recompensas financieras considerables (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010). Pero lo
que impulsa el incentivo es la gran atencién que prestan estos sistemas escolares a diferenciar
el desempeiio docente y a reconocer y recompensar la excelencia. La definicién de excelen-
cia es compleja; no es solo la capacidad de producir un alto nivel de resultados educativos
en los estudiantes, sino la capacidad para producirlos en contextos adversos. En Shanghii,
un profesor no puede recibir un ascenso sin haber tomado cargos en escuelas problemdticas
y demostrar un verdadero dominio para cambiar el rumbo de una escuela o una clase de bajo
rendimiento (Schleicher, 2011). En Singapur, habitualmente se asigna a los profesores de
gran potencial a escuelas de bajo desempefio, para que los incentivos profesionales de cada
docente se correspondan estratégicamente con el objetivo general del sistema de aumentar
el desempeiio. En la Reptblica de Corea, los profesores se reasignan aleatoriamente a dife-
rentes escuelas cada tres afios, con la premisa de que la prictica docente mejorard con la
experiencia de ensefiar a todo tipo de estudiante en diferentes condiciones escolares, y que
los estudiantes se beneficiardn con profesores mds experimentados y versitiles.
Actualmente, existen pocas recompensas para los profesores extraordinarios de
América Latina. Si bien muchos sistemas estin multiplicando sus esfuerzos por identificar
docentes muy eficaces y ofrecerles sefiales de reconocimiento profesional —ya sean computa-
doras portitiles, viajes a la capital o incluso al extranjero—, la gran mayorfa de los profesores
de la regién que hacen un trabajo extraordinario en condiciones dificiles no suele recibir un
tratamiento muy diferente respecto del colega de un aula contigua que tiene resultados inferio-
res. Si el director de la escuela no interactta con el equipo docente sobre el proceso instructivo,
existen pocas posibilidades de que los supervisores regionales, los secretarios de educacién

o los ministros lleguen a saber dénde estin trabajando sus profesores °

‘irremplazables”.
En la mayorfa de las escuelas latinoamericanas, la puerta del aula estd cerrada; se supone que
los profesores tienen —y desean— autonomia, y hay pocas posibilidades de que otros docen-
tes, el director, el personal del distrito o personas ajenas observen la clase.

En contraste con los paises de Asia oriental, en los sistemas escolares de América Latina
y el Caribe, los docentes mds nuevos y de desempefio inferior se suelen asignar a las escuelas
y las clases mis dificiles, un esquema que se ha documentado también en los Estados Unidos
(Kalogrides y Loeb, 2012; Clotfelter, Ladd y Vigdor, 2005; Conger, 2005).

En la mayor parte de América Latina, ni el concepto de “maestros de maestros” ni los
incentivos para formarlos se corresponden con el enfoque en Asia oriental. El camino del
ascenso para los profesores de buena parte de América Latina y el Caribe es salir del aula y
pasar a una oficina de distrito o a un puesto de coordinador pedagégico, pero estos cambios
se suelen negociar mediante conexiones en vez de tener en cuenta la experiencia o la com-
petencia. Adn peor es la prictica de asignar profesores que son ineficientes en el aula pero
no pueden ser transferidos a puestos fuera del aula, como funciones de apoyo pedagégico.
En consecuencia, los coordinadores y supervisores pedagégicos de América Latina tienen
muchas menos posibilidades de recibir un respeto genuino como maestros de maestros.

Existen algunas excepciones notables a estos modelos, y recientemente se han reali-
zado esfuerzos importantes en Pert y otras partes de la regién para crear sistemas eficaces
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de tutorfa docente. Las dos excepciones mds claras son la funcién de los maestros de maes-
tros de Cuba y la red de docentes de escuelas de demostracién de alta calidad que estable-
ci6 Colombia como parte del programa Escuela Nueva. El alto concepto de los profesores
cubanos proviene, en cierta medida, de factores que no son ficiles de reproducir en otras
partes y que podrian no ser sostenibles en Cuba, como salarios similares a los de los médicos,
altos niveles de exigencia para el ingreso al sistema de formacién docente y una prominente
prioridad nacional asignada a la educacién. Pero otros factores clave son el alto grado de
experiencia escolar prctica y dominio demostrado que se exige a los docentes del nivel uni-
versitario (como minimo, de seis a siete afios de éxito comprobable ensefiando en escuelas);
la presuncién de que todos los profesores realizan investigacién independiente, y una via
de ascenso para los docentes con mayor experiencia al puesto de jefe de circulo pedagégico
dentro de la escuela y, luego, metodélogo, a nivel municipal. Los jefes encabezan la labor per-
manente de los equipos docentes e intercambian pricticas dentro de la escuela. Los metod6-
logos trabajan con cada equipo escolar de su distrito para establecer estrategias que mejoren
los resultados de aprendizaje de los estudiantes (Gasperini, 2000).

Los maestros de maestros también tienen un papel central en el modelo de la
Escuela Nueva. La estrategia bédsica para capacitar a los docentes y ampliar la escala de
implementacién es crear una red de escuelas de demostracién, en las que se pueda observar
el trabajo de maestros de maestros cuidadosamente seleccionados. Estos docentes también
son responsables de las visitas periédicas, las actividades de difusién y el respaldo a la red
de escuelas vecinas.

Tanto las escuelas de Cuba como las escuelas rurales multigrado de Colombia han pro-
ducido resultados de aprendizaje impresionantes. Los estudiantes de Cuba obtuvieron las
calificaciones mds altas en América Latina y el Caribe por un amplio margen en las pruebas
regionales, y Colombia es el dnico pais de la regién donde los estudiantes de las escuelas
rurales superan a sus pares de zonas urbanas. Desgraciadamente, no existen investigacio-
nes rigurosas sobre la funcién que ha tenido el énfasis de estos sistemas en las recompensas
profesionales respecto de otros factores para producir los resultados observados. Pero ambos
se distinguen por el reconocimiento explicito, las oportunidades de ascenso y el prestigio
que obtienen los profesores destacados.

No obstante, el panorama mds amplio de la educacién actual en América Latina se
caracteriza por la bajisima proporcién de profesores extraordinarios en relacién a los de
desempeiio regular o deficiente. Esto significa no solo que existen relativamente pocos profe-
sores excepcionales para observar y aprender de ellos, sino también que estas “excepciones”
se pueden llegar a percibir como una amenaza a la cultura escolar reinante y no como un
estimulo profesional para los colegas. Como se analiz6 en el capitulo 4, Chile, Colombia,
Ecuador, México y Pert estin avanzando para reforzar las recompensas profesionales para
los profesores estableciendo procesos formales de evaluacién individual de los docentes.
Con una plataforma para identificar a los profesores que demuestran verdadero dominio,
los sistemas escolares pueden centrarse en garantizar que estas personas reciban el recono-
cimiento, la recompensa adecuada y el aliento necesario para capacitar y orientar a otros.
Sin embargo, en estos y otros pafses, un segundo paso importante serd armonizar mds siste-
miticamente las asignaciones de clases, la rotacién de escuelas y las decisiones sobre ascensos
con los objetivos generales de excelencia docente y mejoramiento escolar.
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En la mayorfa de los sectores de la economia, los fuertes incentivos sobre el desempeiio pro-
vienen de las presiones directas que los clientes y los supervisores ejercen sobre los emplea-
dos, reforzadas por la amenaza de despido. En los sistemas educativos de América Latina, esta
presién directa por rendir cuentas es débil. Primero, la mayorfa de los profesores de la regién
trabaja en el sector publico y goza de una elevada seguridad laboral. Segundo, la supervisién
del personal directivo es limitada; en la practica, los profesores tienen una considerable autono-
mia cuando cierran la puerta del aula. Tercero, si bien la presién de los padres y los miembros
de la comunidad se ha incrementado en varios pafses de América Latina y el Caribe mediante
iniciativas de gestién basada en las escuelas, la eleccién de los directores, y otros esfuerzos
por incrementar el “poder del cliente”, en la mayorfa de los casos las presiones directas
para rendir cuentas sobre los profesores individuales no son muy estrictas. En la mayor parte
de los modelos de gestién basada en las escuelas, una escuela no puede despedir directamente
alos profesores del sistema escolar ni puede determinar los salarios individuales.

Estabilidad laboral

Mis del 80 % de todos los docentes de educacién bisica de América Latina y el Caribe traba-
Jjan en escuelas ptblicas, donde la proteccién de los empleados, al igual que en otras partes del
sector publico, es una caracteristica fundamental del empleo. El grado extremo de proteccién
del puesto de trabajo de los profesores en algunas partes de la regién queda ilustrado con los
casos de Pert y México. En Pert, hasta fines de 2012 el Ministerio de Educacién no tenia la
autoridad legal para despedir a docentes del sistema piblico, ni siquiera a quienes habfan sido
condenados judicialmente por abuso sexual de estudiantes o actos de terrorismo. En México,
durante 2013, el sindicato de docentes realizé huelgas exitosas en varios estados contra los
intentos del Gobierno por restringir el “derecho” de los docentes que se jubilaban a vender
sus cargos o entregarlos a miembros de su familia. Las elevadas tasas de ausentismo docente
son otro indicador de que los sistemas educativos de toda la regién presentan limitaciones a
la hora de responsabilizar a los docentes por su desempefio. En el sistema escolar del estado
de Sdo Paulo, en Brasil, se ha registrado formalmente que un 15 % de los profesores no asiste
ala escuela cada dia, pero tanto en este estado como en otros lugares, se calcula que los datos
oficiales de ausentismo se ubican por debajo de las cifras reales. En un estudio de alcance
mundial de 2003 se observé que, en un dfa promedio, el 11 % de los profesores peruanos y
el 14 % de los docentes de Ecuador estaban ausentes durante las visitas no anunciadas a las
escuelas (Chaudhury et al., 2006).

Las principales excepciones de la regién son Cuba, donde los profesores son respon-
sables por el avance educativo de sus estudiantes y son despedidos si obtienen bajos resulta-
dos, y las escuelas particulares subvencionadas de Chile, que se rigen por el derecho laboral
privado. El uso de contratos temporales, que en teorfa permiten despedir a los profesores,
estd aumentando en toda la regién, pero no existen evidencias claras de que se esté aprove-
chando esta flexibilidad. La mayorfa de los docentes contratados inicialmente con contra-
tos temporales pasan a ocupar puestos permanentes. Como se analizé en el capitulo 4, en la
mayoria de los paises existe un proceso formal de prueba para los nuevos docentes del sistema
publico, pero no es ficil encontrar casos en los que verdaderamente se controle de cerca el
desempeiio de los profesores durante los primeros afios criticos, y es més dificil atin encontrar
ejemplos de docentes con bajo desempefio a los que se les aconseje dejar la profesion.
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No se cuenta con un andlisis adecuado del abandono o salida de la profesién docente
en la mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe, ya sea en el caso de contratos tem-
porarios o de puestos permanentes. En las escuelas particulares subvencionadas de Chile,
donde son menores los impedimentos para despedir al personal, se calcula que entre el 7 % y
el 25 % de los profesores reciben el despido o la recomendacién de abandonar la profesién
por causas de desempeiio cada afio. En Estados Unidos, donde la mayoria de los profeso-
res goza de estabilidad contractual, se estima que se despide a menos del 3 % de la masa
docente cada afio por desempeiio deficiente, debido a que existe un trdmite administrativo
relativamente complejo para documentar problemas de desempeiio (Weisberg ¢t al., 2009;
Bruns, Filmer y Patrinos, 2011)2.

Existen dos vias por las cuales una excesiva estabilidad laboral puede incidir negati-
vamente en la calidad del sistema educativo. Primero, si en un sistema escolar no se puede
despedir a los profesores de mal desempefio, se pierde la oportunidad de reemplazarlos con
profesionales mds talentosos y eficaces y de elevar la calidad general de la fuerzalaboral docente.
En Singapur, el sistema de gestiéon para mejorar el desempeiio (analizado en el capitulo 4)
estd especificamente disefiado para detectar al 5 % de profesores (y directores de escuela)
menos eficaces de cada ciclo de desempeiio, y los administradores del sistema no dudan en
aconsejar a estas personas que abandonen la profesién si no mejoran.

Hanushek (2011) calcul6 los posibles efectos en la calidad educativa de las politicas
sistemdticas para identificar y “deseleccionar” a los profesores de mds bajo desempeiio en
Estados Unidos. Segtin sus proyecciones, si los sistemas escolares del pais reemplazan a la
porcién con peor desempeiio (entre el 5 % y el 10 %) de los docentes actuales con docen-
tes de eficiencia promedio, se incrementarfa el nivel educativo de todos los estudiantes
en 0,04 desviaciones estindares por ano de educacién aproximadamente, lo que equivale
a una mejora del aprendizaje de 0,5 desviaciones estindares por estudiante durante todo el
ciclo de educacién primaria y secundaria. Este aumento del nivel de aprendizaje equivale
aproximadamente a entre US$10 000 y US$ 20 000 anuales por clase en valor neto actuali-
zado de las ganancias generadas durante toda la vida de un estudiante.

Reemplazar al 5 % de los profesores actuales con peor desempeno podria cerrar
la brecha en términos de logros de aprendizaje de los estudiantes entre Estados Unidos y
Canadd, que se ubicé 11 puestos por encima en la prueba PISA de 2009. Reemplazar al
8 % de esos docentes ubicarfa a Estados Unidos en el nivel de Finlandia en dicho examen.
Hanushek (2011) sefiala que es dificil identificar otra politica especifica que tenga impactos
potenciales de esta magnitud en los resultados generales de aprendizaje. En sus estimaciones
se da por sentada una oferta ilimitada de reemplazantes docentes de “calidad promedio”.
En simulaciones mds recientes, que toman en cuenta la posible necesidad de elevar los
salarios docentes para atraer a reemplazantes adecuados, se observa —de todos modos—
que el aumento en los ingresos de toda la vida de los estudiantes derivado de reemplazar
al 5 % de docentes con peor desempeiio con profesores de calidad promedio serfa de aproxi-
madamente unos US$300 000 adicionales por estudiante. Esto es unas 10 veces superior
a los costos salariales afiadidos que se necesitan para atraer a profesores adicionales de cali-
dad promedio que reemplacen a los de mis bajo desempeiio (Chetty, Friedman y Rockoff,
de préxima aparicién). La experiencia en escuelas ptblicas de la ciudad de Washington,
donde la introduccién de un sistema integral de evaluacién docente desaté un pronunciado
aumento de la salida de docentes con bajo desemperio, constituye uno de los ejemplos mds
claros de la fuerza y la rapidez de esta politica para elevar el desempeiio del sistema escolar
(véase un andlisis detallado en el capitulo 4).
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La segunda via es la deformacién mds general de los incentivos al desempeno que
puede producirse si no se prevén sanciones por desempeiio deficiente. Las investigaciones de
Estados Unidos indican que estos efectos también pueden ser considerables (Jacob, 2012).
Mediante una politica de 2004 en Chicago, se amplié la autonomia de los directores de escuela
para despedir a docentes en etapa probatoria por un desempefio insatisfactorio. En los prime-
ros cuatro afios posteriores a la reforma, se despidié aproximadamente al 12 % de todos los
docentes en etapa de prueba. Los investigadores descubrieron que, en comparacién con sus
colegas de la misma escuela, las tasas de ausentismo de los docentes despedidos eran consi-
derablemente mds altas (valor establecido en 15 o mds ausencias por afio escolar), sus califica-
ciones de desempeiio laboral eran inferiores, y sus estudiantes presentaban menores avances
de aprendizaje de un afio a otro. Todo esto parece validar la facultad de los directores para
sefialar a los docentes de menor rendimiento. Un resultado imprevisto fue que, después del
primer afio de aplicacién de la politica, el ausentismo se redujo marcadamente no solo entre
los docentes en etapa de prueba sino también entre los docentes confirmados (grifico 5.2).
En todas las escuelas, el ausentismo docente cay6 un 10 % y la prevalencia del ausentismo
frecuente se redujo un 25 %.

Un creciente ndmero de paises de América Latina y el Caribe estin adoptando reformas
para limitar la seguridad laboral de los profesores de bajo desempeno. En la reforma docente
de Colombia de 2002 se establecié que los profesores que reciben una calificacién insatis-
factoria en dos evaluaciones anuales sucesivas deben ser despedidos. De igual manera, en el
sistema de evaluacién docente de Chile de 2004 se estipula que los profesores municipales
que reciben calificaciones deficientes en dos evaluaciones en forma sucesiva deben ser sepa-
rados del sistema. La reforma de la carrera docente de Ecuador (2009), una reforma docente
de la provincia argentina de Buenos Aires y la reforma docente de Perd de 2012 constan

GRAFICO 5.2: Tasas de ausentismo docente en las escuelas publicas de
Chicago después del cambio en la politica de periodo de prueba, 2004-08

: /
g g 14 1
o o
5 S
o @9 i
; E 12
_‘tg o
<= e]
o ™
e =
28 10

8 -

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ano
—— Profesores suplentes —— Profesores permanentes
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de disposiciones similares. Si bien es dificil obtener informacién sobre la cantidad real de
profesores que han sido separados de sus cargos hasta la fecha, en todos los casos se trata
aparentemente de un ndmero menor y muy por debajo del 5 % por ano.

La legislacién aprobada en Chile en 2011 permite explicitamente que los directores de
escuelas municipales despidan a un mdximo de un 5 % de los profesores por afio por proble-
mas de desempefio (definidos en términos amplios). Junto con el sistema de evaluacién docente
de Chile, que genera informacién transparente sobre la observacién de la prictica en clase
de cada docente mds una evaluacién de colegas, en el pais hoy existe mds margen que en cual-
quier otro lugar de América Latina y el Caribe para recomendar a los docentes de peor desem-
pefio que abandonen la profesion, lo que podria generar el tipo de impacto a nivel de sistema
en el aprendizaje promedio de los estudiantes que calcul6 Hanushek (2011).

Si bien la ley chilena de 2011 constituye una fuerte reforma en el contexto de
América Latina en general, en el dmbito nacional simplemente equipara las facultades de los
directores de escuelas piblicas con las de los directores de escuelas particulares subvencio-
nadas, que se ajustan al derecho laboral privado y pueden despedir a los docentes. Otorgar
a las escuelas municipales la misma autonomia para contratar y despedir profesores puede
ser importante para lograr la eficiencia buscada con el sistema de subvenciones de Chile.
Hasta 2011, aunque los estudiantes podian cambiarse libremente a las escuelas subvenciona-
das —trasladando simultdneamente los fondos de la subvencién del Gobierno—, la estabilidad
laboral del empleo piblico dejé a las escuelas municipales en una situacién de disminucién
de la matricula y caida de los ingresos por subvencién, aunque sin la posibilidad de reducir el
personal excedente. Como las escuelas particulares subvencionadas han crecido hasta abarcar
mds del 50 % de las matriculas en la educacién bésica, muchos municipios se han visto forza-
dos a subsidiar a las escuelas con baja matriculacién en vez de reducir su personal o cerrarlas.
Si la oferta escolar no se puede ajustar completamente a los cambios en la demanda, no se
obtienen los beneficios de eficiencia previstos en el sistema de subvenciones.

Los sistemas de evaluacién docente adoptados en Colombia, Ecuador, Buenos Aires
(Argentina) y en etapa de formulacién en Pert permiten que los profesores identificados por
su permanente bajo desempefio reciban una capacitacién correctiva y, si las evaluaciones
posteriores no mejoran, sean despedidos de la profesion. Si se implementan de manera eficaz,
estas reformas tendrédn el potencial para fortalecer la rendicién de cuentas de los profesores
por su desempeifio. Sin embargo, la mayorfa de estos cambios son muy recientes y su impacto
depende de que se establezcan sistemas s6lidos de evaluacién del desempeno individual de
los docentes, como se analiza en el capitulo 4.

Supervision del personal directivo

El seguimiento del desempeifio y los comentarios de los supervisores constituyen la segunda
fuente de presién por rendir cuentas en la mayorfa de las ocupaciones. Todos los paises de
la regi6n presentan algtn tipo de sistema formal de supervisién de escuelas. En pafses como
Jamaica, donde las visitas periédicas de personal del distrito incluyen observaciones de clases
y comentarios escritos, estos sistemas son relativamente sélidos. Sin embargo, aunque estos
informes de supervisién pueden ser ttiles para las escuelas, tienen pocas consecuencias para
las carreras individuales de los profesores, ya sean positivas o negativas.
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Frecuentemente, la supervision de escuelas es intermitente y superficial. Muchas escue-
las rurales de zonas remotas reciben visitas menos de una vez al aiio. Cuando hacen visitas,
los supervisores se suelen centrar en la infraestructura de la escuela o en las cuestiones infor-
madas por el director y dedicar muy poco tiempo a observar a los docentes en el aula.

Chile puso en marcha una iniciativa para reforzar la supervisién de directivos en 2012
con la creacién de una institucién independiente responsable de controlar el nivel educativo,
la Agencia de Calidad de la Educacién. Esta agencia estd encargada de preparar evaluaciones
exhaustivas de cada escuela primaria y secundaria (algo similar a la funcién de las entidades
de acreditacién en la educacién superior) mediante el seguimiento de las calificaciones de
las pruebas a estudiantes y los datos sobre la matricula. Luego, la agencia realiza visitas a las
escuelas que se encuentren en las tres categorfas mds bajas (medio, medio-bajo, insuficiente).
Durante las visitas, la agencia evalda las cuatro dimensiones de los estdndares indicativos del
desempeiio: liderazgo, gestién pedagdgica, formacién y convivencia, y gestién de recursos.
La agencia tiene el mandato de proporcionar a cada escuela recomendaciones aplicables
y sugerencias sobre las esferas que deben mejorarse. Para promover la rendicién de cuentas,
también preparard informes publicos del desempefio de las escuelas. La agencia comenzé
a funcionar en 2013 y las visitas a las escuelas empezaron en 2014; es un modelo interesante
para observar y del que se puede aprender.

Independientemente de los érganos de supervisién de nivel superior, la fuente mds
directa de presién por rendir cuentas para los docentes de cualquier escuela es el director.
Hace tiempo que las investigaciones sefialaron la importancia central que tienen los direc-
tores para lograr la eficacia de la escuela. En Singapur y en Ontario (Canadd), identificar y
desarrollar a directores de escuela talentosos es una de las médximas prioridades del sistema
escolar. Ontario cuenta con requisitos excepcionalmente estrictos para quienes aspiran a ser
directores, como experiencia en el aula y un titulo universitario (Pervin y Campbell, 2011;
Schwartz y Mehta, 2014). En Singapur, los nuevos candidatos a docentes se someten a una
evaluacién de su potencial de liderazgo y quienes logran los resultados mds prometedores
pasan a un programa especializado para directores de escuela. En este curso, reciben una
capacitacién disefiada para desarrollar las principales competencias de gestién, incluidas la
observacién y la evaluacién de la practica docente en el aula, la practica supervisada en puestos
directivos,y pasantias paraimitar a directores con mds experiencia (Tucker,2011). Actualmente,
ningtn pais de América Latina cuenta con este tipo de medidas integrales para garantizar que
los profesores estén respaldados y liderados por directores de escuela de gran calidad.

Las nuevas investigaciones ofrecen perspectivas sobre las estrategias de gestién que utili-
zan los mejores directores. En América Latina y en otras partes, aunque no se pueda despedir
ficilmente a los profesores del sistema escolar, los directores estdn facultados para confor-
mar el equipo docente en cada escuela a través de decisiones sobre contrataciones, ascensos
y transferencias. Segitin investigaciones realizadas en Florida sobre escuelas para grupos de
bajos ingresos con mejoras notables en el desempeiio, se llega a la conclusién de que el fac-
tor determinante fue la gestion estratégica del personal docente por parte de los directores.
En estos distritos escolares, al igual que en los sistemas latinoamericanos, la rotacién de los
profesores debe negociarse con las autoridades del distrito y con los maestros involucrados.
Pero los investigadores documentaron que los directores de escuelas que estaban mejorando
tuvieron mucho mds éxito que los directores de otro tipo de escuelas a la hora de alentar a los
profesores de bajo desempeiio a pedir el traslado a otra escuela. En promedio, los directores
de escuelas que estdn mejorando logran un cambio significativo en la fuerza laboral docente
dentro de los cinco anos de asumir el liderazgo (Boyd et al., 2008; Kalogrides y Loeb, 2012).
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Los investigadores también observan que la capacidad de los directores para identificar
y separar de sus cargos a los docentes de menor desemperio estd vinculada esencialmente
con la posibilidad de atraer a profesores talentosos. Este tipo de profesional quiere trabajar
para lideres escolares que valoren su capacidad y con colegas que demuestren un nivel de
desempeiio y compromiso similar al suyo (Loeb, Kalogrides y Béteille, 2012).

Sin embargo, una tercera linea de investigacién de Estados Unidos ha demostrado que
una gran proporcién de directores de escuela carecen de la capacidad para distinguir entre
profesores de alto y bajo desempefio. En consecuencia, muchos mds docentes con grandes
aptitudes abandonan estas escuelas y su desempefio decae (Jacob, Vidyarthi y Carroll, 2012).

En las investigaciones se ha prestado escasa atencién al rol de los directores como
gestor del desempefio docente en América Latina. Un caso importante es el de Colombia,
donde la reforma docente de 2002 (abordada mds adelante en este capitulo) estableci6 nue-
vos pardmetros de ingreso, un proceso de prueba y una nueva carrera profesional para los
docentes. La reforma también confirié a los directores de escuela responsabilidad explicita
por las evaluaciones anuales del desempeno de sus profesores, y una libertad considera-
ble para llevar a cabo estas evaluaciones (otorgando 100 puntos entre varias dimensiones,
como pedagogfa, conocimiento del plan de estudio, capacidades de comunicacién, opinién
de padres, alumnos y colegas, e incluso el progreso del aprendizaje de los estudiantes).
Mis atin, confiri6 el poder de despedir a docentes con puntajes inferiores a los 60 puntos en
dos evaluaciones de desempeiio sucesivas. El nuevo régimen se aplica tinicamente a docen-
tes contratados desde 2004 (el primer afio de implementacién); en 2012, este grupo apenas
representaba el 16 % de toda la fuerza laboral docente. Dado que el disefio de esta reforma
es prometedor, es lamentable que exista poca investigacién sobre su implementacién.
Las limitadas evidencias disponibles, que se analizan mds adelante, indican que los directo-
res se han mostrado reacios a ejercer su facultad de despedir a los profesores.

Con excepcién de Cuba, el grado de supervisién de los profesores de la regién parece
ser marcadamente bajo. En Cuba, seguir el desempeiio de los docentes es una responsabilidad
bdsica de los directores de escuela. Carnoy (2007) destaca la considerable cantidad de tiempo
que los directores pasan observando a los profesores y trabajando con ellos, y la forma directa
que utilizan para responsabilizar a cada docente del progreso de sus estudiantes.

El modelo de gestién de Cuba se aparta bastante del resto de América Latina y el Caribe.
No es comin la idea de que los directores de escuelas deben ser “lideres de la instruccién”
y asumir la responsabilidad de observar a los profesores en el aula y orientar su desarro-
llo. En Minas Gerais (Brasil), 604 directores de escuela de una muestra representativa de
todo el estado ubicaron el tiempo promedio dedicado a observar a los docentes en el dltimo
lugar de las ocho tareas prioritarias que deben realizar, muy por debajo de la administra-
cién y la presentacién de informes, la recoleccién de fondos y las reuniones con los padres
(Instituto Hartmann Regueira, 2011). De hecho, la enorme variacién, dentro de una misma
escuela, en el uso del tiempo de instruccién es, a primera vista, evidencia de que los directores
no estén al tanto de estas cuestiones o no poseen la capacidad o la motivacién para abordarlas
(véase un andlisis mds detallado en el capitulo 2).

Algunos paises de América Latina y el Caribe y los sistemas escolares de Brasil estin
comenzando a tratar esta cuestién. En 2009, Ecuador reformé radicalmente las normas y el
proceso de seleccién de los directores de escuelas, que antes recibfan nombramientos vitali-
cios. A una gran proporcién de los directores de escuela del pais se le ofrecié el retiro antici-
pado y ahora un grupo mds joven y mejor capacitado ha ocupado esos puestos. En el estatuto
docente de Pert de 2012 también se establecen normas técnicas mds elevadas para los
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directores de escuela y se exige un sistema formal de evaluacién regular de su desempeno, que
se estd preparando actualmente. En 2010 y 2011, Minas Gerais, el estado de Rio de Janeiro
y el municipio de Rio de Janeiro adoptaron nuevas normas y procedimientos de seleccién
para los directores de escuela, y han invertido en cursos dirigidos a mejorar la capacidad
de los directores para evaluar y gestionar el desempefio docente y encabezar estrategias de
mejoramiento de escuelas.

Comentarios de los clientes

La tercera fuente de presion por rendir cuentas en la mayoria de las profesiones son los comen-
tarios directos de los clientes. En el ambito de la educacién, el poder del cliente proviene de las
decisiones de los padres a la hora de matricular a sus hijos (“eleccién” entre posibles escuelas)
o la participacion, es decir, la manifestacién directa de quejas o elogios relativos al personal de
la escuela. Estos mecanismos de retroalimentacién directa suelen denominarse la “via rapida”
para que los proveedores de servicios ptblicos rindan cuentas a nivel local, a diferencia de la
“via lenta”, que lleva a los ciudadanos a votar por la prestacién de mejores servicios a través
de canales electorales (Banco Mundial, 2004; Bruns, Filmer y Patrinos, 2011). En las escue-
las privadas y en el sistema subvencionado de Chile, la “cleccién” es un elemento poderoso,
ya que un padre insatisfecho con el desempeiio de la escuela o los profesores puede dar lugar
a una inmediata pérdida de estudiantes e ingresos escolares. Como se sefialé anteriormente,
la demanda de los padres en Chile ha impulsado un traspaso significativo de las escuelas
municipales a las escuelas subsidiadas con fondos ptblicos, que ahora reciben aproximada-
mente un 55 % de las matriculas totales en educacién bdsica (este valor era del 0 % en 1982 y
del 30 % en 1995). Sin embargo, los investigadores han documentado que las decisiones que
adoptan los padres sobre la matricula en Chile no estin fuertemente influenciadas porlos datos
sobre el desempeiio escolar (Mizala y Urquiola, 2007).

En la mayor parte de la regi6n, las oportunidades de los padres para elegir entre escue-
las alternativas son limitadas. En el sistema publico, los estudiantes estdn vinculados a una
escuela especifica en una zona geografica de captacién, y existen barreras précticas (transporte,
tiempo) y administrativas que impiden el cambio. Las escuelas privadas no son una alternativa
accesible para la mayorfa de los padres, aunque la proporcién de matriculas en la educacién
bdsica en escuelas privadas (actualmente un 17 % en toda la regién) estd aumentando, especial-
mente en zonas urbanas. Las encuestas de hogares confirman que la nueva demanda proviene
de padres de ingreso medio, y a veces ingreso bajo, que se sienten frustrados por la escasa
calidad de las escuelas ptblicas.

En casi toda América Latina y el Caribe, la fuente mds firme de este “poder del cliente”
que tienen los padres en relacién con el comportamiento de los profesores y los resulta-
dos escolares proviene de reformas dirigidas a aumentar la participacién de los padres en
la gestién de las escuelas. Algunos paises centroamericanos, como El Salvador, Nicaragua,
Guatemala y Honduras, asi como varios estados de México y Brasil, han sido lideres mun-
diales desde principios de la década de 1990 en modelos de gestion escolar que empoderan
a los padres y a las comunidades para participar a través de consejos escolares en decisio-
nes clave a nivel de la escuela, desde el curriculo, el presupuesto y los gastos hasta, a veces,
el reclutamiento de los profesores y el director.

Las evidencias internacionales obtenidas hasta la fecha (resumidas en Bruns, Patrinos
y Filmer, 2011) muestran que los modelos relativamente “sélidos” de gestién escolar —en
los que los consejos escolares tienen la autoridad para contratar y despedir a los profesores
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y directores de escuela y para controlar los presupuestos escolares— pueden tener efectos posi-
tivos en los resultados académicos. Pero varios estudios indican que esto no estd garantizado
silos padres y los miembros de la comunidad que intervienen en los consejos escolares carecen
de la informacién o la capacitacién necesaria para empoderarlos ante las autoridades escolares
(Barrera-Osorio et al., 2009; Duflo, Dupas y Kremer, 2012). Ademds, en la mayorfa de los
programas actuales de gestién escolar en América Latina y el Caribe no se delega la facultad
de contratacién y despido en el dmbito de la escuela. Incluso ciertos paises que contaban con
formas fuertes de gestién basada en las escuelas en la década de 1990, como El Salvador y
Nicaragua, posteriormente han eliminado algunos de estos elementos. Una excepcién reciente
es la de Ecuador, que en 2008 establecié los Gobiernos Escolares Ciudadanos —consejos
formados por representantes de los padres, los profesores y los estudiantes— y les confirié
una funcién especifica de evaluacién del desempefio docente y seleccién de nuevos aspirantes.

Sin embargo, si se observa toda la regién, la atencién de los reformadores durante los
dltimos anos parece alejarse de la confianza en el poder del cliente como estrategia de rendi-
cién de cuentas y orientarse hacia un mayor desarrollo de los otros dos factores que se han
analizado: a) eliminar la estabilidad laboral de los docentes ineficaces y b) fortalecer la super-
visién a cargo de los directores de escuela.

En el capitulo 1 se documentaron los débiles incentivos financieros para los docentes talen-
tosos en América Latina: bajos salarios medios en comparacién con el nivel de educacién
formal de los docentes; una escala salarial muy comprimida, y ascensos casi siempre impul-
sados por la antigiiedad y desvinculados del desempeio. En tres paises de América Latina
y el Caribe que se analizaron exhaustivamente, los salarios oficiales de los docentes mejor
remunerados (a los que se llega habitualmente después de 30 afios de servicio) son solo un
82 % superiores a los salarios de nivel inicial (113 % en el mejor caso y 57 % en el ¢jemplo de
mayor compresién) (OCDE, 2012). Como ejemplo representativo de la regién en general, los
datos muestran que el 90 % del salario de un docente de cualquier parte de Brasil depende
de la edad (una estimacién de los afios de servicio) y los afios de educacién. Esta estructura
de compensacién no es para nada coherente con la evidencia empirica de que los profeso-
res con igual educacién y misma edad de Brasil —y de otras partes— generan entornos de
clase y resultados muy diferentes, ya sea en la observacién directa del uso del tiempo de clase
y la préctica docente o en los resultados de aprendizaje de valor agregado de sus estudiantes.

Estas cuestiones no afectan solo a América Latina. La mayoria de los sistemas de educa-
cién de todo el mundo se caracterizan por entornos salariales en los que el esfuerzo adicional,
la innovacién y los buenos resultados no reciben recompensa. Notoriamente, las investiga-
ciones coinciden en que el esquema mds comin de progresién salarial relativamente plana
durante la carrera profesional de los docentes y las politicas de ascenso que estdn estricta-
mente vinculadas con la antigiiedad crean incentivos débiles, tanto para que las personas con
ambici6n ingresen en la profesién como para que los profesores en servicio den lo mejor de si
(Umansky, 2005; Ballou y Podgursky, 2002; Delannoy y Sedlacek, 2001; Odden y Kelley, 2002;
Hoxby y Leigh, 2004).

En el grifico 5.1 se muestran tres instrumentos de politicas que pueden diferenciar
las recompensas financieras y asi fortalecer los incentivos de desempefio para los docentes:
a) diferenciacién salarial; b) pago de bonificaciones, y c) jubilaciones y otros beneficios.

MOTIVAR A LOS PROFESORES PARA QUE MEJOREN SU DESEMPENO

237



238

En este andlisis no se examina la politica de jubilaciones, aunque es una dimen-
si6n importante de la compensacién general a docentes y presenta algunas dificultades en
América Latina y el Caribe. Los paises que comenzaron la expansién masiva de la educa-
cién bdsica 30 o 40 afos atrds experimentan, cada vez mds, el impacto fiscal de que grandes
cantidades de profesores alcancen la edad jubilatoria. En el estado brasilefio de Sao Paulo,
por ejemplo, casi la mitad de los 500 000 docentes de la némina piblica de 2012 eran per-
sonas retiradas que recibfan una jubilacién. Varias cuestiones de incentivos referentes a la
politica de jubilaciones comienzan a recibir mayor atencién. Una es el atractivo relativo de
las jubilaciones docentes, que suelen estructurarse como sistemas de beneficios definidos
relativamente generosos, mientras que buena parte del sector privado ha avanzado a siste-
mas de contribuciones definidas menos costosos. La segunda cuestién es que, en paises con
sistemas de educacién descentralizados, las diferencias entre las politicas de jubilaciones a
nivel de estados, distritos o municipios (y la imposibilidad de trasladar las contribuciones
Jjubilatorias entre jurisdicciones) crean incentivos diferentes para los docentes; asi, pueden
impedir o estimular el paso de un sistema a otro. La politica de jubilaciones, claramente,
forma parte de los incentivos generales para los docentes y es una cuestién cada vez mds
importante para los encargados de la formulacién de politicas por sus repercusiones fiscales.
Sin embargo, hasta la fecha no se conocen reformas ni andlisis realizados en la regién que se
centren en las jubilaciones docentes; la mayorfa de los andlisis y esfuerzos de reforma han
abordado el sector ptblico en su conjunto.

Tampoco se ha intentado examinar las amplias experiencias en paises de la regién con
diferenciacién salarial, introducida con fines especificos, como atraer a personas que cubran
la deficiencia de capacidades (en ciencias o matemdticas) o complementar los salarios u ofre-
cer incentivos en especie, como vivienda, para compensar condiciones de trabajo adversas
(zonas rurales remotas o escuelas urbanas en situacién de riesgo). Como se analiz6 en Vegas
(2005), en el caso de América Latina,y Goldhaber (2009), en lo que respecta a Estados Unidos,
existe evidencia de que esta forma de pago de incentivos recibe el respaldo general de los
profesores y puede funcionar, pero también se producen problemas comunes. A menudo,
los incentivos son demasiado pequefios para compensar totalmente a los docentes por la situa-
cién adversa. También son frecuentes las desigualdades en la implementacién; los incentivos
salariales que se otorgan a los maestros rurales de Bolivia y Perti no se eliminan cuando estos
reciben la transferencia a escuelas que no plantean dificultades (Crouch, 2005, pag. 411;
Urquiola y Vegas, 2005). Sin embargo, estas formas de pagos de incentivos suelen mantenerse
al margen de la estructura salarial general.

En cambio, este andlisis se centra en una nueva ola de experimentacién en América Latina
y el Caribe con incentivos financieros mds amplios para los docentes. Algunos de ellos
estdn a la vanguardia de las politicas a nivel mundial y podrian tener un impacto importante
en la regién.

Las reformas de la carrera docente, que suelen recibir el nombre de reformas de
“ascensos y pagos basados en las competencias”, aumentan los incentivos financieros para
docentes de alta calidad de dos maneras: a) descomprimiendo la escala salarial, lo que otorga
una compensacién mayor a los grados de mayor paga y mayores incrementos salariales aso-
ciados con el ascenso de grado, y b) haciendo depender los ascensos de las competencias
y no solo de la antigiiedad. Mientras que, antes de 2002, la Carrera Magisterial de México
era el tinico programa de ascensos y pagos basados en competencias, posteriormente otros
cuatro paises adoptaron el sistema: Colombia, Ecuador, Pert y el estado de Sao Paulo, Brasil.
Otros dos sistemas —en Chile y en el estado brasilefio de Rio de Janeiro— han desarrollado
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programas “hibridos” que ofrecen aumentos de pago diferenciados y basados en las com-
petencias a los profesores por un tiempo limitado, ademds del aumento tradicional basado
en la antigiiedad.

El pago de bonificaciones basado en las escuelas es la segunda tendencia de reforma
importante. En 1996, Chile fue el primer pais de la region en poner en marcha este tipo de pro-
gramas, a través del Sistema Nacional de Evaluacién del Desempefio de los Establecimientos
Educacionales Subvencionados (SNED). Desde 2008 este enfoque ha ido creciendo acelera-
damente, en especial en Brasil, donde no menos de 20 estados y municipios han incorporado
las bonificaciones vinculadas con el desempeiio.

El objetivo bdsico de ambos tipos de reforma es crear incentivos financieros mds sélidos
para los docentes, pero existen distinciones clave que afectan su factibilidad administrativa
y su impacto potencial. Primero, las reformas de la carrera profesional recompensan a los
profesores en forma individual y, por lo tanto, se requiere un sistema para evaluar el desem-
pefio y las competencias de una gran cantidad de personas. Por el contrario, en la mayorfa
de los esquemas de pago de bonificaciones basados en las escuelas, el principal requisito
administrativo es un sistema de pruebas estandarizadas de los alumnos, que ya suele existir
en muchos pafses.

Segundo, las reformas de la carrera docente habitualmente recompensan a los profesores
por lo que son capaces de hacer, de conformidad con alguna medicién de las competencias
(habitualmente, una prueba de dominio de contenidos) que se supone que son una caracte-
ristica relativamente constante de la calidad de los docentes. El pago de bonificaciones, sin
embargo, suele ser una recompensa por los resultados logrados durante un perfodo anterior
(habitualmente, el afio escolar que ha finalizado), ya sea una contribucién (aumento de la
asistencia docente), un resultado (mejores calificaciones en las pruebas, tasas de graduacién)
o una medicién combinada del desempeiio.

Tercero, las reformas de la carrera profesional de la mayorfa de los modelos presentan
repercusiones fiscales a largo plazo porque incrementan el pago bdsico y las jubilaciones de
los docentes. El pago de bonificaciones, por un lado, no aumenta los salarios bésicos y permite
un ajuste flexible del presupuesto fiscal anual porque se puede modificar el tamafio prome-
dio del premio o la proporcién de candidatos recompensados. Los programas de bonificacio-
nes son mis ficiles de suspender sin mucho aviso previo; dar marcha atrds con una reforma
de la carrera profesional o adaptarla en forma considerable puede ser politica y administrativa-
mente complicado. Por otro lado, y precisamente porque las reformas de la carrera profesional
determinan una trayectoria a largo plazo de posibles recompensas por desempeiio, pueden
tener més fuerza como incentivo para atraer a personas talentosas a la profesién docente.

Reformas de la carrera docente

En el cuadro 5.1 se muestra un resumen de las principales reformas de la carrera profesional en
América Latina y el Caribe y los programas hibridos adoptados durante los tltimos 10 afios.
Las reformas de la carrera docente casi siempre se implementan simultineamente en todo el
sistema y, por lo tanto, son dificiles de evaluar rigurosamente. No existe evidencia experimen-
tal —ya sea en América Latina y el Caribe o a nivel mundial— sobre las reformas de la carrera
profesional y las evaluaciones de cualquier tipo son escasas. Debido a que estas reformas
abordan en forma directa algunos de los problemas de incentivos al desempefio docente diag-
nosticados mds comtnmente —ascensos desvinculados del desempeiio y trayectoria salarial
aplanada a lo largo de su vida—, son los instrumentos de politica mds obvios para atraer a
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la profesién a candidatos de mayor calibre a lo largo del tiempo. Las reformas de la carrera
profesional también crean incentivos para los profesores individuales, que pueden tener
impactos mds sélidos en el desempeiio docente por délar de gasto que los incentivos grupales,
dada la tendencia de algunos miembros de un grupo de rehuir al esfuerzo si sus niveles de
participacién no pueden controlarse ficilmente. Sin embargo, por el momento no se cuenta
con evidencia adecuada de alcance mundial sobre ninguna de estas importantes cuestiones.

Si se comparan los programas de América Latina y el Caribe, no se observa un disefo uni-
forme. Los programas difieren en el modo en que se evalda la competencia de los profesores,
el tamano de la recompensa financiera incremental y los responsables de realizar las evaluacio-
nes. También es comiin que se redisefien los programas, a veces drdsticamente, en unos pocos
anos. Por tltimo, a diferencia de la situacién en Estados Unidos, donde la tendencia reciente
es que las reformas de la carrera profesional incorporen los resultados del aprendizaje de los
estudiantes en las evaluaciones de los profesores, ninguno de los programas de América Latina
y el Caribe —excepto la Carrera Magisterial de México— ha incluido este concepto.

La caracteristica comtn del disefio es que la mayoria de los paises hacen que la nueva
carrera sea obligatoria para los nuevos docentes, pero permiten que los profesores ya asignados
accedan en forma voluntaria. Asi, los profesores en actividad pueden permanecer en el sis-
tema de ascensos basados en la antigiiedad, pero para acceder a los nuevos grados y alicientes
salariales, deben someterse a formas de evaluacién mds modernas. Esta condicién ha llevado a
una adopcién lenta del sistema de incentivos por parte del cuerpo docente en muchos paises,
especialmente si se percibe que los nuevos estindares son elevados. En Colombia, después
de 10 afios, solo el 14 % de los profesores anteriormente en actividad (y el 38 % de todos los
docentes) ha ingresado en la nueva carrera laboral. En Per, solo el 10 % de los profesores en
gjercicio ingresé en la CPM en los primeros tres afios de implementacién, lo que movilizé al
ministerio a redisenar el programa en 2012 y hacerlo obligatorio.

Se examiné la experiencia de implementacién y las principales caracteristicas de las
mayores reformas de la carrera docente en la regién, agrupadas en tres categorias amplias,
segtin las mediciones de desempeiio centrales utilizadas para determinar el ascenso:
a) dominio de contenidos y capacidades pedagégicas, medidos con un examen; b) mediciones
de las capacidades de los profesores (por ejemplo, comentarios de colegas y observaciones de
clases), o ¢) mediciones integrales que inclufan los resultados de aprendizaje de los estudiantes.
Esta tltima dimensién es importante porque la determinacién de las calificaciones de los estu-
diantes en las pruebas de cada grado, materia y aula —algo que resulta necesario si las mejoras
en la calificacién de los estudiantes se incluyen en las evaluaciones del desempeio individual
del profesor— aumenta considerablemente los costos y la complejidad de un sistema de eva-
luacién estudiantil. Los programas hibridos se analizan como un grupo separado debido a sus
caracteristicas tnicas de implementacién.

Ascenso basado en pruebas sobre los conocimientos y las capacidades

Estatuto de Profesionalizacién Docente de Colombia (EPD), 2002. La reforma del EPD
de Colombia continta siendo uno de los esfuerzos mds ambiciosos de la regién para mejorar
la calidad de los docentes a través de normas mds exigentes, evaluaciones del desempeifio y
el desarrollo profesional. Estas son algunas de sus principales caracteristicas:

e Normas mds exigentes para los nuevos reclutamientos: Se permitié un ingreso

mis flexible a la carrera docente a estudiantes de distintas disciplinas académicas
(es decir, no solo desde programas de formacién docente previos al servicio) y
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se introdujo un proceso de reclutamiento competitivo para todos los aspirantes a
profesores administrado por la Comisién Nacional de Servicio Civil (en vez del
Ministerio de Educacién o autoridades educativas locales). El proceso de seleccién
incluye pruebas de dominio de contenidos, capacidad y aptitudes, y una entrevista.
Solo se contrata a los profesores con una calificacién de 60 sobre 100 o superior
(cerca de un 29 % de postulantes en 2009). Los docentes que no posean titulo uni-
versitario en el drea de educacién deben obtener uno después de la contratacién.

o Evaluacion anual del desempeiio para todos los profesores: Los directores de escuela
evaldan formalmente el desempefio de cada docente todos los afios. Los profeso-
res con una calificacién de 60 sobre 100 o superior pueden continuar en servicio.
Quienes obtengan menos de 60 en dos afios consecutivos reciben el despido.

o Ascenso basado en competencias: En virtud del EPD, todos los ascensos se basan en
las competencias y no en la antigiiedad. Se necesita una puntuacién de 80 sobre 100
o superior en una evaluacién combinada de capacidades y calificaciones académi-
cas para avanzar a un grado o nivel salarial superior. Las evaluaciones estdn a cargo
del organismo nacional de evaluacién (el ICFES) y los Gobiernos subnacionales,
bajo la direccién del Ministerio de Educacién. Sin embargo, el ascenso propiamente
dicho de los profesores que logran un puntaje superior al umbral depende de la dis-
ponibilidad presupuestaria. Se han realizado evaluaciones en 2010,2011y 2012.

Todos los profesores contratados desde 2002 estin alcanzados por el sistema de ascenso
basado en las competencias del EPD, pero sus disposiciones son de aplicacién volunta-
ria para quienes fueron contratados antes de ese afio. El ingreso voluntario al sistema de los
profesores en actividad ha sido bajo; pasados 10 afios de su adopcién, el EPD solo abarca a
112 000 (38 %) de los 295 000 docentes de Colombia. La carrera profesional ubica a los
profesores y directores en tres grados diferentes, de acuerdo con su nivel de educacién formal.
Cada grado consta de cuatro niveles salariales (del nivel A al nivel D) que se alcanzan a lo largo
de la carrera docente mediante la demostracién de conocimientos, capacidades, actitudes,
desempefio y valores. En 2011, el 83 % del total de profesores del EPD se concentraba en el
grado 2 (con titulo profesional), el 15 % en el grado 1 y solo el 1 % en el grado 3. Dentro de los
tres grados, el 94 % de los docentes se concentra en el nivel salarial mds bajo (A). En general,
el 69 % de los profesores del EPD entran en la categoria 2A.

La oportunidad de ascenso es dificil de alcanzar. Pasar de un nivel salarial a otro requiere:
a) al menos tres afios de servicio; b) un valor no inferior al 60 % en las evaluaciones anuales
obligatorias de desempefio durante los dos afios anteriores, y ¢) un valor del 80 % o superior
en la evaluacién de competencias del EPD, que abarca competencias de comportamiento,
pedagdgicas y especificas de cada disciplina. En 2011, menos del 19 % de los aspirantes logré
el puntaje minimo para ascender a un nivel salarial superior en su grado actual y menos de un
22 % logré un ascenso a un grado superior. Casi el 60 % de los profesores del EDP eligié no
tomar la evaluacién de competencias de 2011.

El escaso nivel de busqueda de ascensos es sorprendente, dado que generan aumen-
tos salariales considerables. En 2012, los salarios bésicos del nivel D del grado 2 eran un
81 % superiores a los del nivel A, y en el grado 1 la diferencia era del 104 %. Sin embargo,
los ascensos se otorgan solo si el presupuesto del afio lo permite, y se concede prioridad
alos profesores con los puntajes mds altos.
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Un factor que diferencia la economia politica de la reforma del EPD en Colombia de
otros casos de la regién ha sido la preocupacién por lograr que todo el presupuesto destinado
a salarios sea fiscalmente sostenible. Mientras que las demds reformas han estado impulsadas
por la intencién de aumentar la remuneracién docente en general al tiempo que se maximizan
los incentivos al desempeiio, el esquema de salarios y jubilaciones docentes de Colombia
anterior a 2002 era muy generoso pero insostenible, y la mayorfa de los profesores ya habfa
alcanzado los niveles salariales mds altos gracias a los ascensos basados en la antigiiedad.

No obstante, la reforma no ha incidido en la oferta de aspirantes a docentes; en 2009,
habia mds de nueve postulantes por puesto. Ya que no hay margen para integrar los dos
regimenes, tanto el ministerio como los sistemas de educacién departamentales contintian
gestionando sus marcos docentes.

La reforma colombiana fue integral y coherente en su disefio, e incorporé muchos ele-
mentos que se consideran mejores practicas mundiales, como un perfodo formal de prueba
para los nuevos aspirantes a profesores, la evaluacién periédica de los docentes y una via
directa para despedir a los maestros ineficaces. Varios investigadores han intentado evaluar
la reforma pero se encontraron con falta de uniformidad en los datos. Los estudios demues-
tran que los docentes del EPD, en promedio, recibieron una mejor educacién que el resto
de los docentes de la misma edad (Ome, 2012). Sin embargo, ha sido dificil documentar el
impacto de la reforma en los resultados de aprendizaje de los estudiantes. Al no contar con
buenos datos de tendencias anteriores a la reforma, Ome (2012) utiliz6 el andlisis de regresién
para establecer la correlacién entre los resultados de las pruebas escolares con la presencia
de docentes del EPD. Las escuelas con una mayor proporcién de profesores del EPD tie-
nen tasas de abandono mds bajas y resultados de pruebas ligeramente superiores en algunos
grados y disciplinas, pero la correlacién no es uniforme (Ome, 2012).

Uno de los principales problemas de implementacién que se identificé en Colombia es
la falta de rigurosidad de los directores de escuela para realizar las evaluaciones anuales del
desempeiio docente. Pricticamente todos los profesores del pais obtienen puntajes altos en
la evaluacién. Aparentemente, los directores otorgan puntajes elevados a todos los profeso-
res como forma de evitar conflictos; se ha informado que algunos incluso delegan esta tarea
en el personal administrativo. En consecuencia, se considera que las evaluaciones docen-
tes en el dmbito de las escuelas son un indicador inexacto de la variacién real en la pric-
tica y eficacia de los profesores. Este resultado también anula el valor de las evaluaciones
docentes como forma del estimulo y orientacién para que los docentes mejoren la practica en
clase o de motivarlos para que se capaciten.

Si bien existen escasas evidencias de investigaciones firmes sobre su impacto, una eva-
luacién general de la reforma de la carrera profesional del EPD en Colombia indica que su
disefio impresionante se ha visto socavado por una implementacién ineficaz. Una observa-
cién especialmente pertinente para los demds paises es que depender exclusivamente de los
directores de escuela para las evaluaciones del desempeno docente sin normas ni ribricas
bien definidas o sin la perspectiva de los evaluadores externos resulta problemdtico.

Carrera Piiblica Magisterial de Perii (CPM), 2008°. Como parte de un gran esfuerzo
de reforma para elevar la calidad docente, en 2008 el Gobierno peruano introdujo normas
mds exigentes para los nuevos profesores y una carrera profesional con una remuneracién
considerablemente mds alta. El ingreso al nuevo sistema era voluntario para los profesores del
sistema publico que ya estaban en servicio, pero obligatorio para las nuevas contrataciones
y para los docentes con contratos temporales que buscaban la estabilidad en el cargo publico.
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El ingreso a la nueva carrera se efectuaba en dos etapas. En la primera etapa, los pos-
tulantes de la CPM completan una evaluacién de dominio de contenidos definida a nivel
nacional. Quienes superan un puntaje minimo avanzan a la segunda etapa y compiten por
puestos designados de la CPM en escuelas especificas. No era posible que los profesores reci-
bieran un aumento salarial por la CPM in situ. En la segunda etapa, los comités de evaluacién
de las escuelas, incluidos los supervisores de distrito y regionales, entrevistan y evaltan a
los candidatos antes de realizar una seleccién final. El hecho de controlar el ndmero de pues-
tos de la CPM cada afio permitié administrar el impacto fiscal del programa.

El nivel 1 de la CPM ofrecia un salario anual que era aproximadamente un 50 % supe-
rior al ingreso existente para los profesores en etapa inicial. Después de tres afios, los pro-
fesores que alcanzaban el nivel 2 podfan recibir un incremento salarial adicional del 15 %,
mientras que los de los niveles 3, 4 y 5 podian recibir aumentos del 30 %, 50 % y 100 %,
respectivamente, por encima del salario del nivel 1. La CPM, por lo tanto, constituy6 una
descompresién considerable de la escala salarial anterior, en la que los salarios méximos eran
solo un 6 % mds altos que los de nivel inicial.

Una caracteristica fundamental de la experiencia de implementacién en el perfodo
2008-12 fue que solo el 10 % de los 250 000 docentes en actividad con cargo publico per-
manente (“nombrados”) opté por ingresar en el sistema. Ni los importantes aumentos sala-
riales fueron suficientes para inducir a los docentes con estabilidad laboral a presentarse en
la prueba de competencias, que se consideraba dificil. La gran mayorfa de los postulantes a la
CPM han sido nuevos candidatos a profesores y docentes con contratos temporales. Durante
los primeros afios, solo un tercio de ellos, en promedio, alcanzé el puntaje minimo y un grupo
minoritario logré, en definitiva, un puesto en una escuela para incorporarse al nuevo régimen.
Es interesante mencionar que, en las observaciones de clases realizadas en Perti en 2011, se
descubri que los profesores de la CPM son considerablemente mds eficaces que los docentes
tradicionales a la hora de utilizar el tiempo de clase y mantener la atencién de los estudiantes.

Hasta 2012, solo el 25 % del total de los profesores habia ingresado enla CPM y el minis-
terio se mostraba preocupado por la perspectiva de gestionar regimenes laborales paralelos en
los afios siguientes. Mientras que los profesores de la CPM lograban ascensos basindose en
sus competencias, estaban sujetos a una evaluacién periédica y podian ser despedidos si obte-
nfan resultados deficientes en evaluaciones sucesivas, el ministerio no contaba con esas herra-
mientas para gestionar el desempefio de la mayoria de la fuerza laboral docente. Esto motivé
una nueva reforma de la carrera profesional en 2012, a través de la Ley de Reforma Magisterial,
que se describe en detalle més abajo.

Estado de Sao Paulo, Brasil: Prova de Promogao, 2009. El estado de Sdao Paulo
aprob6 una reforma de la carrera docente que permitié que los profesores de la administra-
cién publica pudieran acceder a una escala salarial superior aprobando una evaluacién de
dominio de contenidos. En comparacién con un salario promedio de R$1830 (y un salario
miximo de R$3181) por mes en 2009, en la estructura de la Prova de Promogdo el quinto
nivel salarial (el mds alto) se establecié en R$6270 por mes, lo que descomprimi6 la propor-
cién en salarios docentes minimos y méximos del 73 % al 242 %. El salario mdximo, equi-
valente a cuatro veces el PIB per cdpita anual, también ubicaba a estos docentes de elite en
el 10 % de profesionales con mejor salario a nivel nacional. El ingreso al programa se basé en
pruebas de dominio de contenidos, pero el impacto fiscal de la reforma también se controlé
con una regla de concurso por la que solo los mejores profesores (20 % del total) de todos
los que superaban el puntaje minimo podfan acceder al sistema cada afo, siguiendo el orden
de desempefio en la evaluacién.
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Dado el atractivo de los salarios mds altos, 96 000 de los 230 000 profesores estatales
decidieron realizar la Prova de Promogao en 2010. De estos, 77 000 alcanzaron el puntaje
minimo, pero solo 43 000 (20 %) pudieron ingresar en el sistema. Los profesores deben
esperar tres afios en el nuevo grado salarial hasta poder competir por un puesto en el nivel
siguiente, con un puntaje minimo mds exigente. El objetivo del ex ministro de educacién
brasilefio que disefi6 el programa era crear incentivos mucho mds atractivos para que los
profesores mds talentosos de Sdo Paulo siguieran ejerciendo la profesién, que los docen-
tes actuales continuaran reforzando sus conocimientos de contenidos y que ingresaran a la
docencia personas nuevas y muy capacitadas.

Sin embargo, la implementacién del programa parece haber quedado frenada por la falta
de conexién entre el objetivo de una carrera profesional altamente selectiva y remunerativa
y un disefio de evaluacién que permitié que pricticamente todos los profesores superaran el
puntaje minimo. La restriccién del concurso no tuvo aceptacién. En 2011, el estado se vio
forzado a revisar la reforma. Con cambios dirigidos a gestionar el flujo y las expectativas
de las grandes cantidades de docentes que ya estaban en el nuevo sistema, el estado incre-
ment6 el ntimero de niveles de la carrera de cinco a ocho y redujo los incrementos salariales
entre grados. Ahora, cada ascenso equivale solo a un aumento salarial del 10,5 %, en lugar
del 25 % anterior, y los grados adicionales confieren al estado la posibilidad de establecer mini-
mos mds altos en las competencias para acceder a los ascensos. Si bien el ingreso al programa
contintia siendo voluntario, hasta fines de 2012 se habfa incorporado una proporcién consi-
derable de la fuerza laboral docente. En consecuencia, los costos salariales generales se han
incrementado. Por desgracia, no existen evaluaciones del impacto del programa de ascensos.

Ascensos basados en evaluaciones integrales del desempeiio

Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio de Ecuador, 2009. Después de dos afios
de conflictos entre el sindicato de profesores y el Gobierno por la introduccién de evaluaciones
voluntarias del desempefio docente, en 2009 el Gobierno aprobé una reforma extensa de la
carrera docente, por la que la evaluacién periédica se volvia obligatoria y el negarse a participar
constitufa causal de despido inmediato.

El sistema de evaluacién comprende a todos los nuevos postulantes a profesores,
docentes en servicio y directores de escuela, y estd conformado por una evaluacién interna
y externa. La evaluacién interna incluye una autoevaluacién del profesor, un examen de cole-
gas y una evaluacién a cargo de una comisién de excelencia. La evaluacién externa es una
prueba de habilidades de lectura, capacidades pedagégicas y dominio de contenidos en la
propia disciplina del docente.

La carrera magisterial ecuatoriana incorpora incentivos para quienes demuestren buen
desempeiio. Los profesores y directores que reciben la calificacién “excelente” (90 % o por-
centaje superior) o “muy bueno” (80 % a 89 %) acceden a un aumento salarial, pero solo
durante cuatro afos; al cabo de ese plazo, deben ser reevaluados. El aumento es de US$1200
para docentes con calificacién “excelente” y US$900 para quienes reciben una calificacién
de “muy bueno”. Los profesores que reciben una calificacién de “bueno” (60 % al 79 %)
no reciben un aumento salarial y deben ser reevaluados dentro de los dos afios. Los docen-
tes que obtienen menos del 60 % entran en la categorfa “insuficiente” y deben someterse a
capacitacién obligatoria e integral; ademds, deben ser evaluados nuevamente el ano siguiente.
Si obtienen menos del 60 % por segunda vez, son despedidos del sistema educativo.
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Los resultados de la evaluacién presentados por el Ministerio de Educacién hasta la
fecha muestran que, de los 2570 profesores que realizaron la primera ronda de exdmenes,
2 recibieron una calificacién “excelente”; 624 (24,3 %), una calificacién “muy bueno”;
1873 (72,9 %), “bueno”,y 71 (2,8 %), “deficiente”. Por desgracia, hasta la fecha no existen
evidencias de evaluacién del impacto de la reforma en el desempeiio escolar.

Ley de Reforma Magisterial de Persi (LRM), 2012. La LRM de 2012 introdujo varios
cambios clave en la CPM de Pert de 2008. Primero y principal, hizo que el sistema fuera
obligatorio, por lo que todos los profesores, no solo quienes buscaban ascensos, estarfan
sujetos a una evaluacién del desempeiio en forma periédica. Segundo, establece vias explicitas
para el despido de los profesores con antecedentes delictivos o dos exdmenes de desempeiio
sucesivos con resultados inadecuados. Tercero, extiende la carrera profesional a ocho niveles
y establece un salario mdximo que es un 260 % superior al nivel de ingreso. Cuarto, establece
que la progresién de la carrera docente se base en una evaluacién integral del desempeiio,
que incluya observaciones de clases a cargo de profesionales capacitados y comentarios en
“360 grados” de directores de escuela, colegas, estudiantes y miembros de la comunidad.

El disefio de la LRM incorpora las evidencias més recientes de todo el mundo sobre
buenas pricticas. De especial interés es su enfoque integral sobre la evaluacién docente.
Como se analizé en el capitulo 4, la investigacién mds rigurosa realizada hasta la fecha indica
que la eficacia de los docentes individuales para mejorar el aprendizaje de sus estudiantes
(logros en el aprendizaje de valor agregado) se correlaciona con sus calificaciones en las
mediciones de evaluacién integral, que incluyen observaciones de clases a cargo de expertos
capacitados y comentarios combinados de los directores, otros docentes, estudiantes y padres
(Kane y Staiger, 2012). El considerable aumento de incentivos a lo largo de la carrera que
representa la nueva escala salarial de Perd, los procesos explicitos para orientar el apoyo a los
docentes con evaluaciones de desempeiio deficientes, la posibilidad de separar de sus cargos
a quienes muestran un desempeiio deficiente continuado y el enfoque integral sobre la eva-
luacién docente hacen que la reforma peruana sea un ejemplo prometedor para la regién que
merece seguimiento y evaluacién cuidadosos.

Ascensos basados en mediciones, incluidos los resultados de aprendizaje
de los estudiantes

Carrera Magisterial de México, 1992. En 1992, México se convirti6 en el primer pafs lati-
noamericano en experimentar con una via de mayor remuneracién dentro de la profesién
docente para profesores que voluntariamente accedieran a una evaluacién del desempefio.
La CM de México continda siendo tinica en la regién por su tamafio y su alcance*. Mediante
este programa, se han otorgado aumentos salariales permanentes de entre un 25 % y
un 200 % del salario bdsico a profesores que obtuvieron un puntaje superior al minimo de
la evaluaci6n.

En la Carrera Magisterial se utiliz6 una medicién compuesta del desempeiio, en la que
los conocimientos de contenidos del docente (en una prueba estandarizada) representan el
28 % del puntaje total. Se considerd que el instrumento de evaluacién docente, que cubre
el dominio de los temas y la pedagogfa, tenia una exigencia cognitiva relativamente baja y
los docentes realizaban la misma prueba tanto para ingresar en el nivel A (el mds bajo) como
para obtener un ascenso al nivel E (el mds alto) (Santibéfiez ef al., 2007). Otro 20 % del pun-
taje del profesor refleja el desempeiio en términos de aprendizaje de sus alumnos en la prueba
estindar ENLACE de México. Antes de 1998, las calificaciones de las pruebas a estudiantes
representaban el 7 % del puntaje total de la evaluacién de la CM.
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La CM difiere de los demds programas de América Latina y el Caribe porque incluye
las calificaciones de las pruebas a estudiantes en la evaluacién del desempefio docente.
También se ha distinguido del resto de los programas de América Latina y el Caribe porque
le otorga mayor importancia en la evaluacién (52 %) a factores tales como la antigiiedad,
el mdximo titulo formal obtenido y los cursos de desarrollo profesional realizados, criterios
sobre los que no existe mucha evidencia en lo que respecta a impacto en los resultados de
aprendizaje de los estudiantes. El elemento final es la calificacién del examen de colegas,
pero, en la prictica, la varianza ha sido minimaj casi todos los docentes recibieron 10 puntos
sobre 10 en este factor (Santibdfiez et al., 2007).

En una evaluacién cuasiexperimental de la CM, McEwan y Santibéiiez (2005) utiliza-
ron un disefio de regresién discontinua para comparar a profesores con incentivos s6lidos
(que necesitaban un esfuerzo adicional pequefio para aumentar su puntaje y llegar al minimo
exigido para el ascenso) con docentes que tenfan menos incentivos (cuyos niveles de desem-
pefio los ubicaban lejos del minimo correspondiente al ascenso)’. De la investigacién sur-
gen evidencias de que los alumnos de los profesores que estaban en el grupo de incentivos
firmes obtuvieron resultados ligeramente superiores a los del grupo de incentivos débiles.
Sin embargo, este efecto se ha observado solo en un grupo muy pequenio de profesores de
secundaria y no se ha detectado entre los docentes de primaria®.

En términos mds amplios, Santibédiiez y McEwan (2005) llegan a la conclusién de que
la aplicacién poco uniforme de la CM influy6 negativamente en su impacto. Si bien el acceso
anual a la CM después de 2005 se redujo a un valor muy restrictivo (1 % de postulantes),
durante los primeros afios del programa, més de 300 000 profesores (cifra superior a un tercio
de todos los docentes de ese momento) se incorporaron automdticamente’. Las reglas del
juego también cambiaron con el tiempo: las calificaciones de las pruebas a estudiantes se vol-
vieron mds importantes después de 1998. En forma similar a las experiencias de Colombia,
con las evaluaciones de los directores de escuela, y de Chile, con las autoevaluaciones de
los docentes, los investigadores senalan que se socavé la utilidad del proceso de examen de
colegas de la CM porque pricticamente todos los docentes recibieron la puntuacién mdxima
posible en esta dimensién.

Programas de incentivos “hibridos” para la carrera docente

La caracteristica que define a un conjunto de programas de incentivos para la carrera profe-
sional en América Latina y el Caribe que recibirdn el nombre de “hibridos” es la bisqueda
de objetivos comunes en la reforma de la carrera profesional sin la reforma legislativa general
que suele resultar politicamente conflictiva. Estos programas son, por lo general, voluntarios,
y los aumentos salariales que ofrecen no son permanentes. Después de un periodo fijo de
cuatro o cinco afios, los profesores deben ser reevaluados y obtener el premio nuevamente.
Este enfoque tiene algunas ventajas. Ofrece un incentivo para que los docentes continten
asimilando y dominando los contenidos. También permite un mayor control presupuesta-
rio, ya que tanto el tamafio de los aumentos salariales como las condiciones para obtenerlos
se pueden ajustar periédicamente.

Debido a que los nuevos incentivos se ofrecen simplemente como un agregado a la
carrera profesional existente, los ascensos permanentes de grado y los aumentos del salario
bdsico se siguen rigiendo por la antigiiedad. Pero los “hibridos” incorporan dos cambios
importantes: a) un proceso de evaluacién transparente de los conocimientos y las capaci-
dades de cada profesor y b) recompensas diferenciadas para los docentes mds talentosos,
tanto en lo que respecta a jerarquia (certificacién de excelencia) como a aumentos de salario.
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Los casos que existen hasta el momento (en Chile y un programa propuesto en el estado de
Rio de Janeiro) son modelos de buenas pricticas en lo que respecta a mediciones integrales
de la competencia docente, incluidas pruebas de conocimiento de los contenidos y pedago-
gfa, y disposiciones para realizar observaciones directas de la préctica en el aula.

Aunque estos programas ofrecen a los profesores un aumento temporal de los ingre-
sos, conceptualmente son diferentes del pago de bonificaciones porque recompensan el
conocimiento y las capacidades de cada docente, en vez de los resultados. Mds que nada,
estos programas parecen una respuesta innovadora de politicas educacionales a los desafios
de la politica econémica que plantean las reformas permanentes de la carrera docente. Su des-
ventaja es que generan falta de uniformidad en los incentivos de la carrera; los docentes de mds
antigiiedad con un desempeiio indefinido pueden continuar ganando mds que los profesores
Jj6venes y talentosos, y los maestros con escasos conocimientos y capacidades pueden evitar
que se los evalie al no ingresar en el programa. En términos generales, todavia existe poca
evidencia del impacto de estos programas. Pero, con suerte, sus disefios atraerdn la atencién
de los investigadores en el futuro.

Asignacion Excelencia Pedagigica de Chile (AEP), 2002. Desde 2002,1a AEP de Chile
ha permitido que los profesores de las escuelas municipales y particulares subvencionadas
realicen una evaluacién voluntaria de sus conocimientos de contenidos y prictica en el aula,
incluida la presentacién de su trabajo y una clase grabada en video. Los profesores que aprue-
ban la evaluacién reciben una bonificacién salarial durante 10 afios. En el caso de los profeso-
res de escuelas ptblicas, que estdn sujetos a evaluaciones periédicas en el marco del sistema
nacional de evaluacién, la clase grabada en video puede ser la misma que se utilizé para la
evaluacién obligatoria. Los profesores municipales también pueden utilizar sus resultados
de la prueba de dominio de contenidos para solicitar una bonificacién separada, la AVDI,
que se analiza en la préxima seccién (Louzano y Morduchowicz, 2011).

Los criterios de la AEP son estrictos, y las tasas de participacién y de otorgamiento
han sido bajas. En un aiio dado, solo cerca del 6 % de los profesores admisibles elige pre-
sentarse y solo cerca de un tercio de ellos consigue el premio. Hasta julio de 2012, solo un
4 % de todos los docentes de escuelas ptblicas o subvencionadas habian recibido la certifi-
caci6n de la AEP en sus 10 afios de historia (Libeer, 2012). Hasta 2012, las bonificaciones
alcanzaban, en promedio, los US$1250 anuales (cerca de un 7 % de un salario anual) y se
mantenian durante 10 afios (Bravo et al., 2008). A partir de 2012, la duracién de la bonifi-
cacién se redujo a cuatro afnos, pero las recompensas se incrementaron considerablemente;
las bonificaciones para los profesores de mejor desempeiio ahora llegan al 33 % del salario
bdsico, mds un 40 % adicional del salario bdsico para los docentes de las escuelas més des-
favorecidas. También se invita a los docentes de la AEP a participar en la Red Maestros
de Maestros, que apoya actividades de capacitacién entre profesores, por lo cual obtienen
una compensacién adicional y reconocimiento publico. Los profesores puede volver a acre-
ditarse cada cuatro anos.

Los datos del Ministerio de Educacién muestran que la AEP resulta considerablemente
mds atractiva para los docentes jévenes que para los profesores de mds antigiiedad. En 2010,
el 61 % de los postulantes se ubicaba en el primer nivel (mds bajo) de la carrera docente
y el 22 %, en el segundo; del nivel 4 solo se present6 el 3 % de los profesores. Las tasas
de aprobacién de los postulantes del nivel 1 y 2 también son sustancialmente superiores
(Centro de Perfeccionamiento, Experimentacién e Investigaciones Pedagégicas, sin datos).

Asignacién Variable por Desemperio Individual de Chile (AVDI), 2004. La AVDI,

el segundo programa chileno para recompensar individualmente a los profesores por sus
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conocimientos y capacidades, se puso en marcha en 2004. Estd disponible solo para los
docentes del sistema de escuelas municipales. Como se sefial6 en el capitulo 4, la AVDI se
basa en el sistema de evaluacién docente obligatoria de Chile. Estd disponible para profeso-
res municipales cuyas evaluaciones de desempeifio los ubican en los dos niveles mds altos:
sobresaliente (aproximadamente un 8 % de los docentes por afio) o competente (aproxima-
damente un 60 %). Estos profesores pueden realizar el examen de la AVDI para obtener un
aumento salarial durante cuatro afios. El tamano del premio de la AVDI (véase el cuadro 5.2)
se calcula a partir de una combinacién del puntaje de la evaluacién docente y el desempefio
en las pruebas. El premio mdximo equivale al 25 % del salario bdsico (cuadro 5.2).

Después de cuatro afos, los profesores deben ser reevaluados y calificar nuevamente
para acceder a la AVDI. Debido a que la prueba de la AVDI se considera dificil, solo un
tercio de los docentes que retinen los requisitos eligen realizarla. De estos, cerca del 85 %
obtiene un aumento salarial®. Pero como la prueba tiene un nivel de dificultad elevado, solo
un 33 % obtiene una calificacién correspondiente a las dos categorias de mejor desempeiio y
un 8 % no logra una recompensa (cuadro 5.3).

No ha sido posible llevar a cabo una evaluacién rigurosa de la AEP ni de la AVDI,
pero en un estudio de 2008 se lleg6 a la conclusion de que ambos programas han sido capa-
ces de identificar a los profesores mds eficaces de entre los postulantes y que los estudian-
tes de estos docentes tienen un mejor desempefio en las pruebas estandarizadas de Chile
(Eisenberg, 2008; Manzi, 2008). Los investigadores también han descubierto que la corre-
lacién positiva entre las calificaciones de las pruebas a estudiantes y los docentes certifica-
dos de la AEP es mayor en escuelas con estudiantes desfavorecidos socioeconémicamente
(Bravo et al., 2008). Estos resultados son una confirmacién ttil de que las evaluaciones multi-
dimensionales utilizadas para la AEP y la AVDI son vélidas como medidas del conocimiento y
las capacidades que hacen que algunos profesores sean mds eficaces que otros en el aula. Pero
el objetivo mds importante de una reforma de la carrera docente —o un programa hibrido—
es crear incentivos que atraen a los nuevos docentes talentosos a lo largo del tiempo. Las inves-
tigaciones realizadas hasta la fecha no han abordado esta cuestién. La pequefia proporcién de
profesores admisibles que se postulan para estos premios —especialmente la AEP— indica que
su impacto en los incentivos generales para ensefiar en Chile puede ser marginal.

Programa de certificacion docente del estado de Rio de Janeiro, Brasil (propuesta)®.
El estado brasilefio de Rio de Janeiro propuso una reforma de la carrera docente en 2013
que, al igual que los programas chilenos, complementaria —en vez de reemplazar— la
carrera docente actual, basada en la antigiiedad. Sibien la reforma no ha avanzado, su disefio

CUADRO 5.2: Recompensas financieras del programa de bonificaciones
AVDI de Chile, 2013

Resultado de la prueba de la AVDI

Sobresaliente Competente Suficiente
Calificacion en la Sobresaliente 25 % del salario basico 15 % del salario basico 5 % del salario bésico
evaluacion nacional
docente Competente 15 % del salario basico 15 % del salario basico 5 % del salario basico

Fuente: MINEDUC, 2014.
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CUADRO 5.3: Resultados obtenidos por los profesores
en el programa de bonificaciones AVDI de Chile, 2013

Resultados de la AVDI Proporcion de profesores evaluados
Sobresaliente 2%
Competente 31%
Suficiente 59 %
No recibieron la AVDI 8%

Fuente: MINEDUC, 2014.

innovador amerita un examen. El programa de certificacién proponia aumentos salariales
atractivos para los docentes que se presentaran voluntariamente. Se propusieron tres niveles
de grados: las certificaciones de los niveles 1 y 2 aumentaban los salarios anuales un 25 %y
50 %, respectivamente; la certificacién del nivel 3 ofrecfa una duplicacién del salario anual.
La certificacién de los niveles 1y 2 se basaria en el desempefio docente en pruebas de com-
petencia, que incluyen dominio de contenidos, estrategias pedagdgicas y manejo de la clase.
La certificacién del nivel 3 exigirfa, como requisito adicional, una observacién y evalua-
cién por parte de expertos de la prictica docente en el aula. Las pruebas de competencias
y los instrumentos de evaluacién de la prictica en el aula debfan ser preparados y aplicados
por un organismo externo. Los candidatos que no aprobaran podrian acceder a becas y
cursos de capacitacién para mejorar su desempefio.

En el marco del programa de certificacién, los ascensos y los correspondientes aumen-
tos salariales no serfan permanentes: los docentes deben competir por el ascenso al grado
siguiente o recertificar su nivel actual dentro de los cinco anos. Si no tuvieran éxito en
ninguno de los de exdmenes, deberfan volver a su nivel y salario anteriores. Este disefio
de “ascender o abandonar” crea incentivos mds sélidos para que los docentes busquen el
desarrollo profesional continuo y no se “dejen estar”. También aumenta los riesgos para
los profesores que ingresan en el esquema y podria reducir las cantidades que lo hacen
voluntariamente, como ha sucedido con este tipo de programas en otras partes. La credibi-
lidad de un programa con este disefio, la fuerza de sus incentivos y su sostenibilidad a largo
plazo dependerfan en gran medida de la legitimidad atribuida y el rigor de las pruebas de
certificacién y el proceso de evaluacién.

Conjunto de evidencias de las reformas de la carrera profesional

Las reformas de la carrera profesional —y los programas hibridos— abordan tres problemas
centrales de los incentivos para la docencia en la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe: la falta de recompensas para los mejores docentes, la falta de sanciones para
los peores docentes y una trayectoria salarial total comprimida que es menos atractiva que
la de la mayoria de las profesiones. A pesar de la evidente pertinencia en materia de politi-
cas, las reformas de la carrera docente atin no son muy comunes en la regién porque resul-
tan complejas desde el punto de vista administrativo, reciben el rechazo de los sindicatos
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docentes y presentan costos fiscales a largo plazo que deben gestionarse cuidadosamente.
Tanto los beneficios potenciales como los costos relativamente altos son factores que exigen
que se analice adecuadamente el grado de éxito de estas reformas y se determinen las carac-
teristicas del disefio que serdn més adecuadas. Dado que las evidencias de evaluacién sobre
este tipo de reforma son muy limitadas (excepto en el caso de la CM de México y la EPD
de Colombia), solo se pueden formular unas pocas observaciones prudentes para orientar
las politicas futuras.

Primero, elegir medidas vélidas de la calidad docente y calibrarlas adecuadamente son
pasos clave. La CM de México ofrecia sélidos incentivos financieros, pero basaba los ascen-
sos, en gran medida, en factores que pueden manipularse y que pueden no servir para dis-
tinguir a los profesores que realmente son mds eficaces que otros. Este problema se traté de
abordar aumentando la importancia relativa de los resultados del aprendizaje de los estudian-
tes en los criterios de determinacién de ascensos después de 2005, pero este y otros ajustes
redujeron drésticamente la cantidad de personas que ingresaban al sistema y, en consecuencia,
el impacto de los grupos promovidos mds recientemente dentro de la fuerza laboral docente
en general. Aunque, en teorfa, la medida mds importante de la eficacia individual de un profe-
sor es su capacidad para producir logros en el aprendizaje de valor agregado en sus estudian-
tes en forma permanente, ningtn sistema escolar del mundo tiene la capacidad para medir
este tipo de logros en cada aula, grado y materia de la educacién bésica. Mds de 30 estados
de Estados Unidos, motivados por el programa Race to the Top del Gobierno de Obama,
estdn incorporando sistemas de evaluacién docente con logros en el aprendizaje de valor agre-
gado, pero todos se enfrentan a desafios en lo que respecta a cémo manejar la gran cantidad de
profesores cuyos grados y materias no se examinan anualmente.

La nueva ola de reformas de la carrera docente en América Latina y el Caribe no apunta
a medir las contribuciones individuales de los profesores a los logros de aprendizaje de los
estudiantes, algo que parece justificado. En cambio, los paises adoptan el enfoque pragmitico
de basar los sistemas de evaluacién docente en una combinacién de pruebas de competencia
docente, observaciones de clases a cargo de expertos y comentarios en “360 grados” de cole-
gas, estudiantes, padres y directores de escuela. La nueva LRM de Perti es un buen ejemplo
de este modelo, y los sistemas de evaluacién docente de Chile y Ecuador estin disefiados de
manera similar. Como se analiz6 en el capitulo 4, la realizacién de evaluaciones docentes inte-
grales y periédicas es costosa y compleja desde el punto de vista administrativo. Pero estos
sistemas no solo crean una plataforma para los ascensos basados en el mérito e incentivos
financieros, sino que también generan comentarios y opiniones sobre el desempeiio para los
profesores individuales y temas prioritarios para los programas de capacitacién dirigidos a
profesores en servicio. Cuando las observaciones de clases se graban en video, como en el caso
de Chile, el material tiene muchos usos posteriores.

En el caso de los sistemas escolares que incorporan los ascensos basados en las com-
petencias y el pago de incentivos por primera vez, un paso practico inicial puede ser recurrir
tnicamente a una prueba de dominio de los contenidos y los conocimientos pedagdgicos.
El disenio de la prueba es importante para que cada elemento se considere una medida legi-
tima de lo que los profesores deben saber (contenidos), ser capaces de hacer (estrategias
pedagégicas para transmitir contenidos en distintos niveles de grados) y comprender sobre
el desarrollo de los nifios y los estilos de aprendizaje. Un examen docente realizado en Pert
a principios de la década de 2000 recibié duras criticas por incluir preguntas esotéricas.
Ademds, las pruebas deben calibrarse cuidadosamente. En Chile y Colombia, los profesores
se han mostrado reacios a utilizar los incentivos disponibles porque consideran que la prueba
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es dificil, lo que en cierta medida contradice el objetivo de ofrecer un incentivo alternativo.
Se intentan crear incentivos interesantes que estén vinculados a un alto desempeio, pero hay
una clara dificultad para encontrar el equilibrio.

Segundo, la pendiente de la trayectoria salarial obviamente incidird en la fuerza del
incentivo en el comportamiento docente; sin embargo, no existe ninguna evidencia de la
forma en que las escalas salariales o de ascensos mds marcadas inciden en el aprendizaje de
los estudiantes y el desempeno del sistema escolar a lo largo del tiempo. Existe una varia-
cién considerable entre los casos de América Latina y el Caribe en esta dimensién, desde
una banda salarial mdxima en Perd que equivale al 260 % del salario inicial a una banda
salarial mdxima en Sao Paulo (Brasil) (desde la revisién de 2011) que ahora equivale solo
al 180 % del salario inicial. Los programas actuales de América Latina y el Caribe también
varfan considerablemente en lo que hace al nmero de niveles de carrera ofrecidos. La nueva
carrera profesional de Pert cuenta con ocho niveles; Colombia tiene cuatro. Para los pro-
fesores que piensan en una carrera a 30 afios, estos disefios pueden ofrecer mensajes muy
diferentes sobre la posibilidad de avance. Puesto que la mayoria de estas reformas son muy
recientes, se presenta una buena oportunidad para investigar sus impactos diferenciales en
el reclutamiento de nuevos docentes con el paso del tiempo.

Tercero, las repercusiones fiscales a largo plazo de las reformas que aumentan el salario
bésico de los profesores son importantes. En los casos de América Latina y el Caribe se han
utilizado diferentes estrategias para incorporar controles de mitigacién. En Ecuador y Chile,
los aumentos de salario se garantizan solo por cuatro afios. En Sdo Paulo (Brasil), se adopt6
un enfoque de concurso (es decir, solo el 20 % de los profesores con mejor puntaje —en orden
de jerarquia— accedian al ascenso) para gestionar el impacto fiscal de la reforma y mantener
al mismo un potente incentivo financiero. Estos modelos contrastan con las reformas de la
carrera profesional de Pert y Colombia, que ofrecen ascensos permanentes y aumentos del
sueldo bisico a los profesores. Segtin su tamaiio, los aumentos permanentes pueden crear
incentivos mds sélidos, pero también es posible que obliguen a realizar concesiones fiscales
en el tamafio de los premios.

Cuarto, es importante determinar quién realiza la evaluacién. Perd, Sao Paulo (Brasil)
y Ecuador han seguido el ejemplo de Chile de contratar a organismos externos para disefiar
y aplicar las pruebas docentes y, en el caso de Pert, para realizar también las observaciones
de clases propuestas y reunir y analizar comentarios sobre el desempefio docente en forma
integral. La experiencia de Colombia demuestra que, si bien los directores de escuela son
una fuente clave de comentarios sobre el desempefio docente, existen cuestiones técnicas y
de politicas que van en contra de conferir, tnica o principalmente, a los directores la respon-
sabilidad de la evaluacién del desempefio docente. A los directores les resulta dificil tener una
perspectiva de todo el sistema sobre el desempeno relativo de los profesores, y también les
cuesta encargarse de las consecuencias inmediatas en la moral de los profesores de ascensos
rechazados. Es importante utilizar expertos externos e independientes y basar las normas
de evaluacién y los comentarios en mediciones de desempefio utilizadas en todo el sistema.

Quinto, la planificacion cuidadosa de la implementacion de reformas tan complejas como
estas es un elemento importante. La credibilidad de varios programas —en México, Colombia,
el estado de Sao Paulo (Brasil) e, inicialmente, en Perd— se ha visto socavada por problemas
que se deberfan haber previsto y gestionado de manera diferente. En México, la gran propor-
cién de profesores que recibieron acceso inmediato a ascensos cuando se puso en marcha la
CM debilit6 la fuerza de incentivos del programa y finalmente condujo a un ajuste considera-
ble para hacer que el sistema fuera més restrictivo. En Colombia, delegar en los directores de
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escuela las evaluaciones del desempefio generd problemas de politica predecibles e incenti-
vos contraproducentes. En Sao Paulo, se produjo una falta de convergencia perjudicial entre
una regla de ascensos restrictiva (solo el 20 % de los profesores podian ascender) y un exa-
men de competencias relativamente fécil (que la mayorfa de los profesores podia aprobar).
En Pert, la gran mayorfa de los docentes publicos sentfan que los riesgos de tener un bajo
desempeiio en la CPM eran superiores a los beneficios del incremento salarial, por lo que
el Ministerio de Educacién se quedé sin instrumentos para evaluar el desempeiio de esos
profesores. La reforma de Perd de 2012 cuenta con un disefio impecable pero la cantidad,
la complejidad y la frecuencia de las evaluaciones docentes individuales que exige (no menos
de 50 000 por afio a partir de 2015) implica un gran desafio de implementacién, dado que ni
el ministerio ni las universidades locales, los grupos de estudio o las empresas de consultorfa
poseen en la actualidad suficiente capacidad en esta esfera.

Por dltimo, el poder de los incentivos se basa en la conviccién de que el programa se man-
tendrd en virtud de reglas de juego coherentes. Si bien la LRM de Pert de 2012 claramente
mejora el disefio de la CPM de 2008, atin no se analizado cémo se implementa la nueva reforma
ni c6mo se integra la nueva carrera profesional en los sistemas anteriores. En Sao Paulo (Brasil),
no estd claro qué impacto han tenido los incentivos financieros blandos de las revisiones de
2012 de la escala salarial. Cuando los profesores perciben que los criterios de ingreso a una
nueva carrera profesional pueden llegar a cambiar, flexibilizarse o eliminarse, los incentivos
para adquirir nuevos conocimientos o aplicarlos en su profesién pierden fuerza. No obstante,
es posible que las reformas de la carrera profesional que verdaderamente determinan recom-
pensas financieras mucho mayores a largo plazo para los profesores més talentosos constitu-
yan el camino mds directo hacia el reclutamiento de candidatos a docentes de mayor nivel y
una ensefanza mds eficaz. Los encargados de la formulacién de politicas de toda la regién
se verfan beneficiados con los resultados de investigaciones especificas sobre la nueva ola
de reformas de la carrera profesional en América Latina y el Caribe.

Pago de bonificaciones

Un segundo incentivo financiero es el pago de bonificaciones, la compensacién variable
basada en el desempeiio. Los empleados de diferentes sectores utilizan las bonificaciones,
0 pago por mérito, para estimular una mayor productividad y eficiencia en los trabajadores.
En el dmbito de la educacion, en Estados Unidos ha habido cientos de programas de pago
por mérito durante mds de un siglo (Murnane y Cohen, 1986). El pago de bonificaciones
o el “pago por desempeiio” en la educacién se estructura habitualmente como una recom-
pensa anual dnica para los profesores basada en una medicién de su desempeiio relativo o su
desempeiio respecto de un objetivo. La recompensa puede ser por comportamiento, como la
asistencia de los docentes, o por resultados, como logros en el aprendizaje de los estudiantes.
Las bonificaciones se pueden otorgar a los profesores en forma individual o a grupos; lo mds
comtin es entregarlas a toda la escuela.

Actualmente, hay gran interés e innovaciones de politicas en torno al pago por desem-
peiio en la educacién, tanto en la regién de América Latina y el Caribe como en otras partes
del mundo (cuadro 5.4). A diferencia de las reformas de la carrera docente, los programas
de pago de bonificaciones habitualmente no requieren legislacién adicional. No aumentan la
base salarial y mantienen el interés de un incentivo anual. Son mds ficiles de implementar,
ajustar y suprimir, en caso necesario. Los paises que buscan una estrategia ripida para inyectar
incentivos por desempeifio suelen optar primero por los programas de bonificaciones.
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En regiones como América Latina y el Caribe, donde muchos paises cuentan con siste-
mas de evaluacién de los estudiantes, el pago de bonificaciones constituye una forma de vincu-
lar el pago a los docentes directamente con la medicién de desempeno que ellos valoran mds:
el avance del aprendizaje de los estudiantes. Las bonificaciones grupales —que recompensan a
todo el personal de una escuela por los resultados promedio de la entidad— también pueden
crear incentivos para que los miembros de la escuela trabajen como equipo.

A pesar de su légica y su atractiva implementacién, el pago de bonificaciones contintia
siendo controvertido, especialmente cuando las recompensas estdn vinculadas con los resul-
tados de las pruebas de los estudiantes. Los criticos sefialan que el pago de bonificaciones no
serd eficaz si los profesores carecen de la capacidad para aumentar los resultados deseados y
que esto puede resultar injusto si dichos resultados dependen de factores ajenos al control del
docente (como los antecedentes familiares de los alumnos). Algunos opinan que los incenti-
vos monetarios pueden socavar los incentivos intrinsecos del buen desempeiio. El pago de
bonificaciones que se ofrece por los resultados individuales de un profesor también puede
tener un efecto contraproducente en los resultados generales de las escuelas, porque socava la
colaboracién entre docentes y los lleva a no querer trabajar con estudiantes mds problemdticos
(Johnson, 1984; Firestone y Pennell, 1993).

Dos de las criticas mds graves han quedado corroboradas por investigaciones en
Estados Unidos. Primero, como los programas de pago de bonificaciones necesariamente
otorgan prioridad a unos pocos objetivos explicitos y mensurables —como aumentar el des-
empeiio de los estudiantes en algunos grados y temas examinados—, restan atencién a otros
objetivos y temas importantes, dada la naturaleza de maltiples actividades que plantea la pro-
fesién docente (Holmstronm y Milgrom, 1991). Segundo, el pago de bonificaciones basado
exclusiva o principalmente en el desempefio de los estudiantes en las pruebas puede inducir
a comportamientos inadecuados en los docentes, en especial a hacer trampa, como se docu-
menté en varios sistemas escolares de los Estados Unidos (Jacob y Levitt, 2003).

Puesto que, a diferencia de las reformas de la carrera profesional, los programas de pago
de bonificaciones pueden implementarse mediante experimentos de asignacién aleatoria,
cada vez existe més evidencia mundial sobre su impacto. En Bruns, Filmer y Patrinos (2011)
se puede encontrar un examen de la evidencia correspondiente a experiencias de paises en
desarrollo hasta 2010; alli se agrupan programas en dos ejes que son pertinentes para el
disefio y la implementacién de politicas en esta esfera: a) qué se recompensa (contribuciones,
como la asistencia de los docentes; resultados, como el aprendizaje de los estudiantes, o medi-
das integrales sobre la calidad y el desempeiio de las escuelas)!, y b) quién recibe la recom-
pensa, es decir, si la bonificacién es grupal (a nivel de la escuela) o individual (docentes).
En esta seccién se actualiza ese andlisis utilizando el mismo marco.

La gran mayorfa de los programas de pago de bonificaciones fuera de América Latina
y el Caribe se organizan en torno a recompensas por un resultado tnico: mejorar la califi-
caci6n de los estudiantes en las pruebas. Dentro de la regién, sin embargo, la mayor parte
de los programas han evitado, hasta la fecha, basarse en la medicién de un resultado tnico.
EISNED de Chile, el primer programa de bonificaciones que se adopté en la regién, puesto en
marcha en 1996, recompensa los resultados de la prueba SIMCE solo como una parte de un
conjunto diverso de indicadores de la calidad escolar, desde las opiniones de los padres para
el mejoramiento de la infraestructura hasta la inclusién de estudiantes con discapacidades.
En Brasil, donde mds de 20 estados y municipios han adoptado planes de pago de bonifica-
ciones durante los dltimos ocho afios, la base de la bonificacién también son los resultados de
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los estudiantes, pero se utiliza un indicador combinado de mejoras en las calificaciones de las
pruebas y los flujos de estudiantes (reduccién de las tasas de abandono y paso de grado en
la edad correcta), llamado Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (IDEB). El dnico
¢jemplo de un programa de América Latina y el Caribe basado en los resultados de las prue-
bas tnicamente es el programa piloto de México denominado Alineando Incentivos para el
Aprendizaje (ALI), implementado desde 2009 hasta 2012. Dado que el ALI se someti6 a una
evaluacién rigurosa y aleatoria, sus resultados son importantes para la regién. Pero hasta la
fecha no hay sefiales de que otros paises de América Latina y el Caribe estén considerando
la aplicacién de programas de bonificaciones basados tinicamente en las calificaciones de
las pruebas.

Bonificaciones basadas en los resultados de aprendizaje de los estudiantes

Uno de los mayores interrogantes —desde el punto de vista de las politicas ptblicas— sobre
el pago de bonificaciones en la educacién es si recompensar a los profesores individualmente
por el avance de sus estudiantes es mds eficaz que recompensar a las escuelas. Mientras que
las recompensas individuales se consideran incentivos mds potentes, los costos adminis-
trativos de medir los avances del aprendizaje de los estudiantes en cada aula cada afio son
extremadamente elevados, y los incentivos individuales pueden tener impactos negativos en
la colaboracién entre profesores y en su disposicién a ensefiar a los alumnos mds problemd-
ticos. Se han disefiado tres importantes estudios aleatorios para abordar esta pregunta espe-
cificamente: uno en Andhra Pradesh, India; otro en México, y el dltimo en Chicago Heights,
Illinois. En otros tantos estudios aleatorios realizados en Estados Unidos se han analizado las
bonificaciones a docentes individuales o grupales y esto también ha servido como evidencia.

Programa de incentivos docentes de Andhra Pradesh, India. En India, Muralidharan
y Sundararaman (2011 y 2012) comparan el impacto en tres grupos de escuelas asignados
en forma aleatoria: uno con pagos de bonificaciones individuales, otro con pagos grupales
(a todos los profesores de la escuela) y otro con escuelas de control. En los dos conjuntos de
escuelas con incentivos, la bonificacién se basaba en la mejora de los resultados de aprendi-
zaje medios de los estudiantes en matemiticas y lenguaje durante un ano escolar. En el pri-
mer afio del programa, tanto los incentivos grupales como los individuales incrementaron los
logros de los alumnos en valores similares: aproximadamente 0,16 desviaciones estdndares
mids que en las escuelas de control. Pero después el desempeiio se dividié: los estudiantes
de las escuelas con profesores que recibian bonificaciones individuales aprendian sistemd-
ticamente mds que los alumnos de las escuelas con bonificaciones grupales. Durante varios
anos, las escuelas con bonificacién grupal registraron mejores resultados que las escuelas sin
incentivos docentes, pero al quinto afio del programa, estos efectos comenzaron a disminuir.

En las escuelas con bonificaciones individuales, el aprendizaje de los alumnos ha mos-
trado una sélida mejora: los resultados de las pruebas fueron 0,54 y 0,35 desviaciones estdn-
dares mds altos en matematicas y en lenguaje, respectivamente, que en las escuelas de control
al quinto afio del programa. El aprendizaje también era mds alto en materias que no reciben el
incentivo de la bonificacién, como ciencias naturales (0,52 desviaciones estindares) y ciencias
sociales (0,3 desviaciones estindares). Estos son efectos importantes para una intervencién
en educacién y, posiblemente, mds notables si se tiene en cuenta el pequeno tamano promedio
de la bonificacién (solo el 3 % de un salario mensual, en promedio). Muralidharan (2012)
calcula que, en el contexto de India, el programa de bonificaciones individuales para docentes
es entre 15 y 20 veces mds eficaz en funcién de los costos para elevar las calificaciones de las
pruebas que reducir la cantidad de alumnos por docente de 40 a 30.
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En lo que respecta al canal por el que acttan los incentivos, los investigadores se mostra-
ron algo sorprendidos al no ver impacto en las altas tasas de ausentismo docente (28 %), ya sea
en las escuelas de bonificacién individual o grupal. Dado que las escuelas son, en promedio,
de un tamaiio muy reducido (tres profesores por escuela), los docentes del incentivo grupal
podrian llegar a supervisar el desempefio de sus colegas para evitar que algunos se beneficien
sin hacer nada ya que este comportamiento suele debilitar los incentivos grupales. Pero las
elevadas tasas de ausentismo indican que, en el contexto de India, las normas profesionales
de los profesores impiden el seguimiento de la labor de los colegas. Sin embargo, en las encues-
tas, los profesores que reciben los incentivos informaron que trabajaban en forma mds intensiva
los dias que estaban presentes en la escuela. Los maestros incentivados también informaron
que asignaban mds tarea para el hogar, daban mds pruebas de préctica, se centraban en los
estudiantes con mds dificultades y realizaban mds sesiones de tutorfa después de clase que en
las escuelas de control. Si bien la investigacién demuestra claramente que, en el contexto de
Andhra Pradesh, las bonificaciones individuales causaban mds efecto que las bonificaciones
grupales, atin quedan dudas sobre qué comportamientos llevaron a obtener mejores resulta-
dos. Los profesores de ambos grupos informaron que dedicaban mds tiempo de preparacién
para las pruebas de fin de afio, clases extracurriculares, etc., en comparacién con los maestros
de las escuelas de control.

Programa Alineando Incentivos para el Aprendizaje (ALI) de México. En el periodo
2008-10, 88 escuelas secundarias federales de gran tamaiio de distintos estados de México
pusieron en marcha un programa disefiado para comparar los impactos en el desempeiio
de los estudiantes en matemdticas a partir de la aplicacién del pago de bonificaciones indi-
viduales, bonificaciones grupales y bonificaciones ofrecidas directamente a los estudiantes
(Behrman et al., de préxima aparicién). El pago de bonificaciones grupales, que recom-
pensaba a todos los docentes y personal administrativo, también inclufa premios para los
estudiantes. El programa se implementé asignando aleatoriamente las escuelas a los tres
tratamientos y a un grupo de control, y el avance de los estudiantes se controlé durante tres
afios escolares, siguiendo al grupo inicial de alumnos de noveno grado hasta la finalizacién
de la educacién secundaria.

A diferencia de los resultados obtenidos en el programa de India, las bonificaciones indi-
viduales de México no produjeron mejoras en las calificaciones de los estudiantes en mate-
miticas, en comparacién con las escuelas de control. Pero incluir a los estudiantes en el pago
de bonificaciones mejoré el aprendizaje considerablemente. Los mayores efectos se obser-
varon en las escuelas con bonificaciones grupales, donde tanto estudiantes como profesores
(y demds personal de la escuela) recibian recompensa. Ofrecer incentivos Gnicamente a los
estudiantes incrementd las calificaciones de matemiticas entre 0,2 y 0,3 desviaciones estdnda-
res, dependiendo del grado y el afio. Ofrecer el mismo grado de incentivos a los estudiantes,
en combinacién con incentivos para sus profesores y otro personal de la escuela, aument6 las
calificaciones de las pruebas entre 0,3 y 0,6 desviaciones estindares. El incentivo de la boni-
ficacién para estudiantes fue tan fuerte que ha llevado a observar claros patrones de trampas
de los alumnos en los dos tipos de escuelas en que se los recompensaba. Los investigadores
utilizaron métodos estadisticos para identificar resultados de pruebas sospechosos y reali-
zar los ajustes correspondientes a los impactos estimados del programa. Incluso con ajustes
considerables, los resultados de la bonificacién grupal que inclufa a los estudiantes se mante-
nian entre los de mayor impacto de todas las formas de pago de bonificaciones a la educacién
en la literatura académica.
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A partir de los cuestionarios que se distribuyeron a los participantes del programa,
se estableci6 que ofrecer bonificaciones directamente a los estudiantes cambiaba su comporta-
miento. En las escuelas en las que solo se incentivaba a los profesores, no se informaron dife-
rencias respecto alos hibitos de estudio de los alumnos en comparacién con los de las escuelas
de control. Pero en los dos conjuntos de escuelas en las que los estudiantes recibfan una
recompensa directa, informaron que dedicaban mds tiempo a estudiar matemdticas y ponian
“mucho esfuerzo” en su trabajo escolar. Los estudiantes también dijeron que era mucho menos
probable que enviaran mensajes de texto o miraran televisién mientras hacfan la tarea y mucho
mis factible que ayudaran a compaiieros de clase.

En las mediciones del esfuerzo de los profesores, los resultados fueron menos concretos.
Una mayor proporcién de los profesores incentivados, tanto individual como grupalmente,
informaron que pasaban mds tiempo dentro y fuera de clase preparando a los estudiantes
para sus exdmenes. Si bien estas actividades estaban mds difundidas entre los profesores que
podian recibir la bonificacién grupal, en la mayoria de las demds mediciones de esfuerzo
docente, como el tiempo dedicado a preparar una clase, no se observaron diferencias.

Ofrecer pagos de bonificaciones a estudiantes en este caso claramente estimulé un
mayor esfuerzo, el cual —en combinacién con un mayor esfuerzo docente— puede producir
mejoras contundentes en el aprendizaje de los alumnos. Durante tres afios, los estudiantes
de las escuelas con bonificaciones grupales completaron la educacién secundaria con un
dominio de matemdticas considerablemente mds elevado que los estudiantes de las escue-
las de control o las escuelas en las que solo los maestros recibian incentivos. Sin embargo,
los costos de la bonificacién grupal de este modelo inclusivo también eran elevados. Debido
a que el pago de incentivos solo a docentes arrojé beneficios de aprendizaje marginales,
los costos por estudiante de ese modelo fueron bajos: Mex$43 (US$3,50) por estudiante.
Ofrecer la bonificacién a los alumnos individualmente produjo mejores resultados y, por lo
tanto, tuvo costos promedio de Mex$2080 (US$173) por estudiante. La bonificacién grupal
—recompensar a todos los profesores, administradores y estudiantes de una escuela por el
avance de los alumnos— resulté mds costosa, por el grado de inclusién y por los mejores
resultados que producia: Mex$3303 (US$275 por estudiante), equivalentes al 15 % de gasto
anual por alumno de estas escuelas secundarias.

Programa de bonificaciones para profesores de Chicago Heights, Illinois
(Estados Unidos). En un programa experimental de un afno que incluia a 150 profeso-
res en 9 escuelas primarias de ingreso bajo se compararon las bonificaciones a docentes
individuales y grupales con una modificacién interesante: ambos tipos de bonificacién
se ofrecieron en dos formatos. En el primer formato, como en la mayorfa de los progra-
mas, los profesores obtuvieron la bonificacién al firal del afio escolar, sobre la base de la
mejora de las calificaciones de sus estudiantes en matemiticas. En el segundo formato,
se ofrecié a los docentes un pago de US$4000 (el premio medio previsto, equivalente
al 8 % del salario anual promedio) al principio del afio escolar; los profesores firmaron
un contrato en el que se establecia que si el desempefio en matemdticas de sus alumnos al
final del afio se ubicaba por debajo del promedio, debian devolver la diferencia entre los
US$4000 y su premio final. Los objetivos de desempefio especificos, calibrados a partir
del desempeiio previo de los estudiantes de cada clase en matemiticas, y el monto de la boni-
ficacién eran idénticos en ambos formatos; la tnica diferencia fue el momento y el marco
de la recompensa: si se ofrecia a los profesores una posible “ganancia” al final del afio o
la posible “pérdida” de una bonificacién ya recibida.
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Ni las bonificaciones individuales ni las grupales ofrecidas como una recompensa al
final del afio escolar produjeron mejoras en el aprendizaje de los estudiantes en comparacién
con las escuelas de control, pero se observaron mejoras considerables cuando los docentes
recibieron la recompensa anticipadamente: las calificaciones de matemdticas mejoraron entre
0,21 y 0,39 desviaciones estindares en promedio, algo similar al aumento en los logros de
los alumnos asociados con un aumento de 1 desviacién estindar en la calidad de los profe-
sores. Los impactos se midieron tanto en las pruebas de consecuencias importantes (porque
los profesores sabfan que eran la base de sus pagos de bonificaciones) como en un segundo
conjunto de pruebas estatales que no se consideraban parte del cdlculo de la bonificacién. Los
resultados fueron muy semejantes, lo que indica que los esfuerzos de los docentes no se diri-
gieron estrechamente a “ensefiar para la prueba” que conduce a la bonificacién. Ofrecer boni-
ficaciones grupales o individuales al final del afio escolar no tuvo impacto en el desempefio
en matemdticas en ninguno de los dos casos, mientras que otorgar a los profesores incentivos
del mismo tipo en forma anticipada con el riesgo de pérdidas si los resultados no mejoraban
produjo considerables mejoras en los resultados de los estudiantes en ambas pruebas.

Otro tipo de evidencia experimental. Se evaluaron cuidadosamente otros dos progra-
mas de bonificaciones docentes de los Estados Unidos, en ambos casos durante periodos mds
prolongados que el programa de Chicago Heights. Springer ¢t al. (2010) analizaron un pro-
grama de bonificaciones individuales que ofrecfa una bonificacién individual a 300 profesores
de matemiticas de escuelas secundarias piblicas de Nashville, Tennessee, si los estudiantes
aumentaban sus calificaciones en matemadticas en la prueba estatal anual. Los profesores que se
ofrecfan para participar en el programa se asignaron en forma aleatoria a las escuelas de boni-
ficaciones y de control. En las escuelas que recibian bonificaciones, los profesores ganaban
premios de US$5000, US$10 000 o US$ 15 000 si sus estudiantes llegaban a los percentiles
80,90 0 95 en la prueba, respectivamente. Teniendo en cuenta que el salario anual prome-
dio es de US$40 000, las bonificaciones resultaban atractivas. Sin embargo, a lo largo de tres
afios, Springer ¢t al. (2010) no encontraron diferencias en los resultados del aprendizaje de
los estudiantes entre las escuelas con bonificaciones y las escuelas de control, ni tampoco dife-
rencias significativas en las précticas docentes.

En las escuelas piblicas de la ciudad de Nueva York, Fryer (2013) estudi6 un programa
de bonificaciones grupales que inclufa a mds de 20 000 profesores de mis de 200 escuelas.
Las escuelas que cumplian las metas de desempeifio anuales establecidas por el Departamento
de Educacién del Estado de Nueva York podian obtener US$3000 por empleado (aproxi-
madamente un 5 % del salario promedio). Las escuelas que cumplian al menos el 75 % de
la meta obtenfan US$1500 por empleado. Las escuelas gozaban de flexibilidad para decidir
c6mo asignar los fondos totales de bonificacién; por ejemplo, podian optar por asignar una
cantidad mayor a los profesores que supuestamente habian contribuido mds a los resultados.
No se observaron mejoras en los resultados de aprendizaje de los estudiantes en relacién con
las escuelas de control, ni tampoco se registraron cambios en el comportamiento docente.
De las escuclas que obtuvieron la bonificacién, pricticamente todas eligieron distribuir
las recompensas equitativamente y se negaron a diferenciar el desempefio de sus profeso-
res. Goodman y Turner (2013) examinaron el mismo programa en busca de evidencias de
personas que se hayan beneficiado sin contribuir en nada. Asi confirmaron que las escuelas
mds pequefias tenfan mds probabilidades de obtener la bonificacién. Esto guarda coherencia
con la expectativa de que los incentivos de bonificaciones grupales tengan un efecto mds
potente en las escuelas pequenas porque el personal puede supervisar mejor el esfuerzo de sus
colegas y ejercer la “presion de los colegas” en lo que respecta a desempeiio.
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Bonificaciones basadas en los niveles de aprendizaje de los estudiantes
mis otros resultados de los alumnos

Programa de bonificaciones para escuelas Bonus de Desempenho Escolar (BDE),
Pernambuco, Brasil. El estado de Pernambuco, en el noreste brasilefio, introdujo en 2008 un
programa para recompensar a sus 960 escuelas por una combinacién de mejoras en los resul-
tados de aprendizaje de los estudiantes en matemdticas y lenguaje y por la aprobacién de grado
de los alumnos. En el marco del programa, se preparan las metas anuales para cada escuela
sobre la base de los resultados anteriores. Las escuelas deben cumplir el 50 % de sus objetivos
para recibir cualquier tipo de bonificacién; cuando superan ese minimo, los montos de las
bonificaciones son proporcionales a la proporcién de la meta alcanzada. El estado incluye en
su presupuesto un mes de pago anual para el programa; si menos del 100 % de las escuelas
logra sus objetivos, los pagos de bonificaciones para las escuelas que tuvieron éxito pueden
superar el mes de salario para cada empleado de la escuela. Durante los primeros cuatro anos
del programa, los pagos promedio han variado de un 168 % a un 221 % de un salario mensual,
lo que representa un incentivo considerable en el contexto brasilefio. A lo largo de esos afios,
la proporcién de escuelas que lograba la bonificacién (como reflejo de las variaciones en el
nivel de dificultad de los objetivos y los cambios en el esfuerzo de la escuela) fluctué entre un
50 % y un 85 %,y la cantidad de la bonificacién promedio varié en forma inversa. El desem-
peiio de las escuelas se calcula al final del afio escolar y las instituciones reciben sus recompen-
sas unos cinco meses mds tarde. La nueva ronda de objetivos escolares también se comunica
en esta etapa, lo que significa que las escuelas suelen tener solo la mitad del afio escolar para
responder a las metas especificas.

El programa de Pernambuco se implement6 en todo el estado, por lo que no fue posible
realizar una evaluacién experimental. Pero la cantidad de pruebas a los estudiantes y los datos
administrativos de Brasil permiten realizar una evaluacién cuasiexperimental sélida, en la que
se comparan las tendencias de Pernambuco antes y después de la introduccién de la bonifica-
cién con las tendencias de ocho estados vecinos del noreste, que no contaban con programas
de pago de bonificaciones. Una caracterfstica dnica del contexto brasilefio es la existencia de
una prueba del estado de Pernambuco en la que hay mucho en juego, porque determina los
resultados de las bonificaciones, y una evaluacién nacional con pocas consecuencias, que no
se tiene en cuenta para la bonificacién y permite una comparacién directa entre el avance en el
aprendizaje en Pernambuco y el de otros estados. En un andlisis de los problemas asociados
al disefio en programas de pago por desempeiio en la educacién, Neal (2012) sefiala que las
evaluaciones separadas con bajas consecuencias son clave para ofrecer informacién confiable
sobre el logro de los estudiantes en virtud de un régimen de pago de bonificaciones, ya que las
evaluaciones con importantes consecuencias generan incentivos para hacer trampa. Utilizando
los datos de la evaluacién con menos consecuencias de Pernambuco y otros ocho estados
vecinos del noreste durante un perfodo de cinco afios, Ferraz y Bruns (de préxima aparicién)
obtienen varios resultados clave!!.

Primero, el programa de bonificaciones ha producido mejoras considerables y sostenidas
en el paso de grado de los alumnos, junto con una gran reduccién de los casos de abandono
y repitencia. Segundo, produjo mejoras considerables en los resultados de aprendizaje de los
estudiantes en la mayoria de los grados y materias en los dos primeros afios del programa
(2008-10) pero estas fueron disminuyendo después. Esto puede estar justificado, en cierta
medida, por la reduccién de la tasa de abandono, lo que significa que las escuelas estatales de
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Pernambuco estdn educando a un niimero creciente de estudiantes en riesgo académico, y esto
dificulta la obtencién de mejoras sostenidas en todo el sistema de aprendizaje.

Tercero, hubo una considerable heterogeneidad de impactos en las escuelas de dis-
tintos tamafios: las mds pequeiias (menos de 10 profesores) muestran una mejora mucho
mis s6lida en respuesta al incentivo. Como en el caso de la ciudad de Nueva York, a los
profesores les resulta mds dificil supervisar el comportamiento de sus colegas en las escue-
las mds grandes, y esto da lugar a quienes aprovechan para beneficiarse sin aportar nada.
La mayoria de las escuelas estatales de Pernambuco son grandes, con 30 docentes en prome-
dio, por lo que los resultados de las bonificaciones que se observaron son coherentes con lo
que se anticipaba en teorfa.

Cuarto, y probablemente lo mds interesante, la bonificacién también produjo impactos
heterogéneos en los estudiantes. Los estudiantes que son de raza negra, que han repetido
grados, que trabajan medio tiempo y que tienen padres con bajo nivel educativo han mos-
trado las mejoras mds importantes.

Quinto, las observaciones de clases realizadas en un panel de 220 escuelas en 2009 y
2010 ayudan a explicar cémo lograron los resultados las escuelas mds exitosas (Bruns, Evans y
Luque, 2012). En 2009, los profesores de escuelas que pasaron a ganar la bonificacién de
ese afio dedicaron mds tiempo a la instruccién, mantuvieron mds atentos a los alumnos y per-
dieron menos horas de escuela debidas al ausentismo. En 2010, el programa de bonificacio-
nes también parecié estimular una pequeia mejora —en todo el sistema— del uso del tiempo
de instruccién por parte de los docentes. En comparacién con otros estados del noreste,
los profesores de Pernambuco informaron que realizaban mds actividades de aprendizaje en
lenguaje y matemdticas desde que se incorporé la bonificacién, tenfan tasas de ausentismo mds
bajas y habfa menos escuelas con vacantes docentes.

Por dltimo, el programa ha sido bien aceptado por los profesores y los directores de
escuela. Segtin una encuesta realizada en 2009, un 68 % de los directores de escuela consi-
deraba que el programa de bonificaciones tenia un impacto positivo en su escuela; en 2010,
esa proporcién habfa aumentado al 90 %. En 2009, un 67 % de directores crefa que la politica
de bonificaciones era adecuada para mejorar la calidad escolar; en 2010, un 85 % de direc-
tores estaba de acuerdo con esta afirmacién. En 2010, un 89 % de los directores de escuela
manifesté que sentia que el programa de bonificaciones estaba teniendo un impacto positivo
en la motivacién y la tasa de ausentismo de sus profesores.

El BDE de Pernambuco es uno de los pocos programas de bonificaciones escolares del
mundo que se implement6 en escala y se evalu6 rigurosamente durante varios afos. El SNED
de Chile es el otro caso. Si bien las evaluaciones de prueba aleatorias permiten obtener esti-
maciones directas y creibles del impacto de un programa, muchas de ellas corresponden a
programas piloto que no serfan ficiles de llevar a una escala mayor, ya sea por cuestiones fis-
cales o administrativas. También es comin que este tipo de programas piloto y sus evaluacio-
nes sean de corta duracién, lo que limita las conclusiones sobre cémo podrian desvanecerse
—o intensificarse— los impactos del programa en un periodo més prolongado. La evaluacién
de Pernambuco, al igual que la evaluacién de cinco afios del programa de Andhra Pradesh
de India, demuestra que los impactos de los programas de bonificaciones pueden, de hecho,
cambiar en gran medida con el paso del tiempo. El hecho de que el entorno de evaluacién
tanico de Brasil posibilite el andlisis del impacto del programa de Pernambuco en los resulta-
dos de aprendizaje de los estudiantes que no estdn relacionados con el incentivo refuerza la
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credibilidad de los resultados. El BDE de Pernambuco ofrece evidencias de que una bonifica-
cién grupal bien disenada, debidamente implementada y aplicada en todo el sistema puede ser
la herramienta adecuada para estimular un logro mds rapido de los resultados escolares clave,
pero que puede haber una considerable heterogeneidad de efectos entre escuelas de distintos
tamafios y una reduccién de los impactos con el tiempo.

Bonificaciones basadas en los resultados de los estudiantes mas otras mediciones
del desempeiio (no relacionadas con los alumnos)

Sistema Nacional de Evaluacion del Desemperio de los Establecimientos Educacionales
(SNED), programa de bonificaciones escolares de Chile. La primera experiencia de pago de
bonificaciones grupales de América Latina y el Caribe fue el SNED de Chile, puesto en marcha
en 1996. El SNED es una bonificacién basada en las escuelas que se otorga cada dos aiios.
El disefio del programa inclufa muchas caracteristicas innovadoras. Primero, recompensaba un
conjunto especialmente amplio de resultados de nivel escolar, asi como indicadores de apor-
tes y calidad medidos a través de encuestas. El aprendizaje de los estudiantes corresponde
al 65 % del puntaje total, con una medicién combinada de los resultados de la escuela en la eva-
luacién nacional del presente afio (37 %) mds una medicién del valor agregado del cambio en el
puntaje promedio en la prueba de la escuela en los Gltimos dos ciclos (28 %). Otros indicado-
res incluyen un cdlculo de la “igualdad de oportunidades” de una escuela (22 %, basado en las
tasas de retencién y aprobacién de grado y la ausencia de practicas discriminatorias, medidas
a través de los datos de las encuestas); la iniciativa de la escuela (6 %, basado en encuestas); la
integracién de los padres y tutores en las actividades escolares (5 %, basado en una encuesta de
padres y miembros de la comunidad), y las condiciones de trabajo (2 %, basado en la presencia
de un cuerpo docente completo, el reemplazo de los profesores ausentes y otros indicadores).
Los distintos factores del cdlculo del SNED estdn disefiados para ofrecer un panorama amplio
e integral de la calidad relativa de las escuelas, tanto a las escuelas mismas como a los padres
y la comunidad. También reducen los incentivos que derivan en la manipulacién de las porcio-
nes de la medicién que corresponden a los puntajes de las pruebas.

Segundo, el SNED es uno de los pocos programas de bonificaciones del mundo que
se organiza con la modalidad de concurso. Después de que se calcula el puntaje del SNED
para cada escuela, estas se ordenan por desempefio y se otorgan los pagos de bonificacio-
nes y la categoria de “excelencia” al 25 % que obtuvo los mejores resultados. Los disefnos de
concurso evitan los desafios administrativos de establecer objetivos ex ante para cada escuela,
lo que plantea riesgos de que los objetivos sean demasiado ambiciosos o demasiado ficiles para
cada escuela, o injustos si se comparan escuelas. En el disefio de concurso, los funcionarios
del sistema escolar no deben tratar de predecir qué grado de mejora es posible; las escue-
las pueden lograr incluso mds de lo esperable porque estin compitiendo directamente contra
otras escuelas por los primeros lugares. Como sefiala Neal (2012), de esta manera también se
consigue que los concursos sean mds dificiles de manipular que los programas de incentivos
basados en metas.

Tercero, el programa del SNED se disenié cuidadosamente para hacer que la competen-
cia interescolar sea justa. Las escuelas se estratifican segtin factores geograficos, instituciona-
les y socioeconémicos para garantizar que compitan solo dentro de “grupos homogéneos”
(véase el recuadro 5.1). Las escuelas del 25 % mds alto de la clasificacién en cada grupo
reciben la bonificacién total, y las escuclas que se ubican entre los percentiles 25 y
35 reciben el 60 % de la bonificacién. E1 90 % de los fondos se paga a los profesores de
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acuerdo con la cantidad de horas de clase que tengan asignadas. E1 10 % restante de los recur-
sos se destina como bonificacién especial a los profesores sobresalientes, distribuido segtin
el criterio del director. El beneficio mensual se paga cada tres meses durante los dos anos
de validez de los resultados.

Contreras y Rau (2012) utilizan un andlisis de “diferencias en diferencias”, cuidado-
samente especificado, para calcular el impacto que tuvo la incorporacién de la bonificacién
del SNED en 1996 en la calidad de la educacién de las escuelas piblicas y particulares sub-
vencionadas con fondos ptiblicos de Chile. Llegaron a la conclusién de que las calificaciones
en matemdticas de todo el sistema piblico habian mejorado entre 0,16 y 0,25 desviaciones
estdndares y que las calificaciones de lenguaje mejoraron entre 0,14 y 0,25 desviaciones
estdndares en los dos primeros afios desde la aplicacién del programa. Sin embargo, seialaron
que estos efectos estdn impulsados por un subconjunto de escuelas. A pesar de los esfuer-
zos del ministerio por garantizar que el sistema de concurso sea equitativo, aproximadamente
un 60 % de las escuelas tiene una probabilidad constante elevada de ganar la bonificacién,
mientras que un tercio queda sistemdticamente fuera de la competencia.

Cabezas, Cuesta y Gallego (2011) contribuyeron con un esfuerzo atipico y bien recibido:
estimaron la eficacia en funcién delos costos de la bonificacién del SNED en comparacién con
otras intervenciones en educacién. Asi llegaron a la conclusién de que el programa es muy efi-
caz, porque su costo estimado es de US$2 por un aumento de 0,1 desviaciones estindares en
las calificaciones de las pruebas de lenguaje, en comparacién con los US$636 por un aumento
de 0,1 desviaciones estandares en el programa escolar de jornada completa de Chile.

Evidencias disponibles sobre el pago de bonificaciones

El interés en el pago de bonificaciones en la educacién contintia aumentando, tanto entre los
encargados de la formulacién de politicas como entre los investigadores. No obstante, el con-
junto de evidencias de evaluacién continta siendo pequefio en comparacién con la amplia
variedad de disefios que utilizan los distintos programas en lo que respecta a qué se recom-
pensa, a quién se recompensa y qué tamaiio tienen las recompensas en relacién con los sala-
rios bdsicos. Las evidencias que existen hasta el momento sirven para respaldar unas pocas
conclusiones prudentes.

Los programas de pago de bonificaciones pueden funcionar, especialmente en el con-
texto de los paises en desarrollo. Las distintas formas de incentivos individuales y grupales
con una variedad de disefios que se han aplicado en contextos de paises en desarrollo de
ingreso bajo y mediano han demostrado impactos positivos en los resultados del aprendi-
zaje de los estudiantes. Los impactos medidos en los diferentes programas corresponden,
en general, a mejoras de entre 0,15 y 0,3 desviaciones estindares en los resultados de las
pruebas y, en algunos casos, a valores mds elevados. Estos efectos son considerables para
una intervencién en educacién. Si bien el nimero de casos contintia siendo reducido, los
programas de pago de bonificaciones de paises en desarrollo han producido mds resulta-
dos sistemdticamente positivos que en contextos de paises desarrollados hasta la fecha. Es
alentador que los tnicos dos casos de este tipo de programas aplicados en gran escala y que
se evaluaron rigurosamente sean de América Latina y ambos hayan demostrado resultados
positivos en el aprendizaje y el nivel escolar al que llegan los estudiantes. Una hipétesis razo-
nable serfa que los incentivos financieros de los resultados escolares son mds productivos
en los casos en que otros mecanismos de seguimiento del desempefio, rendicién de cuentas
y profesionalidad docente tienen menos fuerza (por ejemplo, supervisién de los directivos,
supervisién escolar, interaccién entre profesores).
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Armonizar el diserio de incentivos con el contexto es clave. Buena parte de la evidencia
experimental de todo el mundo proviene de estudios en los que se han probado distintos for-
matos de bonificaciones —incentivos grupales versus individuales; incentivos para docentes
frente a incentivos para alumnos; otorgamiento de bonificaciones por grado de “ganancia” o de
“pérdida”—,y es sorprendente el impacto que tienen estos factores de disefio en los resultados,
incluso en un mismo contexto. Las bonificaciones individuales a docentes produjeron sélidas
mejoras en los resultados de las pruebas en las zonas rurales de Andhra Pradesh, mientras que

RECUADRO 5.1: Comparaciones equilibradas del desemperio
de las escuelas: El diserio del SNED de Chile

Una caracteristica importante del programa de bonificaciones en escuelas de Chile

(SNED) es el esfuerzo realizado por garantizar que las escuelas en condiciones geograficas

0 socioeconomicas dificiles compitan de igual a igual con escuelas mas aventajadas.

Para lograr esto, el ministerio estratifica todas las escuelas publicas y particulares
subvencionadas en 100 “grupos homogéneos”, y las escuelas compiten dentro de

estos grupos. Las escuelas se clasifican segun la zona geografica (urbana o rural) y el nivel
educativo (por ejemplo, solo educacion primaria; solo educacion secundaria; todos 10s niveles).
Si'hay menos de 10 escuelas en una categoria de zona geogréafica y nivel educativo, no se
realiza otra clasificacion. Si hay mas de 10 escuelas, se agrupan por nivel socioeconomico

de acuerdo con las dos variables siguientes, como se muestra en el grafico R5.1.1:

e indice de vulnerabilidad, calculado para cada escuela;
e nivel educativo promedio de los padres e ingreso del hogar.

Las escuelas de educacion especial se incluyen en un grupo por region.

GRAFICO R5.1.1: Construccion de grupos homogéneos en el SNED
de Chile, por nivel de ensefianza

Fuente: Adaptado de MINEDUC, 2010.

(continiia en la pgina siguiente)
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RECUADRO 5.1: Comparaciones equilibradas del desemperio
de las escuelas: El diserio del SNED de Chile (continuacion)

Dentro de cada grupo, se calcula un indice del SNED para cada escuela y se establece
el orden de las escuelas. Cada factor se mide utilizando indicadores especificos y se otorga un
puntaje en una escala de 0 a 100. Los puntajes de los factores se ponderan y se combinan hasta
obtener un puntaje final del SNED en la misma escala de 0 a 100 puntos (MINEDUC, 2010).

CUADRO R5.1.1: Seis componentes del indice SNED y sus respectivas
ponderaciones

Factor SNED Ponderacion Indicador y fuente de los datos

(porcentaje)
1. Eficacia 37 Resultados de la evaluacion nacional de estudiantes (SIMCE):
(resultados promedio de las subpruebas de la prueba mas reciente.
educativos)
2. Mejora (cambio 28 Diferencia entre los Gltimos dos resultados de la SIMCE.

en las calificaciones
de las pruebas)

3. Iniciativa 6 Trabajo pedagdgico en grupos.

(capacidad para Actividades complementarias de desarrollo docente.

innovar e incorporar Disponibilidad de actividades extracurriculares e interescolares.
respaldo de agentes El equipo de gestion escolar se retne periédicamente.
externos) Existencia de una junta escolar.

Los estudiantes con discapacidades se integran en las clases normales
y se respaldan objetivos educativos y de gestion claros.

Se ofrece un plan de estudios para la educacion preescolar

(Marco de Bases Curriculares de Educacion Parvularia).

Se ofrecen becas vocacionales y técnicas a estudiantes

de la escuela secundaria.

4. Condiciones 2 La escuela cumple con todos los procesos de incorporaciones,
de trabajo de admisibilidad de los profesores, calificacion y ascensos.

las escuelas

5. lgualdad de 22 Tasa de retencion de los alumnos.

oportunidades: Tasa de aprobacion de grado de los alumnos.

accesibilidad, Estudiantes con discapacidades como porcentaje

retencion e de la matricula total.

integracion de la Incorporacion de estudiantes con déficits mdltiples o graves.
poblacion escolar Existencia y preparacion de un programa de integracion escolar.

Ausencia de practicas discriminatorias.
Ausencia de sanciones indebidas a estudiantes.

6. Integracion 5 Existencia y funcionamiento de un consejo de docentes.

de docentes, Existencia y funcionamiento de un consejo de padres.

padres y tutores Existencia y funcionamiento de un consejo de representantes
en el plan educativo de los estudiantes.

de la escuela Incorporacion de la comunidad en los acuerdos educativos.

Divulgacion publica de los resultados del aprendizaje escolar (SIMCE).
Divulgacion publica de los resultados escolares del SNED.
Comunicacion con los padres y tutores.

Fuente: MINEDUC, 2010.
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las bonificaciones grupales no tuvieron ningtn efecto. En México, las bonificaciones grupales
para profesores y alumnos produjeron muy buenos resultados y las individuales no genera-
ron cambios. Tanto las bonificaciones grupales como las individuales otorgadas inicialmente
y enmarcadas en la categoria de “pérdida” produjeron amplios impactos en Chicago Heights,
pero las bonificaciones del mismo monto ofrecidas al final del afio, con el formato habitual de
premio al desempefio, no tuvieron ningtin impacto en el aprendizaje de los estudiantes.

El tamafio de la bonificacién es otro problema de disefio sobre el cual atin no hay sufi-
ciente orientacién prictica proveniente de las investigaciones. Si bien resulta 16gico pensar
que una bonificacién mayor generard impactos mds fuertes, no existen investigaciones que
permitan una comparacién directa sobre la influencia de las bonificaciones mayores, man-
teniendo estables otras caracteristicas del disefio. En una comparacién de los programas
evaluados, Bruns, Filmer y Patrinos (2011) observaron que el tamano de la bonificacién
variaba del 36 % al 300 % del salario mensual, y los impactos mds fuertes registrados en
la bibliografia existente provenian de las bonificaciones mds pequenas que se habian regis-
trado (en el caso de India). El conjunto de investigaciones actual no es suficiente para ofrecer
una guia de los disefios de pago de bonificaciones mds productivos en un contexto determi-
nado. De todos modos, sirve para advertir que, si el impacto de un programa dado parece ser
marginal, probablemente exista un disefio alternativo mds eficaz.

Diseniar las mediciones del desemperio que se recompensard es un desafio considerable.
Basar el pago de bonificaciones inicamente en las calificaciones de las pruebas ha resultado
problematico en varios contextos de Estados Unidos debido a que se documentaron casos de
trampa en las pruebas y preocupaciones més generales respecto a si este método condiciona
demasiado a los docentes a trabajar en temas especificos. Hasta la fecha, ningtn pais de la
regién ha incorporado el sistema de pago de bonificaciones dnicamente por las calificaciones
de las pruebas, estrategia que parece adecuada. El programa SNED de Chile define un extremo
del espectro por su utilizacién de un conjunto extremadamente amplio de indicadores del des-
empeiio que incluye las calificaciones de las pruebas (65 % de la ponderacién) y tasas de reten-
cién/aprobacién de grado de los estudiantes (22 %), pero también un gran nimero de otros
indicadores cualitativos, de procesos y de comentarios que genera el Ministerio de Educacién
mediante evaluaciones institucionales y encuestas especiales. Dados estos costos y el grado de
complejidad, el SNED es uno de los pocos programas en que la bonificacién se ofrece solo
cada dos anos. Es dificil determinar si esto le resta fuerza como incentivo en comparacién con
las bonificaciones anuales. La evidencia de que el SNED ha tenido algtin impacto positivo en
los resultados de aprendizaje confirma que la ponderacién asignada a las calificaciones de las
pruebas en el indicador compuesto ha sido suficiente para motivar este resultado.

El indicador compuesto utilizado en Pernambuco es un modelo interesante que pue-
den tener en cuenta otros paises. Estd claro que la rdpida difusién de los programas de pago
de bonificaciones en Brasil durante los dltimos siete afios se relaciona con la preparacién,
por parte del Ministerio de Educacién federal, de un indice compuesto de la “calidad de
la educacién basica”, llamado Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (IDEB).
Hasta la fecha, cada programa estatal y municipal de Brasil utiliza los aumentos del pun-
taje del IDEB de las escuelas como base para la bonificacién. Debido a que el indice es
el producto de las calificaciones de las pruebas y las tasas de aprobacién, se evita que
los estudiantes que no estin aprendiendo pasen de grado y la estrategia inversa de retra-
sar a los nifios o alentar el abandono escolar para mejorar los resultados de las pruebas.
Mientras que el ministerio calcula el puntaje del IDEB cada dos afios para cada escuela,
municipio y estado de Brasil, basindose en los resultados de las evaluaciones nacionales,
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los sistemas escolares que incorporan el pago de bonificaciones han creado evaluaciones
de nivel estatal o municipal derivadas de la prueba nacional que se aplican en el afio de
intervencién. La amplia validez de que goza el indicador del IDEB lo ha convertido en una
plataforma ttil para el pago de bonificaciones en Brasil.

Los programas pueden tener impactos distintos en cada tipo de escuela. En los (tnicos)
dos casos evaluados de programas de bonificaciones que estdn funcionando en gran escala,
se ha observado una heterogeneidad considerable. En el programa SNED de Chile, cerca de
un tercio de las escuelas nunca parece acceder a las bonificaciones de los concursos, a pesar
de los grandes esfuerzos realizados para garantizar que las escuelas compitan tinicamente con
establecimientos similares (Mizala y Urquiola, 2007). En el caso de Pernambuco, la bonifica-
cién produce impactos més contundentes en las escuelas pequenas, donde los profesores pue-
den colaborar entre si y supervisarse unos a otros mds ficilmente que en las escuelas grandes.
La evidencia derivada de investigaciones de este tipo puede ofrecer orientaciones ttiles para
adaptar el disefio de un programa y aumentar su impacto.

Los estudiantes son un aliado clave en la produccion de resultados de aprendizaje.
El disefio innovador del experimento ALI de México generé evidencia contundente sobre
esto. Este resultado también guarda coherencia con estudios sobre los resultados del PISA,
por ejemplo, que demuestran resultados de aprendizaje mds sélidos para pafses cuyos
estudiantes deben aprobar exdmenes con consecuencias importantes al final de la escuela
secundaria (Fuchs y Woessmann, 2007). Mientras que los costos de mantenimiento de las
bonificaciones vinculadas al aprendizaje para todos los alumnos y docentes de una escuela
pueden ser prohibitivos, los resultados del programa ALI de México indican que los sistemas
escolares pueden mejorar si encuentran formas de hacer que los estudiantes se sientan mds
involucrados en su progreso educativo.

Por diltimo, a pesar del creciente volumen de evidencia que demuestra que los pro-
gramas de bonificaciones escolares pueden estimular mejores resultados, aiin no se puede
comprender cabalmente cémo se logra esto. La l6gica del pago de incentivos es estimular
comportamientos docentes que ayuden a aumentar el aprendizaje de los estudiantes, ya sea
un mayor esfuerzo de los profesores o un esfuerzo mds eficaz. Sin embargo, en relativamente
pocas evaluaciones se han documentado cambios en la prictica docente en el aula que pue-
dan explicar el aumento del nivel de aprendizaje de los estudiantes, como el mayor tiempo
dedicado a la instruccién, niveles de participacién estudiantil mds altos o menos pérdida
de tiempo debido a ausentismo docente. Las investigaciones sobre la practica docente en
el aula se estdn volviendo mds factibles, gracias a que bajan los costos de instalar cdmaras de
video en aulas seleccionadas o se utilizan métodos estandarizados para codificar y analizar
la interaccién entre profesores y estudiantes. La inclusién sistemdtica de este andlisis en las
evaluaciones del impacto de los programas de pago por desempefio no solo puede explicar
c6mo funcionan los medios por los que esos programas producen resultados, sino también
generar evidencias y ejemplos de métodos de ensefianza eficaces que puedan beneficiar mds
ampliamente a estos sistemas escolares.

Para lograr avances concretos y elevar la calidad de los profesores de América Latina y
el Caribe, serd necesario atraer a postulantes de alto nivel, separar continua y sistemdtica-
mente de sus cargos a quienes demuestren el desempefio mds bajo y motivar a las personas
para que continden refinando sus capacidades y trabajando arduamente durante una larga
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carrera. Estos tres procesos caracterizan el mercado laboral de las profesiones mds recono-
cidas en todo el mundo. En los paises con sistemas educativos de alto desempefio, también
se aplican a la docencia. En los capitulos anteriores se analizé la importancia de contar con
sistemas eficaces para preparar, seleccionar y formar a los profesores. Este capitulo se ha cen-
trado en la forma en que esos sistemas interactian con tres clases amplias de incentivos que
determinan el atractivo y el prestigio relativos de la docencia: las recompensas profesionales,
las presiones para rendir cuentas y las recompensas financieras.

Aunque pueda parecer obvio que los tres tipos de incentivos son importantes, existe
una profunda asimetria en los voltimenes de investigacién. Se ha investigado muy poco
sobre politicas o programas especificos para aumentar las recompensas profesionales para
los docentes, y no existen evidencias rigurosas sobre el impacto o la eficacia de costos que
puedan compararse directamente con los impactos de programas en las otras dos esferas.
Existe mds investigacién sobre reformas destinadas a reforzar la presién para que los docentes
rindan cuentas —especialmente a través de la gestién basada en las escuelas— pero muy poca
evidencia sobre algunas cuestiones centrales, como el impacto de las politicas que reducen la
estabilidad laboral de los profesores o que mejoran la capacidad de los directores de escuela
de evaluar y gestionar el desempeiio de los docentes. En las investigaciones, la atencién se ha
centrado mds que nada en los incentivos financieros, especialmente el pago de bonificaciones.
Pero este sesgo no debe llevar a pensar que los incentivos financieros son lo mds importante.
En todo caso, los estudios de paises comparados indican que los incentivos profesionales son
un componente muy poderoso en los sistemas educativos de alto desempefio. En Finlandia,
por ejemplo, las recompensas profesionales para los docentes son muy importantes, mientras
que la presién por rendir cuentas y los incentivos financieros son relativamente débiles.

También es probable que estos tres tipos de incentivos sean complementarios: si hay
armonia entre ellos, tendrdn mayor impacto; si no, se obstaculizardn entre si. Si bien no exis-
ten investigaciones rigurosas sobre esto, en estudios de casos de los sistemas escolares de
mejor desempeiio del mundo, se muestran incentivos positivos en las tres esferas, aunque la
intensidad de cada uno puede variar. En esta seccién, se intenta recopilar todo lo conocido
sobre los tres tipos de incentivos, su importancia relativa y su interaccién.

Recompensas profesionales. Aunque pricticamente no existe evidencia experimental
del impacto de estrategias alternativas para aumentar las recompensas profesionales en la
docencia, en estudios comparativos entre paises se observa que los sistemas escolares de alto
desempefio ofrecen a sus profesores multiples oportunidades que contribuyen a mantener
el dominio y el crecimiento profesional y que los docentes destacados reciben un considerable
reconocimiento y prestigio. En comparacién con la mayor parte de América Latina y el Caribe,
los pafses con sistemas educativos de alto desempefio invierten mds recursos en el desarro-
llo profesional de los docentes —las 100 horas anuales pagadas que asigna Singapur a cada
docente para el desarrollo profesional es uno de los principales ejemplos—, pero la calidad de
esas Inversiones es mds importante. Los cursos estdn preparados por especialistas universi-
tarios que trabajan en estrecha colaboracién con los ministerios de educacién, se basan en la
evidencia de las investigaciones y se centran en cuestiones especificas sobre el cumplimiento
adecuado de los planes de estudio, la prictica en el aula de los profesores mds eficaces y
las ensenanzas extraidas de sistemas educativos de otras partes del mundo.

En la mayor parte de la regién, excepto en Cuba, el desarrollo profesional docente se
deja en manos de terceros que no realizan investigacién en el aula y producen cursos con
poca pertinencia préctica para los profesores. Los sistemas de alto desempefio también res-
paldan el crecimiento profesional de los docentes gracias a que promueven la interaccién
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constante y la colaboracién entre colegas. Los profesores finlandeses dedican a ensefiar sola-
mente el 60 % del tiempo que el promedio de los paises de la OCDE consagra a esta tarea;
el resto del tiempo, trabajan en conjunto para preparar nuevos contenidos de los planes de
estudio, materiales diddcticos y formas de evaluar el avance de los estudiantes. El programa
de tutorfa docente de Perd, el programa de Gindsios Experimentais Cariocas del municipio
de Rio de Janeiro y el enfoque Teach for All para el desarrollo docente son nuevos ejemplos
de esfuerzos prometedores en la regién de América Latina y el Caribe, destinados a promover
el dominio profesional de los docentes a través de la colaboracién entre pares. El programa
Escuela Nueva de Colombia fue uno de los primeros sistemas de la regién en ubicar el apren-
dizaje entre colegas en el centro de su modelo de desarrollo docente.

Los sistemas educativos de alto desemperfio también otorgan considerable reconocimiento
1y prestigio a los profesores excelentes. Cuentan con mecanismos para evaluar el potencial y el
desemperio de cada docente y promueven a los mejores profesionales a una condicién especial
de maestros de maestros o lideres en dreas especificas del plan de estudio, como matemadticas.
En cambio, en América Latina, raramente se observa o se evaldia de cerca a los profesores,
y aunque su desempeiio sea sobresaliente o muy deficiente, los maestros de la mayorfa de los
sistemas avanzan igualmente de un nivel a otro basados en su antigiiedad.

Presion por rendir cuentas. Las altas tasas de ausentismo docente en toda la regién
de América Latina y el Caribe y las observaciones de clases que indican que los profesores
a menudo estin muy poco preparados para usar los tiempos en el aula de forma eficaz son
muestra de que las presiones que sienten los docentes para actuar de manera responsable
suelen ser muy débiles. Entre las estrategias para reforzar la rendicién de cuentas se incluyen
medidas para reducir o eliminar la estabilidad laboral docente, aumentar la supervision de
parte de los directivos y empoderar a los clientes (padres y estudiantes) para supervisar o eva-
luar a los profesores. Hasta la fecha existe poca evidencia de investigaciones sobre alguna de
estas estrategias, excepto el empoderamiento de los clientes: en algunos contextos, las formas
mids “sélidas” de gestién basada en las escuelas, en las que los padres y los miembros de
la comunidad podfan opinar sobre la contratacién y el despido del personal de la escuela,
han logrado reducir el ausentismo docente y aumentar los resultados de aprendizaje de los
estudiantes (Bruns, Filmer y Patrinos, 2011).

En lo que respecta a estabilidad laboral, las nuevas reformas de Chile, Pert, Ecuador
y una reforma anterior de Colombia han establecido una via para desvincular de la profe-
si6n a los docentes con un desempefio insatisfactorio continuo. Aunque potencialmente es
muy importante, la cantidad de profesores despedidos hasta la fecha en estos paises ha sido
minima. Esto contrasta con la préctica habitual de Singapur, donde todos los docentes se
evaldan periédicamente y se adoptan medidas en forma regular para aconsejar al 5 % de peor
desempefio que abandone la profesién, y también con la prictica de la ciudad de Washington,
donde el 33 % del cuerpo docente fue despedido o se retir6 voluntariamente en los primeros
cuatro afios desde la introduccién del sistema de evaluacién docente. El mejoramiento radical
de la profesién docente en América Latina y el Caribe requerird medidas mucho mds agresi-
vas para descartar a los profesores de peor desempeiio en forma sistemdtica.

Incentivos financieros. Las investigaciones de paises comparados indican que las recom-
pensas financieras por ensefiar deben alcanzar un nivel de paridad con otras profesiones para
atraer a los mds talentosos. Como se mostré en el capitulo 1, los salarios promedio de algu-
nos paises y la trayectoria salarial en la mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe
se ubican actualmente por debajo de este umbral.
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Los aumentos salariales generales —que son politicamente populares y ficiles de imple-
mentar— tienen el potencial para desplazar la curva general de oferta docente hacia afuera.
Pero estos aumentos son ineficientes. Con el mismo gasto fiscal, los sistemas escolares pueden
lograr mayor calidad aumentando el promedio salarial mediante una escala de pagos diferen-
ciada por desempeiio. Esto evita otorgar una compensacién excesiva a quienes tienen un bajo
desempefio, permite mantener en un nivel mds bajo los cargos relativos a jubilaciones y crea
incentivos mds fuertes para las personas mds talentosas.

Las dos principales estrategias de reformas financieras diferenciadas son las reformas
de la carrera docente y el pago de bonificaciones. En las reformas de la carrera profesional,
las promociones suelen depender del desempeiio y no de la antigiiedad, y amplian las dife-
rencias salariales entre los grados de jerarquia. El ntimero de paises de América Latina y
el Caribe que han implementado estas reformas es pequefio pero va en aumento. Si bien
no existen investigaciones directas sobre este tema, por analogfa con otras ocupaciones,
es probable que las reformas de la carrera profesional tengan efectos de seleccién mds poten-
tes que el pago de bonificaciones a quienes ingresan en la docencia. Las reformas de la carrera
profesional determinan una estructura permanente y acumulativa de recompensas por un alto
desempeiio, tienen una influencia atractiva en las jubilaciones y benefician individualmente
alos docentes.

Estas son algunas de las principales ensefianzas que se pueden extraer de la experiencia
de las reformas de la carrera profesional en América Latina y el Caribe hasta la fecha:

e Elegir una medida vdlida de la calidad docente y calibrarla adecuadamente son
pasos clave. Las investigaciones mundiales indican que las mediciones integrales
del desempefio docente son la base mds sélida para las decisiones sobre ascensos.
La nueva ley docente de Pert, por la que se proponen ascensos a partir de una
combinacién de pruebas de los conocimientos y las capacidades de los profesores,
observaciones de la practica docente en el aula a cargo de expertos y opiniones en
“360 grados” de colegas, estudiantes, padres y directores de escuela, es un ejem-
plo que estd en consonancia con las mejores pricticas internacionales. Aunque la
evaluacién integral es compleja y costosa desde el punto de vista administrativo,
las investigaciones internacionales y la experiencia de los sistemas escolares, como
las de las ciudades de Washington y Cincinnati (Ohio), demuestran que los benefi-
cios pueden ser considerables.

En el caso de los sistemas escolares que incorporan por primera vez los ascen-
sosy los pagos basados en las competencias, el mejor paso practico inicial puede ser
recurrir a una prueba bien disefiada del dominio de las materias y los conocimientos
pedagégicos en si mismos. Para que sean legitimas, las pruebas deben medir lo que
saben los docentes en términos de contenidos, lo que comprenden del desarrollo
de los nifios y los estilos de aprendizaje, y lo que son capaces de hacer para adap-
tar las estrategias pedagégicas de transmisién de contenidos a los niveles de cada
grado. Las pruebas también deben poder compararse adecuadamente con pard-
metros establecidos; si los ascensos se obtienen muy ficilmente, como cuando se
inici6 la Carrera Magisterial en México, o son muy dificiles de lograr, los incentivos
van perdiendo su fuerza. Por Gltimo, la nueva ola de reformas de la carrera docente
en América Latina y el Caribe no apunta a medir las contribuciones individuales
de los profesores a los logros de aprendizaje de los estudiantes, algo que resulta
sensato. Primero, los requisitos de las pruebas para establecer medidas de apren-
dizaje de valor agregado son enormes y costosos; segundo, asociar consecuencias
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importantes a las calificaciones de los estudiantes en las pruebas puede crear gran-
des presiones para hacer trampa que menoscaban la integridad y el valor del sistema
de evaluacién por completo.

Es importante determinar quién realiza la evaluacion. Si bien los ministerios de
educacién deberfan controlar cuidadosamente el diseio y la implementacién de
las politicas de ascensos docentes, contratar a organismos externos para disefiar y
llevar a cabo pruebas de competencia puede aumentar su legitimidad. En las obser-
vaciones de clases, es importante recurrir a expertos externos e independientes
y basar las normas de evaluacién y los comentarios en ridbricas y estindares de
desempeiio validadas y aplicadas con consistencia en todo el sistema.

La pendiente de la trayectoria salarial incide en la solidez de los incentivos, pero
existe poca evidencia al respecto como para orientar un disefio de reformas. En todas
las reformas recientes se amplia el niimero de niveles de ascenso y se descomprime la
banda entre los salarios iniciales y médximos. Pero estas dimensiones varfan entre los
nuevos programas: existen tres niveles de ascenso en Colombia, cinco en Sao Paulo
(Brasil) y ocho en Pert. Los salarios mdximos son un 100 % superior a los de nivel
inicial en algunos sistemas, y casi un 300 % mds alto en otros. Puesto que la mayo-
rfa de estas reformas son muy recientes, hay una buena oportunidad para investigar
sus impactos diferenciales en el atractivo de la profesién para nuevos profesores de
gran talento con el paso del tiempo.

Las estrategias para gestionar las repercusiones fiscales a largo plazo de las reformas
de la carrera profesional son importantes. Si bien la continuidad de los ascensos y
los aumentos del pago bisico es central para que se mantenga la solidez de los incen-
tivos, se corre el riesgo de comprometer una compensacién elevada para docentes
que reciben un ascenso pero que después no mantienen su nivel de capacidades.
Ecuador, Chile y el sistema propuesto en el estado de Rio de Janeiro se prote-
gen de esto exigiendo a los profesores que vuelvan a pasar la prueba cada cuatro
afos; caso contrario, pueden sufrir una degradacién. Incorporar una estrategia de
“mejorar o retroceder” en la reforma de la carrera docente es un enfoque ingenioso
en América Latina y amerita una evaluacién de los impactos.

La planificacion cuidadosa de la implementacion de reformas tan complejas como
estas es un elemento importante. La credibilidad de varios programas —en México,
Colombia, estado de Sdo Paulo (Brasil) y la reforma inicial de Perd de 2008—
se ha visto socavada por problemas que se deberian haber previsto y gestionado de
manera diferente.

El poder de los incentivos se basa en la conviccion de que el programa se mantendrd
bajo reglas de juego constantes. Cuando los profesores perciben que los criterios
de ingreso a una nueva carrera profesional pueden llegar a cambiar, flexibilizarse
o eliminarse, los incentivos para adquirir nuevos conocimientos o aplicarlos en
su profesién pierden fuerza. En cambio, es posible que las reformas de la carrera
profesional que verdaderamente determinan recompensas financieras mucho
mayores a largo plazo para los profesores mds talentosos constituyan el camino mds
directo hacia el reclutamiento de candidatos a docentes de mayor nivel y una ense-
flanza mds eficaz. Los encargados de la formulacién de politicas de toda la regién se
verfan beneficiados con los resultados de investigaciones especificas sobre la nueva
ola de reformas de la carrera profesional en América Latina y el Caribe.
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El pago de bonificaciones es el otro instrumento principal para aumentar las recom-
pensas financieras para la docencia. Los programas de pago de bonificaciones estin proli-
ferando en América Latina y el Caribe, especialmente en Brasil. Son politica y técnicamente
mis ficiles de implementar que las reformas de la carrera profesional y no tienen repercu-
siones fiscales o jubilatorias a largo plazo. Los programas de bonificaciones suelen ofrecer
una suma tnica para los docentes (o escuelas) por resultados especificos logrados durante el
ano escolar que finaliz6. Atin no hay evidencias del impacto de estos programas en el tema
clave y a largo plazo de la seleccién de docentes: glos programas de pago de bonificaciones
son un incentivo financiero suficientemente fuerte para atraer candidatos de alto nivel a la
profesion? Sin embargo, las experiencias recogidas en América Latina y el Caribe y otras
regiones ofrecen evidencia de impactos a corto plazo en el desempefio de docentes y escuelas,
asi como algunas ensefianzas para el disefio de los programas:

o Los programas de pago de bonificaciones pueden funcionar, especialmente en el con-
texto de los paises en desarrollo. Sibien el ndmero de casos continda siendo reducido,
los programas de pago de bonificaciones de paises en desarrollo han producido mds
resultados sistemdticamente positivos que en paises desarrollados hasta la fecha.
Resulta alentador que los tnicos dos casos de este tipo de programas aplicados
en gran escala y que se evaluaron rigurosamente (el SNED de Chile y el pago por
desempeiio en Pernambuco, Brasil) son de América Latina y ambos han demostrado
resultados positivos en el aprendizaje y el nivel escolar al que llegan los estudiantes.
Los impactos medidos en los programas evaluados en las investigaciones internacio-
nales sefialan, en general, mejoras de entre 0,15 y 0,3 desviaciones estindares en los
resultados de las pruebas, lo que se considera un efecto significativo para las inter-
venciones en educacién. Una hipétesis razonable es que los incentivos financieros
para resultados escolares son mds productivos en los sistemas en que los mecanismos
existentes de seguimiento del desempeiio, rendicién de cuentas y profesionalidad
docente son débiles.

o Armonizar el diserio de incentivos con el contexto es clave. Buena parte de la evidencia
experimental proviene de estudios en los que se han probado disefios alternativos
de bonificaciones —incentivos para la escuela versus incentivos individuales a los
docentes; incentivos para profesores o para alumnos; otorgamiento de bonifica-
ciones por grado de “ganancia” o de “pérdida”—, y es sorprendente cudnto puede
variar el impacto de bonificaciones con disefos alternativos en un mismo contexto.
El tamafio de la bonificacién es otra cuestién de disefio sobre la que casi no existe
orientacién prictica en las investigaciones; algunos de los impactos mds grandes
que se han registrado corresponden a programas de bonificaciones ofreciendo un
incremento muy pequeno del pago mensual a los docentes. El conjunto de investiga-
ciones actual no es suficiente para ofrecer un guia de los disefios de pago de bonifi-
caciones mds productivos en un contexto determinado. De todos modos, indica que,
si el impacto de un programa dado parece ser marginal, probablemente exista un
disefio alternativo mds efectivo.

o Duseniar las mediciones del desemperio que se recompensardn es un desafio clave.
Basar el pago de bonificaciones dnicamente en las calificaciones de las pruebas
ha resultado problemdtico en varios contextos de Estados Unidos debido a que
se documentaron casos de trampa en las pruebas y preocupaciones mds generales
respecto a si este método condiciona demasiado a los docentes a trabajar solo en
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temas especificos. Hasta la fecha, ningtin pais de la regién ha incorporado el sistema
de pago de bonificaciones tinicamente por las calificaciones de las pruebas, y esta
estrategia parece sensata. El indicador compuesto utilizado en Brasil, que es el pro-
ducto de las calificaciones de las pruebas y las tasas de aprobacién, es un modelo
con posible relevancia para otros paises, ya que evita que los estudiantes que no
estdn aprendiendo pasen de grado y la estrategia inversa de retrasar a los nifios o
alentar el abandono escolar para mejorar los resultados de las pruebas.

Los programas pueden tener impactos distintos en cada tipo de escuela. En ambos
programas de bonificaciones en gran escala en América Latina y el Caribe que han
sido evaluados, se ha observado una heterogeneidad considerable en sus impactos.
En el programa SNED de Chile, cerca de un tercio de las escuelas nunca acceden a
las bonificaciones de los concursos, a pesar de los grandes esfuerzos del Ministerio
para garantizar que las escuelas compitan Gnicamente con establecimientos simila-
res. En el caso de Pernambuco (Brasil), la bonificacién produce impactos mds con-
tundentes en las escuelas pequenas, donde los profesores pueden colaborar entre s
y supervisarse unos a otros mds ficilmente que en las escuelas grandes. La evidencia
derivada de investigaciones de este tipo puede ofrecer orientaciones utiles para el
disefo de programas.

Los estudiantes son un aliado clave en la produccion de resultados de aprendizaje.
El disefno innovador del experimento ALI de México ha generado evidencias con-
cretas de que los sistemas escolares pueden mejorar si encuentran formas de hacer
que los estudiantes se sientan mds involucrados en su progreso educativo.

Aiin no se pueden comprender cabalmente los mecanismos que hacen que el pago
de bonificaciones mejore los resultados estudiantiles. Lalégica del pago de incentivos
es estimular comportamientos docentes que ayuden a aumentar el aprendizaje de
los estudiantes, ya sea un mayor esfuerzo de los profesores o un esfuerzo mis eficaz.
Sin embargo, en pocas evaluaciones se han documentado cambios en la prictica
docente en el aula que puedan explicar las mejoras en el aprendizaje de los alum-
nos. Las investigaciones sobre la prictica docente en el aula se estdn volviendo mds
factibles, gracias a los costos a la baja de instalar cdmaras de video en muestras de
aulas y se incrementa el uso de métodos estandarizados para codificar y analizar la
interaccién entre profesores y estudiantes. La inclusién sistemitica de este andlisis
en las evaluaciones del impacto no solo explicard cémo funcionan esos programas
sino que también generard evidencia y ejemplos de métodos de ensenanza eficaces
que pueden beneficiar mds ampliamente a estos sistemas escolares.

Por dltimo, los estudios de paises comparados indican que ningtn sistema educativo
puede lograr una elevada calidad docente sin armonizar los tres tipos de incentivos: recom-
pensas profesionales, presiones para rendir cuentas e incentivos financieros. Pero estos
estudios también indican que las combinaciones especificas que tienen més éxito dependen
en gran medida del contexto. Finlandia, Singapur y Ontario (Canadd), por ejemplo, han
establecido sélidas recompensas profesionales para la docencia, pero las presiones para ren-
dir cuentas son mucho mds fuertes en Singapur que en Finlandia u Ontario. Y en ninguno
de los casos se sigue un enfoque estandarizado sobre los incentivos financieros. Finlandia
logré un marcado mejoramiento de la calidad docente durante las dltimas décadas con
poco aumento de los salarios relativos. Singapur continda llevando los salarios docentes
a la par de los de otras profesiones y ofrece bonificaciones por un desempeiio elevado,
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pero el escalafén de los salarios en general es mucho mds limitado que otros. Ontario paga
salarios competitivos, pero la clave de su estrategia es el desarrollo profesional en equipo a
nivel de las escuelas, que estd respaldado por expertos externos pero sin otros incentivos.
Estos ejemplos indican que existen muchos caminos para llegar al objetivo: un conjunto
equilibrado de incentivos que sean suficientes para atraer a postulantes talentosos, estable-
cer la rendicién de cuentas por los resultados y motivar el crecimiento profesional continuo
y la bisqueda de la excelencia.

!En Bruns, Filmer y Patrinos (2011), se presenta un resumen de las evidencias de paises

en desarrollo en relacién con una amplia gama de reformas escolares basadas en la rendicién
de cuentas, en particular la gestién basada en las escuelas, la informacién para la rendicién
de cuentas y los incentivos docentes vinculados con la rendicién de cuentas escolar.

2 La renovacién general en los sistemas escolares de los Estados Unidos es mucho mayor:

cerca del 33 % de todos los docentes contratados dejan su puesto dentro de los tres afios y casi
la mitad, antes de los cinco afios. La opinién general es que estos son los docentes mds talentosos
de la profesién, que encuentran carreras mds atractivas fuera de la ensenanza.

3 La CPM se cred a través de la Ley 29 062 en julio de 2007.

4 Cientos de miles de profesores y millones de estudiantes se han evaluado cada afio como parte
del examen anual.

% Los profesores deben obtener un minimo de 70 sobre un total de 100 puntos para lograr

el ascenso. Hasta 80 de estos puntos pueden considerarse exdgenos, porque aumentan
automdticamente cada afio o se mantienen sin cambios (por ejemplo, los puntos otorgados

por antigiiedad y maximo titulo alcanzado); casi no tienen variacién (como en el caso del
componente de examen de colegas), o dependen del control del docente (puntos otorgados

por lograr el desarrollo profesional o aprobar la prueba docente). Los docentes con un puntaje
exégeno inferior a 50 o superior a 70 se ubican en el grupo de menores incentivos. Los profesores
con puntaje exgeno entre 50 y 70 tienen un gran incentivo para mejorar el logro académico de
los estudiantes, que vale 20 puntos y los podria colocar por encima del umbral minimo para

la incorporacién (McEwan y Santibéfiez, 2005).

6Véanse McEwan y Santibaiiez (2005); Santibifiez et al. (2007).

7 Esto se realiz6 para considerar la situacién de los docentes que, antes de la CM, se ubicaban en
una escala salarial diferenciada, llamada “Esquema Basico de Educacién”. Debido a que esta escala
se eliminé con la introduccién de la CM, estos profesores ingresaron automdticamente en el primer
nivel de la CM (nivel A) y recibieron un aumento salarial.

8 Todos los profesores que realizan la prueba de la AVDI obtienen una pequefia recompensa
de US$100 (MINEDUC, 2010), independientemente de sus resultados.

9 A principios de 2014, el programa propuesto estaba suspendido.

191,05 programas de India (Duflo y Hanna, 2005) y Kenya (Kremer et al., 2011) que otorgan

un pago de bonificaciones por la asistencia a los docentes se han evaluado rigurosamente, y los
resultados han sido dispares. Debido a que, hasta la fecha, no existe un programa de bonificaciones
en América Latina y el Caribe que se base tinicamente en la asistencia de los docentes —y se
considera improbable que esto se produzca en el futuro—, no se ha incluido esta investigaciéon

en la presente publicacién. Los resultados pueden verse en Bruns, Filmer y Patrinos (2011).
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1 Los datos de las evaluaciones nacionales muestran caracteristicas demogréficas de los estudiantes
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57 000 estudiantes y 750 escuelas (cifras aproximadas) evaluados en cada ciclo en Pernambuco y
unos 225 000 estudiantes y 3500 escuelas evaluados en los otros ocho estados del noreste.
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Gestionar el aspecto politico
de las reformas docentes

os profesores no solo son fundamentales para lograr resultados en la educacién, sino

que también constituyen el sector con mds influencia en el proceso de reforma educa-

tiva. Ningtin otro actor del sistema educativo es tan organizado, visible y politicamente
influyente como el cuerpo docente (Grindle, 2004). Debido a la singular autonomia de la que
gozan dentro del aula, los profesores también tienen un enorme poder para determinar en
qué medida las nuevas politicas pueden implementarse con éxito. Segtin los pardmetros
internacionales, los sindicatos docentes de América Latina y el Caribe han sido considerados
particularmente fuertes: a lo largo de su historia han utilizado con eficacia tanto la influencia
electoral directa como las acciones callejeras disruptivas para impedir reformas que considera-
ban una amenaza para sus intereses. Sin embargo, la dindmica politica tradicional parece estar
cambiando. Un creciente nimero de paises estdn aplicando en sus politicas docentes reformas
que eran impensables hasta hace poco. En este capitulo se analiza esta evolucién.

La dindmica politica de la reforma educativa estd determinada por tres factores clave:

¢ el modo en que la reforma afecta los intereses de los actores involucrados;
e el poder relativo de los actores involucrados;

¢ laeficacia de sus estrategias politicas.

En la primera seccién de este capitulo se describen los principales tipos de reforma
educativa que se llevan adelante en América Latina y el Caribe y se los analiza desde la pers-
pectiva de los intereses de los profesores. Al igual que el resto de las organizaciones de tra-
bajadores, los sindicatos docentes existen para defender los derechos ganados legitimamente
mediante negociaciones y para oponerse a cambios de politicas que pongan en peligro esos
derechos. La busqueda de estos objetivos por parte de los profesores y sus representantes
estd totalmente justificada, y los sindicatos docentes han sido, histéricamente, una fuerza pro-
gresista que ha logrado la igualdad de salarios y el tratamiento equitativo para las mujeres
y los miembros minoritarios. Pero también es cierto que los objetivos de las organizaciones

Este capitulo fue escrito con Marco Ferndndez.
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docentes no siempre coinciden con los de los encargados de la formulacién de politicas
educativas ni con los intereses de los beneficiarios de la educacién, entre los que figuran los
estudiantes, los padres y los empleadores que requieren trabajadores calificados. En la pri-
mera seccién se describen algunas de las esferas en las que estos intereses se contraponen
y unas pocas en las que estdn alineados.

En la segunda seccién se documenta la estructura y la base del poder de los principa-
les sindicatos docentes de los paises de América Latina y el Caribe hoy en difa. Se analiza
su capacidad para la accién colectiva —una de las principales fuentes de poder sindical—
y su opuesto, la fragmentacién sindical. También se examinan cinco estrategias bdsicas
empleadas por los sindicatos para promover sus intereses.

En la tercera seccién, se estudia la dindmica politica en cuatro casos recientes de
grandes reformas docentes: Chile, México, Perti y Ecuador. Los programas son similares,
pero en cada caso las estrategias especificas adoptadas para la reforma y la fuerza relativa
del poder sindical y del liderazgo politico del Gobierno generaron dindmicas distintas.
Se busca extraer de estos casos las ensefianzas que resulten mds pertinentes para los paises
de la region.

Los paises de América Latina y el Caribe (como los de otras regiones) aplican una amplia
gama de estrategias para elevar la calidad educativa y mejorar la eficiencia. Los sindicatos
docentes se resisten a varias de ellas, ya sea impidiendo su adopcién o socavindolas durante
su implementacién. La resistencia sindical a las reformas en general se debe a que represen-
tan una amenaza a los beneficios de sus afiliados (salarios, pensiones y estabilidad laboral),
a sus condiciones de trabajo y sus desafios (cambios de los curriculos, pruebas a los alum-
nos, evaluacién del desempefio docente y presiones para rendir cuentas), o a la superviven-
cia del propio sindicato. Los sindicatos docentes perciben que las politicas que afectan su
tamafio o su estructura (que van desde las propuestas de descentralizacién hasta las reformas
de la carrera profesional dirigidas a diferenciar los salarios segiin las competencias) pueden
fragmentar su composicién y socavar su capacidad para la accién colectiva, fuente esencial
del poder sindical.

Por el contrario, los sindicatos docentes en general presionan en favor de aumentos
de salarios y beneficios para sus miembros, y de politicas que generen condiciones de tra-
bajo mds favorables. Entre los reclamos referidos a las condiciones laborales, uno de los mds
importantes es el de reducir el nimero de alumnos por clase, pedido del que también se hacen
eco los padres, por considerarlo una estrategia para mejorar la calidad educativa. Los sindica-
tos conforman un actor organizado e influyente que con frecuencia propone el aumento del
gasto publico en educacién y la reduccién del ntimero de alumnos por clase.

En esta seccién se analizan los principales tipos de reforma educativa que se llevan
adelante en América Latina y el Caribe y su grado de convergencia con los intereses
de los profesores.
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Reformas que se perciben como amenazas a los beneficios
de los profesores

Pérdida del cargo. Desde hace mucho tiempo, los cargos docentes en el sector putblico ofre-
cen un alto grado de estabilidad laboral, y por lo general los sindicatos se oponen a las pro-
puestas que la pongan en peligro. Sin embargo, en los dltimos 10 afios, varios Gobiernos
de la regién, como los de Colombia, Chile, Ecuador y Pert, han aprobado nuevas leyes que
permiten a las autoridades retirar a los profesores de desempefio insatisfactorio la proteccién
del empleo piblico. En la mayoria de los casos, fue necesario otorgar algtin tipo de concesién
politica para lograr la aprobacién de la ley, por ejemplo, acompaiiar la nueva reforma con
incrementos salariales o exceptuar de las nuevas disposiciones a los docentes en ejercicio
y aplicarlas solo a los nuevos contratados. Los lideres sindicales progresistas quizd calcu-
len estratégicamente que sus perspectivas de supervivencia en el largo plazo serdn mayores
si no desperdician su capital politico en los miembros mds débiles y permiten su sustitu-
ci6n gradual por profesores mds competentes. Este movimiento no pone en peligro el tamafio
ni la estructura del sindicato y, en el largo plazo, puede colocarlos en un lugar més destacado.

Reduccion o pérdida de otros beneficios. En la mayor parte de América Latina y
el Caribe, los profesores se jubilan a una edad relativamente temprana, pero la mayorfa
de los Gobiernos no ha ahorrado los fondos suficientes para garantizar las jubilaciones
docentes. Varios Gobiernos han intentado elevar la edad de retiro y reducir los beneficios
Jjubilatorios de los profesores. En todos los casos, los sindicatos han combatido estas pro-
puestas, a menudo con el argumento de que las prescripciones de la politica en cuestién
son impuestas por organismos internacionales como parte de un canon neoliberal que ten-
drd consecuencias negativas para la sociedad. No obstante, también es posible que los pro-
fesores tengan opiniones divididas respecto del tema de las pensiones: los jévenes pueden
estar mucho mds dispuestos a resignar beneficios jubilatorios a cambio de aumentos sala-
riales. En una investigacion realizada recientemente en Estados Unidos (Koedel, Podgurksy
y Shi, 2013), se concluy6 que las mejoras jubilatorias no son una estrategia eficiente para
elevar la calidad de la ensefnanza, pues generan una renta que capturan los profesores de mds
edad e imponen una fuerte carga sobre los futuros profesores y los empleadores, socavando
asi la capacidad de los sistemas escolares para reclutar a los mejores en la profesién.

Reformas que se perciben como amenazas a las condiciones laborales

Reforma de los curriculos. Con frecuencia los profesores se oponen a las reformas de los
planes de estudio, en especial si creen que las autoridades educativas no los han consultado
de manera adecuada. En 2001, el sindicato docente de Colombia se opuso férreamente a una
iniciativa del Ministerio de Educacién dirigida a estandarizar las orientaciones curriculares y
establecer criterios comunes para evaluar el desempefio de los estudiantes'. En Honduras,
en 2004 el Curriculo Nacional Bdsico encontré una resistencia similar. Los programas
que incorporan nuevas tecnologias en el aula también suelen ser vistos por los profesores
como una imposicién vy, en cierta medida, una amenaza. No obstante, las iniciativas referi-
das a las TIC tienden a encontrar menos resistencia sindical organizada, quizd debido a su
popularidad entre los padres y los alumnos. La adopcién de nuevas tecnologfas en el aula,
sin embargo, a menudo se ve socavada en la prictica (ya sea como forma de protesta o por
simple falta de competencia) por el singular poder de los profesores de controlar qué cosas
se implementan en la escuela.
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El caso de Uruguay pone de manifiesto los peligros que entrafia no consultar debida-
mente a los sindicatos docentes antes de modificar los planes de estudio. En 1995, se intro-
dujo una reforma que cambié de manera radical el plan de estudio del nivel secundario,
que dej6 de basarse en materias separadas (por ejemplo, historia, geografia y sociologfa) para
estructurarse en dreas mds amplias (como ciencias sociales). El cambio oblig6 a los profesores
a incluir en sus cursos elementos ajenos a su drea de especializacién (los profesores de his-
toria debfan incorporar geografia y sociologfa, por ejemplo) y provocé un profundo descon-
tento en el sindicato docente (Federacién Nacional de Profesores de Ensenanza Secundaria
[FENAPES]). La reforma inclufa también la modificacién de los programas de capacitacién
docente previa al servicio, en los que también se eliminaba la ensefianza basada en materias.
Esto dio lugar a una dspera confrontacién entre el Gobierno y el sindicato docente que se
extendi6 durante 1997 y 1998. Finalmente, el plan de estudio basado en dreas para la escuela
secundaria fue eliminado con la Ley de General de Educacién de 2008, que restablecié la
estructura anterior de materias.

Pruebas a los estudiantes. La aplicacién de pruebas estandarizadas se ha extendido
enormemente en América Latina en los dltimos 10 afios, en consonancia con el creciente
interés de los Gobiernos y la sociedad civil por “medir” el desempeiio de los sistemas educa-
tivos, tanto en relacién con pardmetros internos como internacionales. Los sindicatos se han
opuesto a las pruebas estandarizadas con diversos argumentos, muchos de los cuales estin
avalados por las evidencias recogidas en el dmbito internacional: las pruebas no son una
medida vélida de la totalidad de los conocimientos de los estudiantes, no tienen en cuenta
las diferencias socioeconémicas entre los alumnos, alientan la reduccién del plan de estudio
y la ensefianza a los contenidos de la prueba, pueden socavar los incentivos de los profeso-
res para ensefiar a alumnos problemdticos o para trabajar en equipo con otros docentes si
se evalda el desempeiio de cada profesor en funcién de los resultados obtenidos por sus
estudiantes. Pero también en estos argumentos subyace la percepcién racional de los profe-
sores respecto de que las calificaciones de las pruebas exponen piblicamente su desempefio
y el de las escuelas, e incrementan la presién por rendir cuentas en su entorno laboral.

No obstante, muchos Gobiernos de toda la regién han logrado establecer sistemas de
pruebas nacionales y participar en ejercicios internacionales de gran visibilidad, como las
pruebas PISA de la OCDE. Sin embargo, en el modo en que se han implementado las pruebas
estandarizadas en la regién se observan signos de concesiones politicas. A diferencia de lo
que ocurre en Estados Unidos, en general los paises de América Latina y el Caribe han evi-
tado adjudicar a los puntajes de los alumnos en estas pruebas consecuencias importantes en
cuanto a la rendicién de cuentas, tanto para los profesores individuales como para las escuelas.
Aun los paises que ya contaban con mecanismos nacionales de evaluacién de estudiantes,
como Chile, no han intentado incluir los resultados del aprendizaje entre los indicadores de
desempeiio de los sistemas de evaluacién de profesores®. En la regién de América Latina y
el Caribe, los tinicos incentivos vigentes vinculados con los puntajes de los alumnos en estas
pruebas son grupales y positivos: pago de bonificaciones para toda la escuela en funcién de
su desempeiio promedio. En la actualidad, ningtin programa de la region impone sanciones
a las escuelas que hayan tenido un desempefio poco satisfactorio en las pruebas. En el caso
de Uruguay, se ha llegado a una solucién intermedia singular: se ha establecido un sistema de
pruebas estindar, pero los resultados no se dan a conocer ptiblicamente y solo los conocen los
propios docentes.

Sin embargo, la proliferacién de pruebas a los alumnos ha sido un factor crucial en la
dindmica politica de las reformas educativas en América Latina y el Caribe. Los resultados
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de las pruebas estandarizadas (y en especial los de pruebas internacionales, como las PISA)
han tenido amplia difusién en los medios de comunicacién y han influido en las percep-
ciones del publico sobre la baja calidad educativa y la necesidad de introducir reformas.
Desde que los paises de América Latina y el Caribe se incorporaron al PISA y comenzaron
a participar en evaluaciones regionales del aprendizaje auspiciadas por la Unesco, hace casi
15 afios, se ha producido un incremento perceptible tanto en el ndmero como en la visibi-
lidad de los grupos de la sociedad civil que presionan para que se reforme la educacién.
Diversos presidentes y lideres politicos han utilizado de manera destacada los datos de las
pruebas internacionales en sus estrategias de comunicacién para concitar apoyo publico
a las reformas. El hecho de contar con datos sobre los resultados del aprendizaje de los
alumnos en la regién parece haber fortalecido de manera notoria el poder relativo de las
autoridades gubernamentales frente a los sindicatos.

Sistemas de evaluacion de los profesores. Algunos de los conflictos mds profundos con
los sindicatos docentes, no solo en América Latina y el Caribe, se originan en las evaluacio-
nes del desempeiio de los profesores. Si bien las propuestas suelen incluir incentivos tenta-
dores para las personas de buen desempeiio y prometen asistir a quienes necesiten mejorar,
las sanciones contempladas para los profesores que muestran repetidamente un desempeiio
insatisfactorio (entre las que figura el despido) incitan la controversia. En Colombia, México,
Ecuador y Per, los sistemas de evaluacién del desempeiio docente han generado resisten-
cias, e incluso dieron pie a huelgas prolongadas y violentas en Ecuador y Pert. En Honduras
y Jamaica, las propuestas surgidas en 2013 para establecer reformas similares estuvieron
rodeadas de polémicas.

Chile es el tnico pais de la region donde se adoptaron las evaluaciones docentes (para
los profesores de escuelas municipales) sin mayores conflictos, si bien en un principio fueron
voluntarias y solo tiempo después (cuando se consideré que su grado de aceptacién crecia con
demasiada lentitud) se hicieron obligatorias. Sin embargo, en Chile, menos de la mitad del total
de profesores trabaja en escuelas municipales y estd sujeto a estas evaluaciones. En cambio,
en México en 2011 se llegé a un acuerdo con el sindicato docente para establecer evaluaciones
obligatorias, pero solo el 35 % de los profesores se present6 a rendir los exdmenes implemen-
tados en julio de 2012, y el ministerio se encontré con que carecfa de un mecanismo eficaz
para hacer cumplir la obligatoriedad de las pruebas. No obstante, esta escasa participacién
generd fuertes criticas en los medios de prensa e intensificé el debate ptblico sobre la nece-
sidad de que se cumplieran las evaluaciones, como se analiza mds adelante en este capitulo.

Reformas percibidas como amenazas a la estructura
y el poder del sindicato

Descentralizacion. En las dltimas décadas, varios paises de América Latina y el Caribe han
aplicado estrategias para descentralizar la prestacién de los servicios ptiblicos, incluida la
educacién. Entre los objetivos de estos enfoques figura el deseo de lograr mayor eficiencia
en la prestacién de servicios publicos llevando la responsabilidad gerencial y politica de
los diversos programas mds cerca de los clientes y, en algunos casos, fortalecer el proceso
de democratizacién (Di Gropello, 1999).

Los sindicatos docentes ven la descentralizacién como una amenaza, pues puede frag-
mentar sus organizaciones y reducir el ndmero de sus integrantes si se forman sindicatos
mds pequenos en el nivel subnacional; ademds, dificulta la coordinacién de los esfuerzos,
lo que socava su poder de negociacién. La descentralizacién también conlleva el peligro de
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que se transfiera la responsabilidad por la educacién a niveles de gobierno que carecen de los
recursos fiscales adecuados para cumplir con los compromisos presupuestarios referidos a
los salarios de los profesores y sus beneficios de largo plazo. Se mencionarin a continuacién
tres ejemplos que ilustran el modo en que los sindicatos se han opuesto a las politicas de
descentralizacién y, en varios casos, han influido en su aplicacién.

En Colombia, cuando el Gobierno intenté en 1989 transferir la gestién educativa de
las autoridades departamentales a las municipales, el sindicato, denominado Federacién
Colombiana de Educadores (FECODE) logr6 oponerse estableciendo una coalicién estra-
tégica con los municipios (Lowden, 2004; Lépez, 2008). La actuacién de la FECODE
también fue crucial para bloquear en 1991 una iniciativa de municipalizacién, que como
consecuencia se aplicé solo parcialmente.

El confuso marco institucional surgido a partir de esta situacién creé incentivos para
que los Gobiernos subnacionales contrataran nuevos profesores sin ampliar necesariamente
la cobertura de la educacién (Lowden, 2004). Los Gobiernos departamentales acumula-
ron grandes deudas y el Gobierno nacional, si bien estaba obligado a cubrir los gastos en
educacion, se vio imposibilitado de hacerlo (Lépez, 2008). A pesar de que el gasto educa-
tivo se incrementé con la ley de descentralizacién, el financiamiento no fue suficiente para
cubrir el incremento en la cantidad de profesores y los aumentos de salarios, y no se gene-
raron incentivos para que los Gobiernos subnacionales actuaran con responsabilidad fiscal.
La crisis financiera en la educacién se extendié a otros sectores y puso en peligro la esta-
bilidad econémica nacional, lo que eventualmente allané el camino para que en la década
de 2000 se llevara adelante una amplia reforma de descentralizacién.

En Pert, después de una serie de intentos fallidos de descentralizacién, en 2007 el
Gobierno del presidente Alan Garcfa puso en marcha un programa piloto para ceder a los
municipios el control del presupuesto destinado a los salarios de los profesores y los servi-
cios bdsicos, como el suministro de agua y electricidad. El sindicato docente se opuso a esta
medida, argumentando que constituia un intento velado de privatizar la educacién. Durante
la campana presidencial de 2010, el candidato opositor Ollanta Humala obtuvo el apoyo
del sindicato prometiendo revertir la descentralizacién. Después de ser elegido presidente
en 2011, Humala efectivamente eliminé el programa sefialando como justificacién el temor
de que los alcaldes carecieran de la capacidad fiscal y administrativa necesaria para manejar
las responsabilidades de la educacién®.

En México, los intentos de descentralizacién encarados a lo largo de varias décadas
provocaron conflictos entre el Gobierno federal y el sindicato de los profesores. Luego
de resistir con éxito varias iniciativas gubernamentales de descentralizacién educativa,
a comienzos de la década de 1990, el sindicato acept6 el proceso después de obtener garan-
tfas institucionales de que conservarfa el monopolio de la representacién de los trabaja-
dores de la educacién. El sindicato logré también obtener grandes concesiones salariales
y diversos beneficios, entre ellos, el control de la implementacién del programa de pagos
por mérito, denominado Carrera Magisterial (analizado en el capitulo 5). En tltima instan-
cia, la descentralizacién desdibujé la divisién de las responsabilidades entre las autoridades
federales y subnacionales en la educacién, mientras que el sindicato pudo retener el mono-
polio de la representacién. En vista de las concesiones otorgadas, el sindicato terminé bene-
ficidndose con la descentralizacién y amplié su control sobre distintos cargos en la gestién
educativa, tanto a nivel federal como de los estados, control en virtud del cual los adminis-
tradores muestran lealtad al sindicato y no al ministerio o a las autoridades subnacionales

(Street, 1992; Cook, 1996; Ferndndez, 2012a).
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Opcidn entre diversas escuelas. Las propuestas de abrir la educacién pablica a la com-
petencia canalizando una parte de los fondos publicos hacia escuelas administradas por pri-
vados también son percibidas por los sindicatos docentes como amenazas a su tamafo y su
estructura. Los profesores de las escuelas subvencionadas, “chdrter” o en concesién estin en
general amparados por las leyes de trabajo del sector privado y no por las regulaciones del
sector publico. El caso de Chile es tinico por la extensién del sistema de escuelas subvencio-
nadas por el sector publico, que crecié del 30 % al 56 % de la matriculacién total desde 1990.
Es probable que el crecimiento de este sector en el largo plazo haya contribuido a atenuar
el poder del sindicato. Pero, como se analiza mds adelante en este capitulo, los niveles de
conflicto relativamente bajos en torno a las grandes reformas de la politica docente en Chile
también se deben en gran parte al continuo apoyo de los Gobiernos democriticos elegidos
después de 1990 al profesionalismo en la docencia y al aumento sostenido en la remuneracién
de los profesores.

Colombia ha establecido un sistema mucho mds pequefio de escuelas en concesion,
en el que se contratan institutos privados exitosos para que administren establecimientos
educativos publicos segin estindares de desempeiio claros?. La dirigencia sindical tam-
bién considera que estas escuelas son una amenaza a su poder, y como tal las ha resistido.
Por tltimo, en Honduras, el Programa Hondurefio de Educacién Comunitaria(PROHECO),
iniciativa de gestion basada en la escuela, permite a los padres y la sociedad civil participar
en las decisiones sobre contratacién y despidos en el nivel de las escuelas, y los profesores
que trabajan en ellas no estdn afiliados a los sindicatos. En el marco del SAT de Honduras
(analizado en el capitulo 3), los profesores también son contratados por asociaciones comu-
nitarias y no estdn afiliados a los sindicatos. Las asociaciones docentes se han opuesto al
PROHECO con el argumento de que no es equitativo que los profesores que trabajan en
las escuelas de dicho programa no se beneficien con las condiciones laborales estipuladas en
el estatuto docente (Barahona Mejia, 2008).

Estdndares mds altos para los profesores. Uno de los principales desafios para la
regién de América Latina y el Caribe es lograr que la docencia sea una profesién més selec-
tiva. Aun cuando esta transicién podria significar en el futuro mayor prestigio y mejores
salarios para los profesores, las organizaciones docentes de la regién por lo general han resis-
tido la imposicién de estindares mds estrictos en el reclutamiento, ya se trate del requisito
de poseer mejores antecedentes académicos formales o de la aplicacién de pruebas de com-
petencias mds exigentes. Dichas politicas pueden poner en peligro la expansién de la can-
tidad de profesores, que los sindicatos perciben como una fuente esencial de poder. En los
casos en que se impuso la exigencia de contar con un titulo de nivel superior, como con
la reforma de 1997 del Fundo Nacional para o Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(FUNDEF) en Brasil, las concesiones politicas otorgadas a cambio incluyeron por lo general
el amplio financiamiento de programas de mejora docente dirigidos a brindar a los profeso-
res en ejercicio el mismo nivel de calificacién.

Certificacion alternativa. Los sindicatos afirman de manera consecuente que la ense-
fanza deberfa estar tan solo en manos de egresados de programas de educacién docente
y se oponen a que profesionales de otras dreas compitan por cargos en la ensefianza.
Si bien los profesores contratados por certificacién alternativa pueden también ser miem-
bros de los sindicatos y, por lo tanto, no necesariamente representan una amenaza a su
tamario, es posible que generen (y a menudo lo hacen) la fragmentacién de los miembros
respecto de sus antecedentes, su cultura y sus intereses. La posicién oficial de los sindicatos
por lo general afirma que las personas contratadas por certificacién alternativa carecen de
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las habilidades y de la capacitacién necesarias para ser profesores eficaces. No obstante,
en las investigaciones realizadas en Estados Unidos y sefialadas en el capitulo 3, no se
encontraron en general diferencias sistemdticas en la eficacia de los profesores tradicio-
nales y los de certificacién alternativa, y, en algunos casos, estos dltimos mostraron mejor
desempeno (Kane, Rockoff' y Staiger, 2008). En diversos sistemas educativos urbanos de
Estados Unidos, como el de la ciudad de Nueva York, se ha hecho uso estratégico de los
programas de certificacién alternativa para elevar la calidad de los profesores; hoy en dia,
cerca de la mitad de los docentes de la ciudad estin contratados con esta modalidad, princi-
palmente a través de los programas Teach For America y New York Teaching Fellows.

A partir de 2007 comenzé a extenderse por América Latina (y otras regiones del mundo)
el modelo de contratacién alternativa de Teach for America, con la denominacién genérica de
Teach for All. Los programas implementados en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México
y Perti han demostrado una “prueba de concepto”: los egresados talentosos de universida-
des de primer nivel que en un principio no contemplaban una carrera docente se han mos-
trado dispuestos a dedicarse durante dos anos a ensenar en escuelas de zonas desfavorecidas.
Hasta la fecha, en todos los paises de América Latina el ntimero de aspirantes ha sido muchi-
simo mayor que el ntimero de cargos docentes que puede financiar el programa.

Pero los sindicatos se han resistido a la introduccién de Zeach for All en las escuelas
ptblicas. En Chile, Pert y Colombia, los profesores de este programa trabajan en escue-
las subvencionadas, escuelas religiosas (Fe y Alegria) o en concesién. En Brasil, donde las
alternativas privadas de este tipo son escasas, el sindicato de profesores municipales de
Rio de Janeiro logré bloquear la asignacién de docentes de este programa a cargos ordina-
rios de ensenanza en las aulas, limitdndolos a trabajar como tutores fuera del horario escolar.
De este modo, no solo se redujo su posible impacto sino que se evit6 la posibilidad de esta-
blecer comparaciones de desempeiio individual con los profesores tradicionales. Luego de
dos afios de funcionamiento limitado, el programa fue suspendido en Brasil.

Pago individual basado en las capacidades o en el desemperio. Si bien uno de los
principales objetivos de las organizaciones docentes es lograr salarios més altos para sus
miembros, los sindicatos por lo general se oponen a los sistemas de pago que generen recom-
pensas diferenciadas para los profesores individuales. Ya sea que se basen en mediciones
de la competencia (capacidades y conocimientos) o en evaluaciones del desempeifio indi-
vidual de los profesores, los sindicatos consideran que estas medidas reducen la cohesién.
La estrategia politica preferida por los gremios es argumentar que todos los profesores estin
mal pagos y, por lo tanto, procurar obtener aumentos generales de salarios. Los investiga-
dores han sefialado que es mucho mds fécil convocar a una huelga cuando se reclama un
porcentaje de aumento uniforme, que cuando los miembros obtienen incrementos distintos
y los profesores mejor pagos pueden no adherir a la medida (Mizala y Schneider, 2014).
Los sindicatos también sostienen que los pagos diferenciados socavan los incentivos para
que los profesores trabajen de manera cooperativa dentro de la misma comunidad escolar.
Defienden las carreras profesionales basadas en la antigiiedad y en los titulos académicos,
elementos transparentes, ampliamente accesibles y al alcance de sus miembros. En cambio,
las escalas salariales basadas en la medicién de las capacidades o en evaluaciones de
desempeiio son menos controlables, pueden verse afectadas por la subjetividad o la injusti-
cia, y pueden introducir heterogeneidad entre los miembros, lo que darfa como resultado la
fragmentacién de sus intereses.

A pesar de esta resistencia, en varios paises de la regién, como Chile, Colombia,
Ecuador, México, Pert y el estado de Sao Paulo, en Brasil, se estdn comenzando a aplicar esca-
las salariales diferenciadas que se basan en las capacidades y el desempefio. Los Gobiernos
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parecen percibir que la fragmentacién de los intereses que amenaza el poder de los sindicatos
puede generar también posibles aliados dentro del cuerpo docente que apoyen sus propues-
tas. Esta divisién se manifest6 con claridad en el proceso de reforma de la carrera docente en
Estados Unidos. En 2009, en la votacién final de los profesores de la ciudad de Washington
respecto del sistema de evaluacién docente, que ofrecia la posibilidad de obtener grandes
aumentos salariales (hasta el doble) a quienes estuvieran dispuestos a renunciar a la estabili-
dad de sus cargos y someterse a evaluaciones anuales de desempeiio, la mayorfa de los docen-
tes jévenes opté por el cambio, con lo que el voto del sindicato se dividié y la reforma pudo
avanzar. En algunos casos latinoamericanos se comienza a observar una dindmica similar.

Reformas congruentes con los intereses sindicales

Sibien muchas reformas clave de la educacién suelen ser resistidas por los sindicatos docen-
tes, hay tres politicas importantes que los gremios respaldan con firmeza, lo que tiene conse-
cuencias importantes en los sistemas educativos.

Incremento del gasto. Los sindicatos docentes promueven ptblicamente el incremento
del gasto en educacién, en especial en la forma de alzas salariales generales y aumento del
gasto no salarial. Desde el punto de vista politico, el hecho de contar con un gran nimero de
profesores mal pagados genera una base sélida a partir de la cual presionar en favor del incre-
mento del gasto. En los dltimos 20 afios, todos los paises importantes de América Latina y
el Caribe han sucumbido a esta presion: la proporcién del PIB destinado ala educacién piblica
ha aumentado en todos los paises y, en algunos de ellos, muy marcadamente (grifico 6.1).
En cierta medida, los intereses de los sindicatos docentes convergen con los de los estudiantes
y los del piblico en general respecto del aumento del gasto en educacién: los incrementos

GRAFICO 6.1: Creciente gasto publico total en educacion como porcentaje
del PIB en paises de América Latina y el Caribe, 1990-2010

7 -

Porcentaje del PIB

1990 2000 < 2010

Fuente: Banco Mundial y Comision Econémica para América Latina y el Caribe, Naciones Unidas.
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son necesarios para ampliar la cobertura del sistema y mejorar su calidad. Pero estos intereses
no necesariamente coinciden en cuanto al modo en que se emplea el gasto adicional. Para
que los incrementos salariales tengan impacto sobre la calidad docente, deben estar vincu-
lados con los tipos de reformas analizados en los capitulos 3,4 y 5, a los que los sindicatos
suelen resistirse.

Con respecto al gasto no salarial, los intereses de los profesores convergen con los de
los estudiantes y los padres. Los sindicatos docentes presionan a los Gobiernos para que
aumenten no solo los salarios, sino también los presupuestos con los que se solventan los
insumos para la ensefianza, la mejora de la infraestructura escolar, el mantenimiento de las
escuelas y el apoyo extracurricular a los alumnos (por ejemplo, programas de deporte, arte,
tutorfa y orientacién). En el transcurso de las negociaciones por las reformas implementadas
en México durante el Gobierno de Calderén en el marco de la Alianza por la Calidad en
la Educacién, el sindicato docente produjo avisos televisivos en los que se ponfa énfasis en
las deficiencias de la infraestructura escolar de todo el pafs. Esos avisos también subraya-
ban el modo en que las demandas sindicales habian empujado al Gobierno a mejorar las
condiciones de las escuelas. La campaiia tuvo eco en el publico y ratificé la importancia
del aumento del gasto en infraestructura e insumos escolares como parte de la Alianza.

Pago de bonificaciones por los resultados en las escuelas. Si bien los sindicatos se
oponen a los pagos por el desempeiio individual de los profesores, la dindmica politica en
torno a los programas de bonificaciones para las escuelas es ligeramente distinta. Este tipo
de bonificaciones también vincula los resultados con recompensas financieras, pero para
los sindicatos no genera tantas divisiones ni representa una amenaza como las bonificacio-
nes individuales. Esto se vio con claridad en el estado de Sao Paulo, donde el programa
de bonificaciones para escuelas establecido en 2008 no generé oposicién alguna en el sin-
dicato docente, mientras que el programa impulsado el afio siguiente, que ofrecia fuertes
incrementos salariales para los profesores individuales segtin sus resultados en pruebas de
competencias, fue férreamente resistido. Como se analizé en el capitulo 5, esta asimetria
(y las evidencias obtenidas en diversas investigaciones, que indican que los programas bien
disefiados de bonificaciones para escuelas pueden estimular la mejora en su desempeiio)
ofrece a los Gobiernos la oportunidad de introducir una reforma en favor de la calidad que
se corresponde con los intereses de los profesores.

Proporcion alumno-docente mds baja. Entre las reformas que se alinean con los inte-
reses de los sindicatos docentes, la de consecuencias politicas mds importantes es la reduc-
cién del ndmero de alumnos por clase. Las organizaciones de profesores tienen enormes
incentivos para ejercer presion politica en esta drea. En primer lugar, sus miembros prefieren
las clases pequeiias, porque les facilitan el trabajo. En segundo lugar, las aulas poco nume-
rosas contribuyen a incrementar el poder de los sindicatos, pues conllevan la contratacién
de mis profesores y el incremento de los miembros del sindicato. Las organizaciones de
profesores insisten con vehemencia en que, para mejorar la calidad de las escuelas y poder
atender més adecuadamente las necesidades de aprendizaje de cada estudiante, es necesario
que la proporcién alumno-docente sea baja’.

La convergencia de estos argumentos con las percepciones de los estudiantes y los
padres respecto de que las clases mds pequefias mejoran la calidad de la escuela genera una de
las orientaciones mds potentes de la politica educativa: la fuerte tendencia de todos los siste-
mas escolares a reducir el tamano promedio de las clases. A menos que los Gobiernos tomen
medidas conscientes y politicamente impopulares para mantener o aumentar el tamafio de
las clases, es casi inevitable que este comience a reducirse una vez lograda la cobertura
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universal, por el simple efecto de las tendencias demogrificas. Como se indicé en el capi-
tulo 3, este fenémeno ya se ha manifestado en diversos paises de América Latina y el Caribe,
en particular en el Cono Sur, donde el nimero de alumnos por clase se ha reducido de manera
constante en los dltimos 20 afios. En nueve paises de la regién (Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica, Cuba, Ecuador, Panamd, Paraguay y Uruguay), la proporcién alumno-docente
es inferior a 20 a 1, esto es, més baja que en algunos paises de la OCDE de alto desempefio.

Los dos grupos de actores aliados en apoyo de las clases pequenas (es decir, profesores
y padres) identifican de inmediato los beneficios de esta politica, pero rara vez perciben
sus enormes costos en el largo plazo. Como se sefialé en el capitulo 3, no hay evidencias
contundentes de que la reduccién del ndmero de alumnos en el rango que va de 30 a 15
tenga efectos positivos en los resultados del aprendizaje, a pesar de su elevado costo
(Hanushek, 2002). La reduccién de la proporcién alumno-docente se financia implicita-
mente sacrificando otras inversiones en calidad educativa que, segin muestran las inves-
tigaciones, pueden resultar mds eficaces en funcién de los costos. La alternativa mds obvia
consiste en priorizar la conformacién de un cuerpo docente més pequeilo, mejor capacitado
y mejor pagado. Pero si bien quizd este resultado de largo plazo sea el mds conveniente
para todas las partes involucradas en la educacién (futuros profesores, padres y alumnos,
sector empresarial y el piblico en general), en la mayorfa de los paises no puede lograrse sin
alterar drdsticamente el statu quo.

En los debates sobre politica educativa de América Latina y el Caribe, casi nunca se
explicita esta correspondencia. Hacerlo supone el riesgo de poner en marcha la aplanadora
politica conformada por la oposicién de sindicatos, padres y actores de la sociedad civil
unidos en una causa comtn. Sin embargo, por no enfrentar este tema (y por no conside-
rar explicitamente las inversiones alternativas que podrian financiarse con una politica que
impulsara una proporcién alumno-docente mds alta o aun constante), los sistemas educa-
tivos quedan encerrados en un patrén inercial en el que el gasto por alumno es mds alto
pero su impacto en la calidad, escaso. La cantidad de profesores (y de escuelas) no se
reduce porque el camino politico que genera menor resistencia es el de evitar recortar el
ndmero de docentes o unificar escuelas. Pero en estas circunstancias, aun si se incrementa
el gasto educativo como porcentaje del PIB, en la mayorfa de los paises se hace imposible
financiar una escala de remuneraciones mds elevada y diferenciada que permita atraer a los
individuos talentosos hacia la ensefianza.

En un trabajo de gran influencia, Olson (1965) describié el poder que los intereses organi-
zados dentro del sector publico pueden adquirir a través de la accién colectiva para influir
sobre las decisiones gubernamentales. Los trabajadores sindicalizados del sector piblico
tienen la capacidad organizativa necesaria para procesar la informacién que afecta su drea
politica de influencia y estdn mejor preparados para vigilar las actividades gubernamentales
que el ptblico en general (Grossman y Helpman, 2001; Lohmann, 2003). A diferencia de
muchos sindicatos del sector privado, los empleados ptiblicos sindicalizados suelen estar
protegidos de la competencia general, de modo que, durante las negociaciones salariales,
ni ellos ni su empleador gubernamental enfrentan la presién de las fuerzas del mercado.
Gracias a las contribuciones obligatorias que deben efectuar sus integrantes, los sindica-
tos a menudo disponen de enormes recursos financieros. A través de su accionar politico,

GESTIONAR EL ASPECTO POLITICO DE LAS REFORMAS DOCENTES

297



(2punGrs vurdpd v) ua vRUU09)

“001}B100Wa( 0j0d
109 9)UBLIAUBIAI
Olle 88 300934 &l

‘(soue sown sojua  ‘sjuepodwi oanyjod opiped *(seuelbiajul ap osswnu
opewJaw uey seapdnisip unBuu e BpeINOUIA B1SS "ugloruasaldal | 19 81q0s soyep ap '(300934) seJopeanp3 ap
'ON  SEJONPUOI SEB|) 0IpawIau| OU 8)UBW[BWLIO} UBI] IS ap oljodouoly  auodsip as ou) % 9|8 BUBIQUO|0) UQIJBIaPa BIqWOj0)

“eloeI00Waq e| Jod
SOpIUed 8p UQIOBHIU0Y)
Eepeuiwousp epJainbzi ap
[e02 B| 8p Saelouapisald

SOJepIPUB) SO| B Op[edsal "ugloejuasaldal g
‘ON ‘ofeg 0Jad ‘ou sjuaWeWLI04 ap oljodouop (286 12) % £'eg '$810S8J0.1d p 0168]09 Ell)
*J1N9 ©| e uadausyad ou
anb sajeie}se A sajedioiunw
‘(3LND Bl souoloeziuebio seno Aey osad
*(3LND el ap sajusbiip xa ap saneJ} e [ejased ‘a)uepodw Sew OFeIIPUIS [9 S8
Jod sopednao ueysa sob.ea ‘(opesa |0 A oidiounw 9 'sajopefeqel) So| ap  0]0S UQIJBUIPIO0I L0I) (31N9D) oB3BONP3 WA Saiopeyeqel]
sounfe) olpawaul [SAIN unBas elen) opawIaY| OpILEd [ BUBIIZ)  UOIDBjUSWER.) BPRAS|T (622 G26) % ¢'vv SOp [BUOIOBN OBJBIAPAUOY B |Iselg
‘VdiLoere
uadauapad ou anb [e1ouiroid
'$918|09S3 S0[asu0d [9A1U Bp SaUOI9€Z|UBhIO Se10
£ seueudiosip seyunl ua (Y430 el Iquwey Aey oJad ‘ayuepodwi sew
opedioned uey sajeiouinold ap SoAel} B Zedlya 0)RIPUIS |9 SO (YY319) eunuabiy
sojealpuls sounbje oJad ‘(elournoud ey ‘sezuelle A UQIORUIPIO0I UOI 0Jad) eal|qnday e| ap ugioeanp3 B ap
‘[BUOIJRU [9AIU |8 UD ON unBas elien) opeas|3 seifayelisa sesionq  uglorjuaLibel) epeas|d (000 7£2) % 8°0S saJopefeqel) ap UOIOBIBPBJUOY B eunuably
uoloeanp3 ap seadnisip soonyjod sopiped
oua)siulp |ap einyden SEJONpuod ap |SAIN SO| U0J uQI9edY uoroejuawbely ojealpuis |ap pepisuag a)uaoop ojealpuIs sied

aque) |9 A eune eaLwy ap S8)U3I0P SOIRIIPUIS SO| 8P SLINSLIAIIRIRY) 19 OYAVND

298



(2punGrs vurdpd v) ua vRULYU0I)

"OAIJBINPA BLUAISIS |9 UD
3NN el 8p elousnjul e Jejiwi|
ueasng anb seapyjod se| e
opigap ea.i0) ajuapisald |9
U0J BSUB} UQIJB[3I ‘8}u3I0p
BJALIRD B| 8GOS BIDUSN|UI

‘(oye [e zan

BUN SOUBW e Sejsajold
uezjuehlo as ‘SaI0pPBAIS]O
sounbe unbias

'2002 £ 8661 8438 29
‘sebjany ‘seysajold)

“epJainbz| ap ‘0aneIooWaq
Jeindog 0JUBIWIAOI 8 UOD
ajuaLeal|gnd BoyRuap! 8s
0Jad ‘Sa[ew.o) SOUIWI}
Uua ouJalqoy [ap aped sa

‘0102 9psap
SO.qIBILL B peplued
| 8100S Sojep ap

auodsip as ON "0002 ap
sendsep % 6. ‘066 8p
©PROgP B BJuRiNp INN

"uglojuasaldal e|

“3INN Bl B 0ul0} ud uelib sajeuoifial
souoloeziuebio seq *(3Ln4) Jopena3
19p ugIaBINP3 8p Salopefeqe.] So|
ap ejsiuolu sjuald [ap ealeoyiubis
090d ejouajadwoa {(3nn)

UO0JBIAN} S)USWI[BUOIDIPRL o}e A olpawJaiul a.4u3 ou [eaipuls elouabuIp e ap oljodouo}y el ered % 06-% 6/ $910pEINP3 ap [BUOIJBN UQIUN Jopend3
"9jusWeA}dadsal ‘eliepundas
A eirewd ugoeonpa e esed
‘odwayy |8 ua uainpiad sojediound SoyeaIpuls Soj uos 354y A
'Sealelo0ing anb o sewsa} sojulsIp JANY (Q3S) 9SusdLLIBISOY UOIOBINPT
0 seAje|sifa| seale} uanbJege anb oonjod ©B| 9p SaJopeleqe.] ap 0}ealpuIS
Jez|eas ered 0Anoa(g |9 opied unbuiu uod sajew.oy (04dAT109) sauy A seioual) ‘selja
£ onneysiba Japod |9 Jod SeoleWa)sIS sezuelje Aey ou (000 002 A U9 $810S8J0.d A SOpRIOUdII] 8p
SOPEIN|28J UOS UQIJRID0SE A ‘oze|d 0109 ap SaUNWO9 000 Ov | 81ua 0169109 ‘(3SdY) BZUBUASUT BPUNBAS
e| A ojeaipuis |ap obues sewsa} so| efayya. soamjod *OA}BINpa |9 Jod OpBLUNSA SOIqUIAIW 8P S8I0S3)0.d 8P UQITLI0SY ‘(FANY)
O}[e ap soiquiaiw sounbly ‘ofeg  sopiped so| uod uQIde[a. B uoioejuswbely 9p 0J8WNU) % 001  SJOpeINP3 8p [BUOIIBN UQIJBI0SY BIIY €150
uoigeanp3 ap seadnisip soonyjod sopiped
oua)siul [3p einyden SBJONpU0d ap 3NN SOJ U0J ugIIRI3Y ugroejuawbely ojealpuls |ap pepisuag 8)uaoop o}eIIPuUIS sied

(ngwomupuos) gaiLes) 9 A vUIET RILIGLY S S8IUAI0P SOJBIIPUIS SO| 8P SBINSLIIORIRY) 1°9 OUAVND

299



(2puanrs vuaSpd vy ua vpuLU0))

(SOpe)sSa 0| 8p UQIoBINPa 8P

‘(sesa304d ap
S8|3AIU SO}[e UBjUBSaId

*(sayueuaqob sopiued

SB1IB}a109sqns A Sele}aIas eoexeQ A UBOBOYIIN  SOJUNSIP UOJ SBZUBI[R JEWIO) ‘(sauojiiw G|
Se| SepInjoul ‘Sope}sa so| ap ‘01a118n9) :0pe)sa |9 eJed pepioedes opeljsowap A sauojiw gL a5ua
009 [BI3P3Y [BNIU |3 UD unbas uepen seapdnisip BY 8)UBWI[BUOIIIP.I}) RAUEREIETR] OpBLWIISa SoIquIaILW *(3LNS) uoioeanp3 e| 8p
Ojue} ‘sofJed SoUeA) IS SBlONPU0I SB|) 0IpawWIau| SBZUBI[E SBSI! ap ojjodouojy ap 0JaWNU) % 00  SaJopeleqel] ap [BUOIJBN 0}eIIPUIS 09IX9N
(dNd) Jeindod [euooen
OpIMEd [9p B2J3D SBW B}Sa
0Jad ‘091yjod opipred unbuiu ‘ugloejuasaidal e “(YLr) eorewer
‘0N ‘ofeg  U0J SJUBWIELLIO} BIE 3S ON ap oljodouojy (000 22) % 68-% 9. 9P $810S3401d AP UQIJLI0SY eglewer
‘apuesh sew ugloednibe e| sa
HYINNSO0Yd109 I8 -[ew.o} ojedlpuls
un sa ou 0Jad ‘sfed [ap sajuad0p
sojwaib so| Jeayiun Jod 0zlanysa
un ejuasaidal (HINOH) SeinpuoH
ap sa[eua)sibe|y sauooeziuebi
ap ugIoeIapad €7 '(HN3d09)
SEINPUOH ap BIPS\ UQIOBINP3 8p
‘010z ‘onbren A salosajoid ap 0168107 ‘(YINHAOIHd)
BIOJY) (SOIQWIBIW  SOJIS3B|\ 9P 0USINPUOH [BUOIS8}0.d
ap 0JBWNU |3 BIGOS 0168109 Jawiid ‘(HYINNSOHA109)
SOJep ap auodsip 8s ou)  Sednpuoy ap [eldlsiBe|y ugloeladng
‘ON oy — ‘opejuswbely eu01ebi|qo ugloelY el eJed [euoisajoid 0169]09 SeinpuoH
uol9eanp3 ap seadnisip soonyjod sopiped
oua)siul [3p einyden SBJONpU0d ap 3NN SOJ U0J ugI9RI3Y ugioejuawbely o0jeaIpuls [ap pepisuaq 8)uaoop o}eIIPuUIS sied

(ngrvmupuos) gaiaes) [8 A RUINET RILIGLY S S8IUII0P SOJBIIPUIS SO| 8P SBINSLIIORIRY) 1°9 OUAVND

300



*8|quuodsip ou = —:zloN
"0 102 ‘Zapueuled apuand

"BlIBPUNJAS B Bied
(S3dvN34) euepunosg ezueyasul

*(S91U820p SOJRIIPUIS SO| 9P $810S301d p [BUOIJBN
ap sajuruasaldal owoo uoroelapa4 A euewyd ezueyasua
ou 0Jad ‘ugioeneaa ap *(00G%) e| ered (d31-INN4) ezURUSSUT
S9HWOI SO| 8P SOJquIBIW *OA}BINpa |9 Jod BLIBPUNIAS % pE A | 9p salopeleqel] -oLasIBe|y
uos salosajoid soj) oN ‘ofeg  -oidwy 8jusi4 |8 U0 ezURIY uoioeluswbeld (000 91) euewnd %, 2/ ap efenbnin ugroelapad Kenbnun

"g)uepodw] SBW 8)USI0P
0}eOIpUIS 3 88 d31NS 3 *(dS3AIS)

“(ejewny A ejosen ap (000 002 niad [ap Jouadng ugioeanp3

S0UJIGOY) SO| BJURIND 1002 K 8661 “gloy eujed A £000 Sp| 91ua ap sayuao0( ap ojealpuIg A

UQIoBINPT 3P OUBISIUIN |8 21u3 Se}Saj0id g OJROIPUIS |3 B1US SBUYIANSS ‘ugloejuasaidal g| opeLIsa SoJquI (d3.LNS) Niad [3p uoioeINp3 B Us
109 BSU3) UOIJB[a)) ON  Bjuawepewixoide ‘opers|3 SBOLIQISIY S3U0IOB|aY ap ojjodouopy ap oJaWNU) % 61y Sa.0pefeqe.] ap 091uf) 0JedIPUIS niad

(1934) Jouswuy © ende) ap

$810peINp3 ap ugoelapad A

(d3d0av) efenbesed ugoeanp3

*(1934 ®l A 43400V Bl 8p ©| 9p SoLeuUOjdUNS A S8}U820( 8P
S0JqWIBIW 8P 0JaWNU ugioeiwalby ‘(d310) Aenbesed |ap

19 81q0s soyep ap uQIoBINPT B| 8p Salopeleqel] ap
auodsip 8s ou) 4310 uotoeziueblQ ‘(d34) Aenbered ap
ON ‘ofeg seifiajel1sa seslang ‘opejuawbelq el A 434 e| eted % GG $910peINP3 ap UoIoeIapa Kenbeleq
uoloeINp3 ap seandnisip soonyjod sopiped
oua)siuip |ap eayden SEJONPUO0I 3p [AIN SO| U0J UQIIE|dY uoloejuawbely 0jealpuls |ap pepisuag 3)uaoop ojedpuIs sied

(npwomuzyuod) gQIen) |9 A RUITET ROLIGWY 3P S81UAI0P SOJRIIPUIS SO| 3 SBINSLIA1oRIRY T'9 OUAVND

301



302

pueden también influir directamente en las elecciones y, por lo tanto, actuar “en ambos lados
de la mesa de negociacién” (Hannaway y Rotherham, 2006). Los sindicatos con gran can-
tidad de afiliados pueden ademds usar las protestas callejeras o las huelgas politicamente
dafiinas para obtener sus demandas (Corrales, 2003; Kaufman y Nelson, 2004; Palamidessi
y Legarralde, 2006).

En la mayorfa de los paises, no solo en América Latina, los profesores conforman los sin-
dicatos mds poderosos del sector ptblico debido a la gran cantidad de miembros y ala escasa
diferenciacién interna en sus intereses. Cuando los sindicatos docentes tienen el monopolio
de la representacién en el nivel nacional, su fuerza y su influencia sobre las politicas educa-
tivas se incrementan. El monopolio de la representacién reduce los problemas de coordina-
cién y facilita la negociacién, pues se elimina la competencia entre sindicatos (Golden, 1993).
Si el resto de las circunstancias es igual, un tnico sindicato docente de nivel nacional puede
exigir con mds éxito las demandas compartidas por mejores salarios y mds beneficios y defen-
der la estabilidad laboral y los cargos.

En el cuadro 6.1 se muestra un panorama general de los principales gremios docentes
de América Latina y el Caribe. Si bien la competencia por el liderazgo dentro de los sin-
dicatos puede generar fragmentacién (Corrales, 1999; Murillo, 2001), las dos fuentes de
fragmentacién mds sistemdticas son la separacién geogrifica y la organizacién en estructuras
distintas en los diversos niveles de prestacién del servicio. En paises como Brasil y Argentina,
donde la educacién estd descentralizada, los sindicatos se organizan geogrificamente en el
nivel estatal, provincial o municipal. La fragmentacién geogrifica puede dar lugar a variacio-
nes regionales significativas en el poder y la dindmica politica de los sindicatos. En Brasil,
algunos estados y municipios tienen una relacién relativamente armoniosa con los docentes,
mientras que otros se ven amenazados con frecuencia por acciones sindicales disruptivas.

En otros paises, como Costa Rica, Honduras o Uruguay, los sindicatos estdn fragmenta-
dos por nivel educativo. Este tipo de fragmentacién debilita la capacidad colectiva, porque se
incrementan los problemas de coordinacién y la competencia por los miembros. Por ejemplo,
en Paraguay, segtin datos del Ministerio de Justicia y Trabajo, en 2007 habfa 22 sindicatos
docentes registrados. Las tres organizaciones principales (FEP, OTEP y la Unién Nacional de
Educadores [UNE]) no han podido coordinar su accién para bloquear propuestas tales como
las nuevas condiciones para la jubilacién aprobadas en 2003 (Becker y Aquino Benitez, 2008).
En Costa Rica, desde 1969 un tercer sindicato compite por la representacién con dos gremios
mds antiguos que representan a los profesores primarios y secundarios: ANDE y APSE.

En Uruguay, la FUM-TEP representa a los docentes del nivel preescolar y primario,
y cuenta con 16 000 miembros (el 77 % de los profesores de estos niveles). El sindicato que
representa a los profesores secundarios, la FENAPES, tiene una densidad menor, cercana al
34 % de los docentes de las escuelas secundarias ptblicas. Una caracteristica interesante de
Uruguay es que estos sindicatos son actores clave del sector educativo y participan formal-
mente en el Consejo Directivo Central de la Administracién Nacional de Educacién Piblica
(CODICEN)S.

Cuando los sindicatos fragmentados logran trabajar a través de organizaciones mds
amplias para articular sus intereses y demandas, incrementan su influencia en las politi-
cas educativas. En Argentina, los numerosos sindicatos docentes provinciales han podido
coordinar su accién a través de una confederacién nacional, la CTERA. Esta representa
aproximadamente al 35 % de los profesores (Rivas, 2004) y agrupa a sindicatos de las 23 pro-
vincias y de la capital federal. La Unién de Docentes Argentinos (UDA) es el segundo sin-
dicato en importancia a nivel nacional. Al igual que la CTERA, tiene también filiales en las
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provincias y cuenta con aproximadamente 50 000 miembros, es decir, el 6 % de los docentes
del pais (datos de la UDA para 2005; datos del censo nacional de docentes para 2004).

En Honduras, las diversas organizaciones de profesores fragmentadas por nivel
educativo también han intentado unirse en los dltimos afios a través de la Federacién de
Organizaciones Magisteriales®.

En cambio, los sindicatos de México, Jamaica, Colombia, Ecuador y Perd han man-
tenido o construido un sistema casi monopdlico de representacién en el nivel nacional.
Tradicionalmente, el SNTE de México ha sido el sindicato docente mds poderoso de la
region, con cerca de 1,4 millones de miembros (el 100 % del total), profesores de los nive-
les preescolar, primario y ciclo inferior del secundario de escuelas publicas’. El SNTE
surgi6 como sindicato centralizado tras la unién de cuatro gremios en 1943 (Murillo, 2001,
pdg. 122) y desempené un papel fundamental en la expansién del sistema educativo en
México. La contribucién obligatoria del 1 % de los salarios de sus miembros le genera impor-
tantes ingresos, que histéricamente se usaron para movilizar apoyo electoral para el partido
oficialista (Solis Sdnchez, 2011). Las poderosas alianzas politicas del SNTE han ayudado
a obtener mds beneficios para los profesores, asi como puestos formales en la estructura
que rige el sistema educativo, tanto en el nivel federal como en el subnacional.

El sindicato se adapt6 con éxito al proceso de democratizacién de México de los
dltimos 20 afios, acomodédndose a las necesidades electorales de los principales partidos
para incrementar su influencia en las politicas educativas. Durante décadas, el SNTE tuvo
practicamente el poder de veto frente a los programas de reforma de la educacién del pais,
porlo que logré bloquear o socavar la implementacién de iniciativas tales como la descentra-
lizaci6n, la Carrera Magisterial y el nuevo proceso de evaluacién de los profesores propuesto
en 2008. Sin embargo, como se analiza més adelante en este capitulo, en 2013 se produjo
en México un importante realineamiento de fuerzas politicas, que provoc la fragmentacién
del poder del SNTE: la oposicién a las reformas se concentra ahora en grupos de profesores
disidentes de un puiiado de estados, en particular, Oaxaca, Guerrero y Michoacin.

En Jamaica, la JTA también tiene pricticamente el monopolio de la representacién
de los profesores de escuelas primarias y secundarias, y la densidad del sindicato se ubica
entre el 76 % y el 89 %. La JTA ha demostrado una gran capacidad para influir en la politica
educativa oficial. Por ejemplo, el Gobierno adn estd trabajando en la reforma de la escala
salarial docente para incluir la calidad de la ensenanza como criterio de evaluacién, a pesar
de que este tema es objeto de negociaciones desde hace ya varios anos. El sindicato rechaza
la propuesta gubernamental de instaurar pagos basados en el desempeiio desde que un
grupo de estudio convocado por el Gobierno recomend6 la medida en 2004 (Petrina, 2004).
En diciembre de 2010, el ministro de Educacién anuncié un plan de tres afos de duracién
para incrementar el indice de alfabetismo en el pais y declaré que el ministerio estaba prepa-
rado para recompensar y, de ser necesario, apartar a los profesores en funcién del desempefio
de sus alumnos en la prueba de alfabetizacién de cuarto grado (Hill, 2011). Sin embargo,
después de que su partido perdié las elecciones generales en 2011, el cambio propuesto para
la escala salarial docente quedé inconcluso y no se ha llegado a un acuerdo para aplicar un
sistema de pago basado en el mérito.

Hasta 2008,la UNE de Ecuador representaba el 80 % de los profesores (Gindin, 2009;
Vaillant, 2005), lo que le otorgaba una influencia significativa sobre las politicas del drea.
Cuando en 2006 el Gobierno central firmé acuerdos con las administraciones locales para
ampliar la participacién de los padres en la evaluacién de los profesores, la UNE organizé
numerosas protestas y, seis meses después, un decreto presidencial revocé la propuesta.
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No obstante, como se analiza mds adelante en este capitulo, la dindmica politica de la reforma
educativa en Ecuador también cambié en los tltimos anos. Asi, se logré avanzar con modi-
ficaciones importantes a las politicas docentes, como la instauracién de nuevos mecanis-
mos para seleccionar profesores y evaluar su desempeiio en el aula, a pesar de la oposicién,
las protestas y las huelgas de la UNE.

En Colombia, la FECODE, constituida durante la nacionalizacién del sistema educa-
tivo en la década de 1960, ha consolidado su poder como actor centralizado (Lépez, 2008;
Lowden, 2004). La FECODE representa oficialmente a los profesores de nivel primario
y de los ciclos inferior y superior de la secundaria de los 32 departamentos de Colombia
y el distrito de Bogotd. Casi todos los profesores del sector publico del pais estdn afiliados
ala FECODE!?. No obstante, si bien a principios de la década de 1990, el sindicato logré
oponerse a la descentralizacién de la educacién, su influencia se ha ido reduciendo en los
dltimos 10 afos. A partir del afio 2000 se implementaron importantes medidas de descen-
tralizacién y se llevé a cabo una amplia reforma de las politicas docentes.

El sindicato docente mds importante de Pert es el SUTEP, fundado en la década
de 1970. Incluye a profesores de todos los niveles y cuenta con unos 200 000 miembros
(Grindle, 2004; Zegarra y Ravina, 2003)!!. Tradicionalmente, el SUTEP ha tenido una
fuerte influencia en la politica educativa de Pert: hasta 2012, el Gobierno no podia echar a
profesores de sus cargos en la administracién piblica aun cuando hubieran sido condenados
en la justicia por abuso sexual o por actos terroristas. Sin embargo, desde 2007, los sucesivos
presidentes han luchado con el sindicato por dos importantes reformas a la carrera docente,
ya analizadas en el capitulo 5. La primera, conocida como Carrera Ptblica Magisterial,
permiti6 elevar los estindares exigidos a los nuevos profesores a cambio de un salario mds
alto, pero su aplicacién era voluntaria para los docentes en ejercicio. En 2012 se aprob6 un
cambio atin mds profundo a través de la Ley de Reforma Magisterial. Esta norma dispone
la obligacién de realizar evaluaciones periédicas del desempenio de todos los profesores y
elimina la estabilidad laboral para aquellos que obtengan magros resultados en evaluaciones
consecutivas. Més adelante en este capitulo se analizan la dindmica politica de este proceso
de reforma y sus resultados.

El Colegio de Profesores de Chile tiene el monopolio de la representacién de los
docentes del sector publico y ha sido un actor de peso desde que se inici6 la transicién a la
democracia en el pafs, en 1990 (Vaillant, 2005). Pero el contexto chileno presenta caracte-
risticas politicas tnicas que han configurado la dindmica de sus reformas. En primer lugar,
Chile es el tnico pais de América Latina en el que las escuelas piblicas compiten en gran
escala con escuelas particulares subvencionadas, financiadas por el sector ptblico pero
administradas por privados. El niimero de estas escuelas se ha incrementado significativa-
mente desde la década de 1990, lo que ha erosionado el poder monopdlico del Colegio, que
representa solo a los profesores del sector ptblico (municipal). Cabe sefialar, no obstante,
que la politica gubernamental también ha sido importante para establecer con el sindicato
una relacién que permitié generar el espacio politico necesario para emprender reformas de
gran envergadura (Mizala y Schneider, 2014). Los Gobiernos democriticos que se sucedie-
ron desde 1990 procuraron explicitamente reconstruir la confianza politica de los docentes
después de las conflictivas relaciones mantenidas durante la dictadura y, durante mds de
20 afios, aplicaron una estrategia de negociacién continua y respetuosa sobre las politicas
educativas. Asimismo, durante este periodo el Gobierno incrementé de manera sostenida
el salario docente. En la seccién final de este capitulo se detallan estas estrategias y otros
factores, y se analiza también la dindmica politica de las principales reformas.
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Estrategias politicas de los sindicatos

Huelgas y protestas. Los sindicatos docentes emplean diversas estrategias para hacer valer
los intereses de sus miembros. La mds visible es la demostracién de accién colectiva, ya sea a
través de huelgas o de grandes manifestaciones ptiblicas. Las huelgas de profesores y la ame-
naza de huelgas docentes son sumamente disruptivas. De inmediato, los padres se ven enfren-
tados al desafio de buscar alguna alternativa para cuidar a sus nifios. Segtin el Observatorio
para la Educacién de Adultos en América Latina y el Caribe, durante los primeros meses
de 2006 (el ano mds reciente para el que se dispone de datos), en 16 de los 18 paises de la
regién se registraron conflictos entre los sindicatos docentes y los Gobiernos.

La mayoria de las acciones disruptivas tuvo como meta mejorar las condiciones econémi-
cas de los profesores (60 % de las protestas). Otro 23 % estuvo vinculado a otros aspectos de
la politica educativa (Gentili y Sudrez, 2004; Gindin, 2007). Argentina, Brasil y México fueron
los paises donde se produjo el mayor niimero de protestas entre 1998 y 2003. La mayorfa
de las acciones estuvieron dirigidas a los Gobiernos nacionales, si bien casi la tercera parte
de las protestas del perfodo tuvieron como destinatario las autoridades locales o del estado.
Las acciones sindicales duraron en promedio 11 dfas. México fue el sitio con mds dias de
conflicto por afo (21). Le siguen Argentina, Ecuador y Brasil, con 14 dias cada uno. Ninguna
de las protestas observadas durante este periodo en América Latina duré menos de tres dias.

La aplicacién de estrategias disruptivas para defender demandas es una prictica muy
arraigada en la region, y en muchos casos logra su cometido. En un andlisis de la distribucién
de las transferencias al sector educativo en México entre 1996 y 2008, se observé que los
estados con niveles mds elevados de protestas recibieron donaciones federales mds cuantiosas
para educacién (Fernindez, 2012a). Ese mismo andlisis también document6 una correlacién
empirica entre el aumento del gasto realizado por las autoridades subnacionales en educacién
primaria y en el ciclo inferior de la secundaria y la mayor incidencia de las conductas sindica-
les disruptivas en esos niveles educativos.

Nexos con los partidos politicos. Una segunda estrategia bdsica es la conformacién de
alianzas con los partidos politicos. La capacidad de movilizacién de los sindicatos docen-
tes resulta muy atractiva para los partidos politicos. De hecho, las agrupaciones sindicales
de muchos paises de América Latina y el Caribe han contribuido al caudal electoral de los
partidos con los que se alfan a cambio de politicas educativas favorables (para Colombia,
Duarte, 1997; para Brasil, Plank, 1996; Oxford Research, 2006, 2008).

Histéricamente, muchos sindicatos de la regién se han aliado con partidos de izquierda,
pero con frecuencia creciente en los dltimos afios, pareciera que estas alianzas ya no cons-
tituyen una garantfa permanente del apoyo sindical ni un compromiso inquebrantable
del Gobierno con la implementacién de las politicas educativas que defiende el sindicato.
El sindicato mexicano fue histéricamente instrumento del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), el partido gobernante, pero cultivé también relaciones electorales con
otros partidos importantes una vez que el PRI perdi6 el poder en el nivel nacional. En un
giro histérico, y a pesar de que el apoyo sindical contribuy6 a que el candidato del PRI vol-
viera a ocupar la presidencia en 2012, el Gobierno puso en marcha de inmediato el programa
de reforma educativa mds ambicioso de la historia del pais, amenazando directamente los
intereses del sindicato y generando una fuerte oposicién, en particular del ala extremista.
En Argentina,la CTERA (federacién de sindicatos provinciales) estuvo alineada en la década
de 1990 con el Frente Pais Solidario (FREPASO), un partido reformista, pero en la actuali-
dad adhiere al peronismo. El sindicato docente de Pert, el SUTEP, contribuyé a la eleccién
del presidente Humala en 2011, pero desde entonces combatié férreamente sus politicas
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de reforma docente. En Brasil la CNTE, organizacién que retne a todos los profesores del
pais, mantiene una estrecha relacién con el Partido de los Trabajadores, al que pertenecen los
presidentes Luiz Lula y Dilma Rousseff, y ha logrado obtener importantes aumentos en el
gasto federal en educacién. Pero al mismo tiempo se opone a la propuesta del Gobierno fede-
ral de instaurar una prueba nacional para evaluar a los nuevos aspirantes a cargos docentes.
El sindicato de Costa Rica, la ANDE, ha negociado con éxito diversos beneficios, indepen-
dientemente del partido que estuviera en el Gobierno. En un caso inusual para la regién,
la JTA mantiene distancia tanto del partido oficial como de la oposicién.

Captura del Gobierno. Una tercera estrategia consiste en ejercer presién directa en
defensa de los intereses del sindicato capturando cargos gubernamentales clave en la estruc-
tura del sector educativo. México es el ejemplo mds extremo: en ocasiones las principales
lineas de autoridad del sector, tanto en el nivel federal como en el de los estados, estuvieron
controladas por el sindicato (Ferndndez, 2012a). Ocho de los ministros de Educacién que
tuvo México hasta 2012 fueron dirigentes sindicales de nivel estatal. En 2012, més de la mitad
de los 32 coordinadores locales del programa Carrera Magisterial, que evaltia el desempefio
docente y otorga incrementos de salario, eran funcionarios sindicales (Fernindez, 2012a).
El control sobre cargos gubernamentales clave permitié al sindicato mantener elevados
niveles de disciplina entre sus miembros. Podfa despedir a los profesores que no estuvieran
de acuerdo con la dirigencia gremial, negarles el acceso a los beneficios o enviarlos a sitios
remotos muy distantes de sus hogares como sancién. Todas estas prerrogativas fuertemente
arraigadas fueron cuestionadas de manera directa con la reforma constitucional del sistema
educativo que el Gobierno elegido en 2012 impulsé en el Congreso a los seis meses de haber
asumido el poder.

El sindicato de Ecuador también gozé histéricamente del derecho de nombrar funcio-
narios de alto nivel dentro del ministerio y, en ocasiones, participé incluso en la eleccién
de los ministros. Pero varias de las reformas de las politicas docentes emprendidas por el
Gobierno del presidente Correa han restringido la influencia del sindicato en el manejo del
sistema. En Costa Rica, la ANDE ha intervenido en la confeccién de las listas de candida-
tos a ocupar cargos docentes y en la seleccién de los miembros de la Junta de Pensiones y
Jubilaciones del Magisterio Nacional (Loyo, Ibarrola y Blanco, 1999, pdg. 8). En Paraguay,
el sindicato ha logrado incrementar la participacién de los profesores en los comités que eva-
ldan y seleccionan al personal docente, técnico y administrativo del Ministerio de Educacién
(Becker y Aquino Benitez, 2008). En Uruguay, los sindicatos docentes ejercen una fuerte
influencia sobre el funcionamiento del sector educativo: tienen dos representantes en el
CODICEN y participan activamente en las asambleas técnico-docentes, en las que se dirimen
cuestiones técnicas y pedagégicas (Vaillant, 2008).

En Argentina, tres de los cinco miembros de las Juntas de Calificacién y Clasificacién
provinciales son elegidos por los profesores mediante el voto secreto y obligatorio. Estos
6rganos se ocupan de aprobar las listas de posibles candidatos a ocupar cargos docentes
(Murillo ¢t al., 2002). Cuando el Gobierno de la provincia de Buenos Aires propuso eli-
minar estas juntas, el sindicato organizé huelgas masivas para defender su influencia en
el manejo del sistema educativo. Finalmente, el Gobierno abandoné su propuesta.

Por dltimo, mds alld de la capacidad de los sindicatos docentes de ocupar formal-
mente lugares en los ministerios de educacién, a menudo sus dirigentes tienen mds influen-
cia sobre las contrapartes debido a que han acumulado un caudal mayor de experiencia.
Corrales (1999) document6 la elevada tasa de rotacién entre los ministros de educacién
de América Latina, que contrasta con la permanencia mucho mds prolongada (en promedio)
de los dirigentes sindicales en sus cargos.
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Estrategias legales. Una cuarta estrategia radica en el uso del sistema judicial para
cuestionar la legalidad de las reformas impulsadas por los Gobiernos. Por ejemplo, en 2007
la FECODE de Colombia inici6 una accién legal para dejar sin efecto una reforma constitu-
cional que reducia las transferencias federales a los Gobiernos subnacionales. En Uruguay,
la FENAPES cuestioné la constitucionalidad de la Ley General de Educacién de 2008
ante la Suprema Corte, que sin embargo luego confirmé la legalidad de la reforma. La UNE
de Ecuador ha discutido ciertas disposiciones del sistema de evaluacién de profesores,
en particular, la cldusula que permite despedir a quienes reciben dos evaluaciones insatis-
factorias consecutivas. En 2009, el sindicato recaudé un niimero suficiente de firmas de sus
miembros para cuestionar la constitucionalidad de esta disposicién con el argumento de que
suprimia el derecho garantizado de los profesores a la estabilidad laboral.

Investigacion y andlisis de politicas patrocinado por el sindicato. Por dltimo, los sindi-
catos han creado grupos de estudio y han entablado relaciones estratégicas con universidades
publicas para realizar investigaciones y andlisis con el fin de prepararse para negociar con
las autoridades con mds fundamentos y con mds eficacia. En muchos casos, los sindicatos
han elaborado propuestas o alternativas para la reforma educativa. El sindicato peruano,
el SUTEP, mantiene desde hace mucho tiempo una relacién con la Universidad Nacional
de San Marcos; la CTERA de Argentina creé el Instituto de Investigaciones Marina Vilte;
la FECODE de Colombia fundé el Centro de Estudios e Investigaciones Docentes (CEID),
y el SNTE de México financia la Fundacién SNTE, un grupo de estudio sobre educacién.

Reforma negociada e implementacion en una secuencia gradual: Chile

Chile es el pais de la region que experiment6 el ataque mds radical a los intereses del sindi-
cato docente y a la estructura tradicional de la educacién, cuando en 1982 la dictadura de
Pinochet descentralizé la gestién de las escuelas en los municipios, despojé a los docentes
de su condicién de empleados publicos e introdujo en todo el pafs un programa de vouchers,
con el que se subsidiaba a las escuelas privadas en competencia con las municipales.
La reforma transformé profundamente el paisaje educativo de Chile y privé al sindicato
docente de todo su poder de influencia en las politicas educativas.

Este contexto generé fuertes incentivos para que el Gobierno democritico que asumié
el poder en 1990 entablara una relacién con los profesores —que habfan estado a la vanguar-
dia de la lucha politica por expulsar a Pinochet— como socios politicos legitimos (Ninez y
Cox, 2003). Si bien la historia de Chile es tnica, Mizala y Schneider (2014) argumentan
que la estrategia de reforma negociada que encararon los sucesivos Gobiernos democriticos
desde 1990 no solo llevé a la adopcién gradual de modificaciones importantes en la politica
docente que a menudo son bloqueadas por los sindicatos de otros paises, sino que también
posibilit6 la implementacién exitosa y la sostenibilidad de dichas medidas.

Entre esas reformas cabe mencionar las siguientes: a) pruebas estandarizadas para los
alumnos (SIMCE); b) pago de bonificaciones por desempefio a las escuelas (SNED); ¢) estdn-
dares mds exigentes para los profesores (Marco de la Buena Ensefianza); d) evaluaciones
del desempefio individual de los profesores (Docente Mis); e) pago de bonificaciones a los
profesores por desempeiio individual (AEP y AVDI); f) examen de egreso a los graduados
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de los programas de educacién docente (Prueba Inicia), y g) eliminacién de la estabi-
lidad laboral para los profesores de mal desempefio. Ningtin otro pais de América Latina
ha logrado aplicar un conjunto tan integral de politicas dirigido a recompensar la excelen-
cia en los profesores y a hacer que rindan cuentas por su desempeio. A partir de 1990,
el Gobierno de Chile adopt6 también muchas otras politicas importantes de promocién de la
calidad educativa, entre las que figuran la extensién de la jornada escolar, las inversiones en
TIC, y el apoyo especifico a las escuelas de desempeno insatisfactorio. Es imposible distin-
guir en los resultados de la educacién en Chile cuil es la contribucién relativa de las reformas
docentes y cudl la de otras politicas educativas. Pero es indudable que el pais estd logrando
avances: de los 65 paises participantes en las pruebas PISA, Chile es el que ha registrado
el mayor aumento sostenido en los puntajes desde el afio 2000.

Mizala y Schneider (2014) identifican dos elementos principales en la estrategia poli-
tica del Gobierno de Chile: negociacién y aplicacién en una secuencia gradual. Los autores
seflalan que todos los grandes cambios en las politicas docentes se disefiaron en consulta con
el sindicato y se forjaron en negociaciones a menudo muy prolongadas a lo largo de varios
afios. También indican que el proceso completo de reforma, que se extendié durante 20 afios,
fue precedido por lo que parecia un retroceso del Gobierno en 1990, esto es, la aprobacién
de un nuevo Estatuto Docente, exigido por el sindicato y resistido en su momento por el
ministerio, pero finalmente adoptado tras una serie de huelgas breves. Ese Estatuto Docente
restablecia la condicién de empleados publicos de los profesores y el derecho del sindicato
a las negociaciones salariales colectivas. También fijaba los pardmetros para incrementar de
manera gradual los salarios docentes, que habfan caido abruptamente en términos reales
durante la década de 1980. Sin embargo, no se atendié una tercera demanda clave del sindi-
cato, que exigfa la eliminacién de las escuelas subvencionadas.

El Estatuto Docente de 1990 increment6 el poder politico del sindicato para cues-
tionar el accionar del Gobierno, pero Mizala y Schneider creen que también fue un primer
paso clave para allanar el camino a futuras reformas. Las negociaciones relativas al estatuto
y las importantes concesiones que el Gobierno otorgé con él representaron para los profe-
sores una senial de que podian confiar en el nuevo Gobierno democritico. La reanudacién
de las negociaciones salariales centralizadas generé también un foro habitual para tratar no
solo los salarios, sino también las cuestiones relativas a la carrera docente y los incentivos
en general. Por dltimo, la devolucién de la condicién de empleados piblicos implicaba
que los profesores, al igual que los demds trabajadores del sector ptblico, debfan some-
terse a evaluaciones de desempeno periédicas. El acuerdo respecto del Estatuto Docente,
sumado a los importantes incrementos anuales en los salarios reales de los profesores fija-
dos a partir de 1991, crearon una plataforma politica de colaboracién entre el Gobierno y
el sindicato docente sobre la que se pueden asentar las reformas futuras'2.

Resulta significativo que la primera reforma importante implementada fuera el SIMCE,
el sistema nacional de evaluacién de los alumnos, en 1994. Chile también se incorporé
ripidamente a todos los principales programas internacionales y regionales de evaluacién,
como el TIMMS, el LLECE, el SERCE y el PISA, para comparar su desempefio en el drea
de la educacién con el de otros paises. El Gobierno chileno ha utilizado de manera sistemd-
tica tanto los datos sobre el desempefio de los estudiantes y los profesores como las compa-
raciones internacionales para orientar y justificar las reformas.

Otra estrategia politica aplicada de manera coherente y eficaz por el Gobierno chileno
es la creacién de comisiones nacionales de alto nivel encargadas de elaborar propuestas
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de reforma. El primero de estos 6rganos, la Comisién Nacional para la Modernizacién de
la Educacién (conocida como Comisién Brunner, por el nombre de su presidente,
José Joaquin Brunner), conformada en 1995, logré unir a todos los actores clave en un fuerte
llamado a implementar la reforma educativa y una serie de recomendaciones especificas,
entre las que figuraban los incentivos al desempefio. De modo similar, a comienzos de la
década de 2000, el ministro establecié una comisién conjunta con el sindicato docente a
fin de elaborar un conjunto de estdndares para los profesores, posteriormente denominado
Marco de la Buena Ensefanza. Dicha comisién trabajé durante cuatro afios en la propuesta.

La segunda secuencia importante que Mizala y Schneider (2014) identifican en el pro-
ceso de reforma de Chile es que el Gobierno se aparté de manera gradual de los cambios que
a los sindicatos les resultaba relativamente ficil aceptar y se abocé a las modificaciones mds
complejas. Por ejemplo, el primer paso hacia el pago por el desempefio fue la instauracién
en 1995 del programa de bonificaciones para escuelas, el SNED. Si bien en su momento se
requirieron intensas negociaciones, por lo general los pagos de bonificaciones a las escuelas
suscitan menos resistencia sindical que los pagos por desempeiio individual. En compa-
racién con programas similares de otros pafses, el SNED se destaca también por medir el
desempenio de las escuelas de modo integral, lo que incluye recabar las opiniones de los
padres sobre una amplia variedad de temas. El disefio del sistema respeta la conviccién de
los profesores acerca de que la calidad escolar abarca mucho mds que los simples puntajes
de los alumnos en las pruebas.

Mizala y Schneider (2014) consideran que las bonificaciones a las escuelas instauradas
con el SNED institucionalizaron por primera vez el concepto de pago vinculado al desempefio
y permitieron luego al Gobierno abordar el tema de las evaluaciones individuales, una politica
mucho mds cuestionada por los sindicatos.

También en esta reforma, la negociacién y la implementacién en una secuencia gradual
ocuparon un lugar importante en la estrategia. En un principio, el ministerio establecié un
programa voluntario de evaluacién docente, la AEP, que ofrecia a los profesores dispuestos a
someterse a evaluaciones integrales del desempeno la posibilidad de obtener bonificaciones
durante 10 afios. Si bien el grado de aceptacién de este programa fue limitado debido a la
percepcion de los profesores sobre la dificultad de las pruebas, la AEP sent6 un precedente
y establecié un modelo de evaluacién docente. Mds tarde, el Gobierno avanzé un paso més y
comenz6 a trabajar con el Colegio de Profesores para disefiar una evaluacién del desempefio
que serfa obligatoria para todos los profesores municipales. Este sistema, adoptado en 2004,
es notoriamente mds integral que los de otros paises, que en general consisten en evalua-
ciones escritas de los conocimientos de los profesores sobre determinadas materias y de
sus capacidades pedagégicas. El programa de Chile introdujo la evaluacién de las précticas
pedagdgicas a través de un portafolio docente (que incluye videos de las practicas en el aula),
de las autoevaluaciones de los propios profesores y de las evaluaciones de los directores y los
colegas. Otra caracteristica importante es que el disefio y la implementacién de las dos partes
de la evaluacién (la prueba y el portafolio) estin a cargo de un organismo de investigacién
independiente y respetado, y no del ministerio ni del sindicato. El sindicato y el Gobierno
acordaron establecer evaluaciones del desempefio cada cuatro anos para todos los profeso-
res municipales. Los que son considerados “destacados” o “competentes” tienen derecho
a recibir una bonificacién por desempeiio individual, denominada AVDI. Los que obtienen
puntajes correspondientes al nivel “bdsico” no reciben beneficio alguno, y los considerados
“insatisfactorios” deben someterse a evaluaciones de seguimiento anuales y pueden ser des-
pedidos tras una serie de evaluaciones insatisfactorias consecutivas.
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La obligatoriedad de las evaluaciones del desempeiio individual de los profesores muni-
cipales generd resistencia y conflictos dentro del sindicato, a pesar de que su introduccién
serfa gradual,y en 2007 esto derivé en cambios en la dirigencia gremial. El candidato opositor
izquierdista que gané la presidencia del Colegio de Profesores en las elecciones se opuso
abiertamente a la evaluacién docente obligatoria. No obstante, el proceso gradual y negociado
que llevé a la adopcién de la ley sobre la evaluacién docente y de las politicas anteriores
habia generado ya una base de apoyo irreductible. Es en cierto modo irénico que la influencia
del Colegio de Profesores haya declinado bajo una dirigencia mds radical, y las encuestas
muestran que la mayoria de los profesores, directores y actores de la sociedad civil respaldan
las politicas de evaluacién y el pago de bonificaciones en Chile (Mizala y Schneider, 2014).

En 2012, el Gobierno propuso una nueva Ley de Carrera Profesional Docente, que con-
llevaba una amplia reforma de la trayectoria profesional en el ejercicio de la docencia. Tenfa
como objetivo eliminar la desconexién analizada en el capitulo 5, esto es, el hecho de que el
sistema chileno de evaluaciones del desempeno individual y de incentivos con bonificaciones
se superponia con un esquema tradicional de carrera docente, en el que se seguian conce-
diendo ascensos y aumentos salariales permanentes tan solo sobre la base de la antigiiedad y
los antecedentes académicos formales. Con la reforma se buscaba eliminar los ascensos por
antigiiedad y establecer una carrera profesional basada solo en el desempeiio, con compen-
saciones salariales importantes para los profesores mds destacados, apoyo a los docentes de
todos los niveles y el despido de aquellos cuyo desempefio no mostrara avances. También se
proponia establecer estindares mds exigentes para los nuevos candidatos a profesores y para
el ingreso en los institutos de formacién docente, un examen de egreso obligatorio (basado en
la Prueba Inicia) y bonificaciones iniciales atractivas para incentivar a los individuos talento-
sos a ingresar en la docencia. Por dltimo, se proponia también otorgar un grado significativo
de autonomia a los directores de las escuelas municipales para permitirles entregar bonifica-
ciones anuales individuales y (tal como se habia legislado en 2011) despedir directamente
por mal desempeiio hasta el 5 % de sus docentes cada ario.

En un entorno complejo y politizado, caracterizado por constantes protestas estudianti-
les contra los aranceles de la educacién superior y por un cambio de Gobierno, la reforma de
la Carrera Magisterial de 2012 resulté demasiado ambiciosa para concitar el apoyo politico
necesario. El Gobierno saliente tomé la decisién tictica de fragmentar el proyecto de ley y
enfocarse en lograr la aprobacién de los aspectos relativos al reclutamiento y a los estindares
iniciales para los profesores, ain pendientes en el Congreso a mediados de 2014.

La propuesta de 2012 contenia lo que pudo haber sido la reforma mds amplia y cohe-
rente de la politica docente encarada en toda América Latina y el Caribe hasta la fecha.
En sus disposiciones, se podfan identificar los elementos fundamentales de la politica
docente que habfan sido elaborados, puestos a prueba, perfeccionados e institucionaliza-
dos en los tdltimos 25 afios en Chile mediante reformas individuales implementadas en una
secuencia gradual y cuidadosamente negociadas. Si bien atin quedan pendientes algunos
elementos principales, el caso de Chile ofrece varias ensefianzas para otros paises. En primer
lugar, muestra cémo el Gobierno aplicé de forma sistemdtica dos estrategias politicas clave
para incrementar su influencia en el proceso de reforma: a) el uso de las pruebas a los estu-
diantes y de la comparacién internacional de los resultados de la educacién como argumento
en favor de la reforma, y b) el empleo de comisiones de alto nivel para generar un amplio
consenso entre los actores involucrados respecto de las propuestas de reforma.

En segundo lugar, la experiencia de Chile muestra la importancia de utilizar el prag-
matismo politico al servicio de una visién més amplia. La fortaleza de Chile reside en su
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capacidad técnica en el dmbito de la educacién (tanto dentro del Gobierno como fuera de él),
que permite disefiar politicas innovadoras. Ningtn otro pais de América Latina y el Caribe
ha logrado avanzar con tanta constancia en las politicas educativas en los tltimos 25 afios.
Pero, en general, desde 1990 el proceder de Chile ha sido el de la experimentacién y la
implementacién gradual, y no la reforma drdstica. Los programas y las politicas se adoptan a
medida que se logra generar la base de apoyo necesaria. Este enfoque gradual ha dado lugar
a clertas incoherencias por la superposicién de diversas politicas aprobadas en momentos
distintos, pero también ha generado un avance constante en los resultados de la educacién.

Reforma negociada que deriva en confrontacion: México

En México, la dindmica politica de los procesos de reforma educativa ha estado dominada
por el poder excepcional del SNTE, el sindicato docente mds grande de América Latina,
de aproximadamente 1,4 millones de miembros'®. Si bien en 1992 se descentralizaron
muchos aspectos del servicio educativo para dejarlos en manos de los estados, el sindicato
pudo mantener el monopolio de la representacién en el nivel nacional, lo que lo convierte
en un caso Gnico entre las organizaciones docentes de paises grandes de estructura federal.

La influencia del SNTE en el sistema educativo se ha ido consolidando a lo largo de
décadas de historia gracias al uso eficaz de las principales estrategias politicas de las que
disponen los sindicatos: las acciones disruptivas estratégicas y efectivas, la movilizacién
eficaz del apoyo electoral en favor de los principales partidos politicos, y un grado sin igual
de captura del Gobierno, tanto en el nivel federal como en el subnacional. Estos instrumen-
tos, sumados al tamafio del SNTE, le han conferido en la prictica el poder de veto en las
reformas educativas. En consecuencia, la dnica estrategia politica que han podido emplear
los sucesivos Gobiernos federales y estatales ha sido la negociacién continua.

No obstante, las caracteristicas institucionales del sistema politico mexicano han soca-
vado el poder del Gobierno en estas negociaciones. En primer lugar, dado que los cargos
gubernamentales tienen una duracién acotada, sin reeleccién inmediata, los politicos mexi-
canos por lo general cuentan con un horizonte temporal més breve que el SNTE, cuya diri-
gencia es mds estable. En segundo lugar, la presencia de un marco descentralizado para la
prestacién y el financiamiento de los servicios educativos, yuxtapuesto a un tnico sindicato
nacional, crea asimetrfas en la informacién de las que este tltimo ha sabido sacar prove-
cho. Los salarios y los beneficios de los profesores se establecen en dos rondas de nego-
ciaciones: la primera en el nivel nacional, entre el Gobierno federal y el Comité Ejecutivo
del SNTE, y la segunda, entre las autoridades de los estados y los dirigentes locales del
sindicato. Mientras que los sindicalistas locales reciben asesoramiento de su comité ejecu-
tivo, las autoridades federales y estatales (en especial cuando pertenecen a partidos poli-
ticos distintos) no siempre tienen informacién completa sobre los acuerdos alcanzados.
Por dltimo, en un grado mucho mayor que en cualquier otro pais de la regién, el sindicato
ha controlado directamente cargos gubernamentales clave para el sector educativo. En 2012,
8 de los 31 ministros de educacién de los estados habian sido designados por el sindicato,
al igual que otras 38 figuras clave, como subsecretarios de educacién y coordinadores del
programa de bonificaciones docentes denominado Carrera Magisterial. La captura de este
programa ha sido para el sindicato una herramienta importante que le permitié extender
su control. Los miembros indisciplinados sufren consecuencias negativas: se los excluye
del programa'“. El sindicato también ha logrado un nivel significativo de control en
toda la jerarquia del sistema educativo al exigir que todos los directores, supervisores,
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superintendentes y varios de los directores generales de las escuelas primarias y del ciclo
inferior de las secundarias sean miembros del SNTE (Fernindez, 2012a).

En este contexto, en 2007 el Gobierno de Calderén inicié las negociaciones con el
SNTE por una amplia reforma educativa. La principal estrategia politica del Gobierno fue
capitalizar la creciente indignacién publica por las précticas corruptas en el sistema educa-
tivo, documentadas por los medios de prensa y por organizaciones de la sociedad civil como
Mexicanos Primero. Diversos informes periodisticos pusieron de relieve casos flagrantes en
los que miembros del sindicato vendian sus cargos docentes o los transferfan a familiares.
También quedé expuesto el modo en que se administraba la Carrera Magisterial, y se acus6
al SNTE de corrupcién y pricticas clientelistas dirigidas a controlar qué profesores reci-
bian ascensos y a “inflar” las evaluaciones docentes realizadas por los directores para asegu-
rarse de que los miembros leales del sindicato recibieran los aumentos salariales mdximos
(McEwan y Santibdniez, 2005).

Los objetivos del Gobierno eran acordar con el sindicato diversas medidas para garan-
tizar la contratacién de nuevos profesores sobre la base del mérito, limpiar la administracién
de la Carrera Magisterial e instaurar un nuevo sistema de evaluacién periédica y obligatoria de
todos los profesores (de escuelas publicas y privadas). A cambio, prometia incrementar el gasto
en infraestructura y mejorar las condiciones laborales dentro de las escuelas. En mayo de 2008,
el presidente Calderén y el SNTE firmaron la “Alianza por la Calidad de la Educacién”.

En el marco de este nuevo acuerdo, el Gobierno puso en marcha una reforma clave diri-
gida a eliminar la contratacién discrecional de los nuevos profesores a través de los comités
estatales dominados por el sindicato, y reemplazarla por un proceso transparente basado en
pruebas de competencias. Como se indicé en el capitulo 3, esta reforma no se implement6
de manera uniforme en todo el pais. En el nivel federal, si bien entre 2008 y 2012 se pos-
tularon méds de 600 000 candidatos para ocupar 140 000 cargos docentes, la gran mayoria
de los aspirantes obtuvo puntajes inferiores al minimo, y en muchos sitios el ministerio se
vio obligado a bajar la exigencia para cubrir los puestos vacantes. Dado que el nuevo proceso
se aplicaba solo a los cargos financiados con recursos federales, tampoco logré eliminar la
contratacién discrecional de profesores en el nivel de los estados. En Nayarit, el gobernador
acordé con el SNTE que el sindicato seguirfa asignando el 50 % de los cargos financiados
por el estado, segtin sus “procedimientos internos”, y que el 50 % restante se distribuiria
entre profesores leales al partido del gobernador (el PRI). En Guerrero, luego de una serie
de protestas sindicales y cortes de rutas, el gobernador accedi6 a no aplicar procedimientos
de contratacién competitiva para los cargos docentes financiados por el estado y a preser-
var el derecho de los profesores a los cargos heredados. En Michoacdn y Oaxaca, diversas
secciones del SNTE sabotearon no solo la contratacién de profesores basada en sus compe-
tencias, sino también la implementacién de la prueba ENLACE de evaluacién del aprendi-
zaje de los alumnos!®.

Al cabo de tres afios de arduas negociaciones, la Alianza llegé a un acuerdo sobre
los nuevos criterios para otorgar los incentivos salariales y los ascensos en el marco de la
Carrera Magisterial. Dado que se acordé conceder mayor relevancia en las evaluaciones a
la contribucién de los profesores al aprendizaje de sus alumnos, la prueba ENLACE pasé a
tener importantes consecuencias para los docentes. Se eliming el peso concedido a la anti-
giiedad en la Carrera Magisterial y se redujo también el de los antecedentes académicos
formales. La participacién de los profesores en cursos de capacitacién se recompensé segin
un sistema de puntos. El esquema reformado exigfa que los profesores se sometieran a prue-
bas de competencias cada tres afios y que se evaluara su desempeiio mediante un proceso
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integral adicional atin no definido. Por dltimo, el Gobierno establecié bonificaciones
individuales y colectivas para los profesores y las escuelas sobre la base de los puntajes obte-
nidos en las pruebas estandarizadas.

En 2012, el Gobierno anuncié sus planes para la instauracién del nuevo sistema de
evaluacién docente, que serfa obligatorio para todos los profesores de la educacién bisica,
tanto de las escuelas ptblicas como las privadas. La implementacién durarfa tres afios:
los profesores de la primaria serfan evaluados en julio de 2012, los de la secundaria en 2013
y los de educacién especial, arte y educacién fisica, en 2014. La evaluacién consistirfa en una
prueba sobre las capacidades pedagégicas y los conocimientos de los profesores.

Casi inmediatamente, el acuerdo de la Alianza comenzé a desmoronarse: varias seccio-
nes estatales del SN'TE protestaron contra la medida, y el ala izquierdista del sindicato se
movilizé en Chiapas, Guerrero, Michoacdn y Oaxaca. Incluso diversos representantes del
SNTE central se manifestaron en contra de las evaluaciones obligatorias que sus dirigentes
habian acordado. Los dirigentes de las secciones estatales del SNTE argumentaron que el
ministerio no les habia brindado informacién completa sobre los instrumentos y procedi-
mientos de la evaluacién. El lider nacional finalmente se sumé a las criticas, sugiriendo que
debfa posponerse la evaluacion en vista de la inminente eleccién presidencial'®. Finalmente,
el ministro de Educacién, el del Interior y el titular del sindicato acordaron que después de
las elecciones se realizarfa una “evaluacién universal” de todos los profesores. Pero el minis-
terio también retrocedié significativamente, pues hizo hincapié en que el tnico propésito
de la prueba era detectar los puntos fuertes y las deficiencias en las destrezas y los conoci-
mientos de los profesores con el fin de mejorar su capacitacién.

En junio de 2012, los profesores que participaban en la Carrera Magisterial se some-
tieron a una prueba estandarizada como parte de su evaluacién. Sin embargo, muchos de los
docentes de este programa no participaron y aun asi continuaron recibiendo bonificaciones
por mérito. Por otro lado, los nuevos criterios para evaluar el nivel de profesionalidad de
los docentes no estaban bien definidos. En julio de 2012, se llevé a cabo la primera ronda
de la evaluacién universal obligatoria, pero el nivel de participacién fue bajo, tanto entre los
profesores de las escuelas ptblicas como entre los de establecimientos privados. Los docen-
tes de Chiapas, Oaxaca y Michoacdn se rehusaron a dar los exdmenes, y en el resto del
pais solo se presenté el 53 % de los profesores que debian rendir la pruebal’. La prensa
document6 casos en los que se vendieron pruebas por Internet. Las autoridades pusieron en
marcha una investigacién, pero no se aplicaron sanciones.

Mis alld de estas cuestiones, en los estados sigui6 funcionando el mercado de venta y
legado de plazas docentes, y las autoridades locales continuaron pagando los salarios de los
profesores que trabajaban como empleados sindicales de tiempo completo, a pesar de que
una ley prohibia el uso de transferencias federales para este fin. Ninguna autoridad subna-
cional fue sancionada por las irregularidades documentadas por la Auditoria Superior de la
Federacién y por la prensa.

La asimetrfa de poder entre los intereses organizados de los profesores y el Gobierno
nacional de México es una de las mds llamativas del mundo. En vista de las caracteristicas
institucionales y legales que consolidaron el poder del sindicato y socavaron el del Gobierno,
para este tltimo la dnica estrategia politica viable ha sido la negociacién. Varios presidentes
mexicanos han emprendido esfuerzos muy publicitados para reformar la educacién a tra-
vés de negociaciones con el SN'TE. Pero los acuerdos negociados rara vez resultaron aplica-
bles o sostenibles. El programa original de 1992 de Carrera Magisterial se fue modificando
progresivamente hasta eliminar las medidas estrictas referidas al desempefio e incrementar
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el poder discrecional del sindicato sobre los ascensos y las bonificaciones. La Alianza para
la Calidad en la Educacién establecia un programa amplio y gradual de reforma centrado
en asuntos clave, y el Gobierno negocié los cambios de buena fe. No obstante, el sindicato
demostré ser un socio poco confiable que buscé claramente dilatar las negociaciones por
la reforma hasta que su contraparte gubernamental debi6 abandonar el poder tras perder
las elecciones.

Sin embargo, es posible que la estrategia del Gobierno de Calderén haya sido deter-
minante para modificar el paisaje politico de México. A través de la Alianza, el Gobierno
manifesté la decisién firme e inquebrantable de trabajar junto con los profesores individua-
les en busca de la calidad educativa, a la vez que puso al descubierto las précticas corruptas
del sindicato y su dirigencia. Las exhortaciones del Gobierno a encarar un profundo cambio
en la educacién en respuesta a la falta de avances en las pruebas PISA (México ha mejorado
menos que Chile y Brasil) han ido acompafiadas por las declaraciones cada vez mds fre-
cuentes de dirigentes empresariales y grupos de la sociedad civil bien organizados, como
Mexicanos Primero, que expresan su frustracién por la situacién imperante. Los medios de
comunicaciéon mexicanos también se han puesto mds agresivos y han documentado ejem-
plos flagrantes de corrupcién y nepotismo en el sistema educativo, tanto dentro del sindicato
como en los organismos gubernamentales aliados.

En 2012 pareci6 que se llegaba a un punto de inflexién cuando el PRI, aliado politico
de larga data del SNTE, recuperd la presidencia del pafs. Sin embargo, en lugar de volver a
la situacién habitual, la nueva administracién puso en marcha la reforma docente més audaz
de la historia de México, atacando directamente diversas fuentes clave del poder sindical
(se eliminaba la estabilidad laboral y la participacién sindical en las decisiones sobre nom-
bramientos en cargos gubernamentales). Logré ademds incluir esta reforma en una enmienda
constitucional, que serd mucho mds dificil de revertir. En 2013, el Gobierno arresté por mal-
versacién de fondos a quien ocupaba desde hacfa afios la jefatura del SNTE, una de las figu-
ras politicas mds poderosas del pafs. Entre los elementos visibles de la estrategia politica del
presidente Enrique Pefia Nieto figuran los siguientes: a) actuar con rapidez para lanzar refor-
mas de gran envergadura en el momento de mayor influencia de su ciclo politico; b) movili-
zar apoyo a la reforma a través de las comunicaciones con el ptblico; ¢) usar los resultados
de las pruebas a estudiantes, las comparaciones internacionales y la comunidad empresarial
para vincular la reforma educativa con la competitividad y el crecimiento; d) cuestionar la
legitimidad del sindicato, y e) procurar institucionalizar las reformas mediante la enmienda
constitucional, seguida de la legislacién correspondiente.

Este drédstico programa de reformas ha incluido diversas politicas ya propuestas en
el marco de la Alianza, pero también ha ido mds alld. Todas las nuevas contrataciones de
profesores deberdn realizarse mediante procesos transparentes y competitivos; los docen-
tes deben pasar obligatoriamente por un periodo de prueba de seis meses y rendir una
evaluacién del desempefio antes de ser confirmados en cargos permanentes; se ha creado
un 6rgano independiente, el Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién, que
manejard todas las pruebas a estudiantes y las evaluaciones del desempeno de los profeso-
res; todos los docentes deben someterse cada cuatro afios a evaluaciones obligatorias del
desempeno individual, y se elimina la estabilidad laboral para los profesores cuyo trabajo
sea insatisfactorio.

El contraste con el proceso de reforma de Chile es notorio. Alli, segtin Mizalay Schneider
(2014), el respeto por el sindicato como socio, tanto en el disefio como en la aplicacién de
las reformas, ha contribuido a la sostenibilidad o a la firmeza del proceso. En México, dado
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el clima de confrontacién con el sindicato, fue necesario lograr esa firmeza por otros medios,
por ejemplo, incluyendo las medidas clave de la reforma en una enmienda constitucional.

Sin embargo, el impacto de las politicas educativas depende de su implementacién,
y ninguna politica puede aplicarse efectivamente en las aulas (el sitio donde se producen los
resultados del aprendizaje) sin el compromiso de los profesores. Entre los sindicatos docen-
tes de América Latina y el Caribe, el SNTE atin goza de un poder sin igual para controlar
la medida en que los profesores acatan las nuevas reformas y el modo en que los administra-
dores del sector educativo sujetos a su control politico las implementan. Desde la perspec-
tiva del afio 2014, se observa que se ha producido un cambio radical en la dindmica politica
de la reforma educativa de México. Sin embargo, surgen grandes interrogantes respecto de
la rapidez y la eficacia con que las politicas radicalmente nuevas se filtrardn a las escuelas
y las aulas a través de una burocracia tan cuestionada.

Reforma en un contexto de oposicion sindical: Peru

La experiencia de Pert con la reforma de la carrera docente a partir de 2007 ilustra varias
cuestiones importantes de la dindmica politica de estos procesos.

En primer lugar, es un ejemplo interesante de cémo la interaccién entre un sindicato
docente fuerte y el Gobierno puede modificarse cuando un dirigente politico seguro de si
logra movilizar el apoyo del puablico para desafiar el poder sindical. Como en otros paises,
la calidad de los profesores es desde hace ya un tiempo el eje central del debate nacional
sobre educacién en Perd. La Ley del Profesorado de 1984 garantiz a los docentes la con-
dicién de empleados publicos, les dio estabilidad laboral y establecié aumentos salariales
y ascensos por antigiiedad. Casi todos los 260 000 profesores que trabajaban en el sector
ptblico se regian por la ley de docentes y estaban afiliados al sindicato mds poderoso de Pert,
el SUTEP. Diversos ministros de educacién habian realizado estudios que sefialaban la nece-
sidad de promulgar una nueva ley para el sector docente que estableciera la contratacién
por mérito e instaurara un sistema para evaluar el desempeifio de los profesores en ejercicio.
Sin embargo, el SUTEP bloqueé todas las propuestas de reforma. Con protestas masivas y
dolorosas huelgas, el sindicato no solo impidi6 las reformas, sino que obtuvo también benefi-
cios econémicos: durante el Gobierno de Toledo, entre 2001 y 2005, obtuvo un incremento
real del 45 % en los salarios (Chiroque, 2005). No obstante, este aumento salarial no se vin-
culé con ningtin cambio en las expectativas sobre el desempefio docente ni los resultados
de la educacién.

Cuando Alan Garcia fue elegido presidente en 2006, con un programa econémico
orientado al crecimiento, puso casi inmediatamente en juego su capital politico con un con-
Jjunto de reformas drésticas del dmbito docente. La Ley de CPM, aprobada por el Congreso
en julio de 2007 en medio de una huelga nacional del SUTEP, establecié exdmenes de com-
petencias obligatorios para los candidatos a ocupar cargos docentes, evaluaciones obliga-
torias para los profesores en servicio y el despido de los que reprobaran varias pruebas
consecutivas. Como se analizé en el capitulo 3, en 2008 el Gobierno también elevé la exi-
gencia para el ingreso a los ISP, lo que dio como resultado una abrupta caida en la matricula
de muchos de ellos y la amenaza del cierre. En 2010, el Gobierno desafié también el mono-
polio del SUTEP permitiendo la contratacién de profesionales calificados de otras dreas
para ocupar cargos en la ensefianza.

Al verse confrontado con una reforma de la carrera magisterial que amenazaba direc-
tamente sus intereses fundamentales y la proteccién del empleo, el SUTEP recurrié a las
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estrategias politicas tradicionales: protestas publicas, huelgas y cuestionamientos legales.
Grandes manifestaciones de profesores ocuparon las calles de Lima y de diversas regiones de
todo el pafs, y en ocasiones fueron acomparniadas de acciones violentas.

Sin embargo, el presidente Garcfa encaré con habilidad una intensa campaiia de difu-
si6n y utilizé datos elocuentes sobre el mal desempeiio del sistema educativo y la baja calidad
de los profesores para concitar apoyo ptiblico para las reformas mds importantes. El Gobierno
acusé a los dirigentes sindicales de intentar secuestrar la educacién de los estudiantes perua-
nos y de defender una situacién perjudicial para la calidad educativa. Cancelé el pago de
salarios de todos los profesores asignados a trabajar para el SUTEP, incluido el de su titular.
Para persuadir al pablico de la necesidad de contar con mejores profesores, el Gobierno dio
a conocer la evaluacién de 2006 (véase el capitulo 1), que puso al descubierto la pasmosa
proporcién de docentes de sexto grado que fueron incapaces de hacer ejercicios de lectura y
operaciones matemdticas del nivel de sexto grado (Cisneros, 2008). El ministro de Educacién
logré transmitir el mensaje: “Los resultados demuestran que no ha habido una formacién
adecuada ni una seleccién apropiada de los maestros que entran a laborar en la carrera
magisterial. Se debe hacer cambios radicales”. El presidente Garcia se refirié directamente
al sindicato: “Estamos en un proceso de transformacién que les duele a algunos. [...] Pero
yo gobierno para 28 millones de peruanos, no para un grupo. Quédense con su sindicato,
pero déjennos hacer educacién” (Peri 21,2007).

La comunidad empresarial respaldé la posicién del Gobierno. La Asociacién
Empresarios por la Educacién financié una campaiia sobre la importancia de la calidad
educativa para lograr un crecimiento econémico mds sélido en Perd. La opinién publica
se aline6 con el Gobierno: segiin una encuesta nacional realizada en 2007, el 43 % de
los peruanos crefa que el principal problema del sistema educativo era la mala calidad de
los profesores (Montero y Cuenca, 2008). Los padres comenzaron a manifestarse en contra
de las huelgas organizadas por el SUTEP, que habian alterado el ano escolar y derivado
en episodios de violencia en varios sitios del pais. La Central Nacional de Asociaciones
de Padres de Familia solicit6 a las autoridades que despidieran a los profesores que conti-
nuaran con las protestas (Andina, 2007). Garcia consolidé su estrategia de ataque piblico
a la postura del sindicato. En un acto en favor de la educacién publica sostuvo: “La ver-
dadera izquierda se preocupa por mejorar la sociedad y no solo por mejorar los salarios”
(El Comercio, 2007). La imagen del sindicato se deterioré: el 46 % de los encuestados creia
que la conducta del SUTEP era perjudicial para la educacién. Una encuesta realizada por
Ipsos-Apoyo mostré que el 74 % de los limefios pensaba que el programa gubernamental
CPM resultarfa beneficioso para los alumnos y para los buenos profesores (Andina, 2007).
El Gobierno habia logrado convencer al ptblico en general de respaldar su programa de
reforma docente.

Una segunda ensefianza que deja la experiencia de Perd, sin embargo, es que aun
cuando se los haya derrotado en los tribunales de la opinién piblica, los sindicatos con-
servan una significativa capacidad para socavar la implementacién de las reformas. En vista
de la erosién politica y de las pérdidas econémicas que suponian las continuas huelgas,
la dirigencia del SUTEP adopté una estrategia legal: cuestioné la constitucionalidad de
la nueva ley. Con el proceso judicial, logré dilatar la implementacién de la primera ronda
de evaluaciones docentes. Sin embargo, la Corte Suprema finalmente confirmé la legalidad
de la norma que establecia la CPM.

Pero las consideraciones politicas y juridicas acumuladas persuadieron a las autori-
dades de otorgar al sindicato una importante concesién: la nueva ley serfa obligatoria para
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los nuevos profesores contratados, pero voluntaria para los que ya ejercian la docencia.
El Gobierno calculé que los salarios mds altos que se ofrecfan con la CPM resultarfan
lo suficientemente atractivos para persuadir a los profesores en ejercicio de incorporarse
al nuevo régimen. Pero no fue asi. En los dltimos tres afos del mandato de Garcefa, solo el
10 % de los docentes del sector piblico en servicio se sometieron a las pruebas de compe-
tencias necesarias para incorporarse a la CPM. Los posibles aumentos salariales no bastaron
para compensar el riesgo de que un magro desempeiio en las pruebas derivara en evalua-
ciones anuales y en un posible despido. Para el fin del mandato, el ministerio manejaba una
estructura profesional dual, con un conjunto de evaluaciones de desempeno, ascensos y san-
ciones para el 25 % de los profesores (los nuevos contratados més los docentes en ejercicio
que se habian sumado al nuevo esquema) que coexistia con una trayectoria profesional tradi-
cional en la que se inclufa el 75 % restante de los docentes, sin evaluaciones de desempeio,
con plena estabilidad laboral y ascensos automiticos por antigiiedad.

Mis alld del riesgo de que el sindicato procure socavarlas, las reformas adoptadas
mediante la confrontacién y no en procesos negociados pueden conllevar dificultades mds
generales de aplicacién. Cuando surgen conflictos, los impulsores de la reforma se ven
obligados a dedicar tiempo y energfa a las estrategias politicas y de comunicacién, lo que
posiblemente vaya en detrimento de la planificacién de la implementacién. De hecho, el ele-
vado grado de incertidumbre respecto de los resultados de la reforma o de su disefio final
dificulta la tarea de planificar la implementacién. Sobre todo, el conflicto con la contraparte
en la reforma (los profesores) anula la posibilidad de incorporarla en un proceso de didlogo
prolongado y planificacién conjunta como el que derivé en el disefio del sistema de evalua-
cién docente de Chile. En el caso de Perd, la ambiciosa magnitud de las reformas, junto con
la capacidad técnica relativamente escasa del Ministerio de Educacién, representaban ya
un desafio para la implementacién; la falta de tiempo para realizar una planificacién cuida-
dosa lo agravé.

El primer problema en la implementacién se gener6 a partir de la prueba de competen-
cias que se utilizarfa para seleccionar a los nuevos profesores. El disefio se encomend6 a una
institucién externa sin experiencia previa en pruebas educativas, y el instrumento que pre-
sent6 fue criticado por contener numerosas fallas (Consejo Nacional de Educacién, 2012).
Atn mds problemdtica resulté la primera ronda de implementacién, empafiada por denun-
cias sobre el robo de exdmenes que luego se vendian a los postulantes.

También surgieron cuestiones politicas. El Gobierno central habia disefiado la CPM,
y varios presidentes regionales se quejaron de no haber sido consultados, aun cuando la
ley acarreaba consecuencias econémicas para sus Gobiernos. La Defensoria del Pueblo,
el organismo auténomo de proteccién de los derechos humanos, advirtié que varios
Gobiernos regionales y municipales carecfan de la capacidad técnica y de los recursos nece-
sarios para manejar las nuevas responsabilidades que la CPM les conferfa. Diversas autori-
dades regionales se quejaron de que las transferencias federales que recibian para destinar a
educacién no bastaban para cubrir los salarios mds elevados que establecia la CPM. De este
modo, algunos profesores que ya se habifan incorporado a la CPM no recibieron los aumen-
tos salariales prometidos en la ley.

Si bien el Gobierno de Garcia finalmente llevé a cabo ocho rondas de evaluacién para
seleccionar nuevos profesores en el marco de la CPM, nunca terminé de elaborar el proto-
colo para los exdmenes obligatorios de los profesores en ejercicio. La mayor parte de los
comités escolares, en los que participan los padres y que tienen a su cargo la segunda etapa
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de la seleccién de los nuevos docentes, no recibieron la capacitacién prevista. Estas dificulta-
des en la implementacién de la CPM reafirmaron el escepticismo de los profesores.

Una tercera ensefianza que se puede extraer de la experiencia de Pert es que las lineas
politicas pueden cambiar en el tiempo a medida que se estabiliza la opinién publica. Luego
de sus enconadas luchas con el Gobierno de Garcia por la carrera magisterial, en 2011 el
SUTEP utiliz6 su capacidad de movilizacién para hacer campaiia en favor del partido opo-
sitor y lo ayudé a ganar las elecciones. Pero en lugar de acceder a los reclamos del sindicato
de dar marcha atrds con la reforma, la administracién de Humala no solo opté por continuar
con ella, sino que la profundizé. En vez de mantener dos escalas salariales para profesores
con la misma capacitacién y la misma experiencia, el Gobierno presenté una ley dirigida
a hacer obligatorio el nuevo régimen también para los docentes en ejercicio e incrementar
a la vez el ntimero de niveles en la carrera y de incentivos salariales. A pesar de las nuevas
huelgas y manifestaciones organizadas por el SUTEP y de los hechos de violencia protago-
nizados por el ala de extrema izquierda del sindicato, el Gobierno no eliminé las disposi-
ciones que establecian el despido automitico de los profesores que obtuvieran resultados
insatisfactorios en evaluaciones sucesivas, ni las referidas a la exclusién de los miembros del
sindicato de los comités de evaluacién de las escuelas. Incorporé ademds una nueva cldusula
para el despido inmediato de profesores condenados por actos terroristas o abuso sexual.
La tinica concesién otorgada al sindicato fue un aumento general del salario a cambio de la
incorporacién de todos los docentes en el régimen establecido por la nueva Ley de Reforma
Magisterial, aprobada por el Congreso a fines de 2012.

La acumulacién de indicios de que la opinién piblica apoyaba fuertemente la reforma
y desaprobaba los métodos disruptivos del sindicato habfa modificado el cdlculo politico
en Perd. Una encuesta nacional realizada en agosto de 2012 mostré que el 71 % del piablico
consideraba que la nueva ley docente beneficiaba a la educacién, al tiempo que un segmento
de poblacién adn mayor que el registrado anteriormente (62 %) crefa que los profesores
se contaban entre las principales amenazas a la calidad educativa en Perd. La mayoria de
los ciudadanos (el 65 %) estaba de acuerdo en que los docentes que no aprobaran tres eva-
luaciones consecutivas debian ser despedidos, y el 51 % de los peruanos consideraba que
el SUTEP era perjudicial para el sistema educativo (El Comercio, 2012).

El éxito del Gobierno en la incorporacién universal de los profesores en una carrera
magisterial que recompensa las capacidades y el desempeifio en lugar de la antigiiedad es un
enorme logro politico, impensable en Perti hace tan solo 10 anos. Pero implica también que
el ntimero de evaluaciones docentes que se deben tomar periédicamente se ha multiplicado
por cinco. El objetivo del ministerio de examinar el desempefio docente de manera inte-
gral, con observaciones de las pricticas en el aula y evaluaciones de 360 grados, sumadas
a las pruebas para medir los conocimientos y las destrezas de los profesores, constituye un
ejemplo de mejores précticas a nivel internacional. Pero también representa un complejo
desafio de implementacién. Ya se estd trabajando intensamente con prestigiosos asociados
del dmbito académico de Perd para disefiar nuevos instrumentos y procesos de evaluacion.
Asimismo, el ministerio busca también sacar provecho de la experiencia acumulada por
Chile en esta drea a través de diversos acuerdos de cooperacién técnica. El Gobierno parece
haber aprendido tanto de la dindmica politica generada durante las iniciativas de reforma
anteriores como de la experiencia en la implementacién.
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Reforma en un contexto de oposicion sindical: Ecuador

El proceso de reforma docente de Ecuador tiene puntos en comtn con el de Perd, su pais
vecino. Luego de ser elegido presidente en 2007, Rafael Correa ubicé la reforma educativa
entre sus principales prioridades y se mostré dispuesto a tolerar el conflicto abierto con un
sindicato fuerte para lograr sus objetivos. Las reformas propuestas mds controvertidas (al igual
que en Pert) fueron los cambios en la carrera de los docentes: eliminacién de los ascensos
por antigiiedad en favor de salarios basados en el desempeiio en pruebas de competencias;
evaluaciones obligatorias y periédicas para todos los profesores, y eliminacién de la estabilidad
laboral para quienes obtuvieran resultados insatisfactorios en dos evaluaciones consecutivas.

Las estrategias politicas utilizadas por Correa fueron casi iguales a las de Garcfa:
a) puesta en marcha de grandes reformas al inicio del mandato; b) comunicaciones ince-
santes para movilizar la opinién publica en favor de la reforma; c) uso de las pruebas a los
alumnos para poner al descubierto los malos resultados del sistema educativo; d) evaluacién
de las competencias de los profesores y divulgacién de los resultados; e) aplicacién de las
nuevas politicas docentes en un principio para los nuevos profesores contratados y solo de
manera voluntaria para los que ya ejercen, y f) uso de los incrementos en los salarios reales
de los profesores (financiados por la riqueza petrolera en el caso de Ecuador y por otros
recursos mineros en el de Pert) como estrategia principal para aplacar con el tiempo la opo-
sicién de los profesores.

Al igual que en Pert, los resultados de la educacién en Ecuador eran desastrosos.
Se disponfa de muy pocos datos sobre los resultados del aprendizaje de los alumnos, porque
en el pafs se habfan suspendido las iniciativas para desarrollar un sistema de evaluacién de
estudiantes. Ecuador solo habia participado en la Prueba del LLECE de 1999, una evaluacién
regional de la Unesco, en la que se habia ubicado en el dltimo lugar de los 13 paises par-
ticipantes (Froemel, 1999). El ausentismo era endémico entre los docentes: un estudio del
Banco Mundial realizado en 2004 mostré que, en promedio, los profesores estaban presentes
en la escuela solo el 62 % de las horas establecidas en sus contratos (Chaudhury et al., 2004).

El sindicato docente de Ecuador, la UNE, era el actor mds poderoso del sector y solia
recurrir a las conductas disruptivas. Entre 1998 y 2006, el pais sufrié protestas y huelgas
docentes casi constantes. La UNE habia consolidado su influencia politica a través de una
alianza con el Movimiento Popular Democritico (MPD), un partido de izquierda que en 2006
respald6 la candidatura presidencial de Correa.

Inmediatamente después de asumir el mandato, el presidente Correa, ex profesor de
Economia, fij6 como prioridad fundamental la educacién. Asimismo, le hizo saber al sindi-
cato que estaba preparado para el conflicto cuando nombré un ministro de educacién que
habia cuestionado abierta y repetidamente el ausentismo docente y la resistencia sindical
a la reforma.

Sacando provecho del alza en los precios del petréleo, acompaiié el lanzamiento de
grandes reformas con un importante aumento en el gasto educativo: realizé cuantiosas
inversiones en infraestructura escolar y anuncié la contratacién de 12 000 nuevos profe-
sores. Pero el nuevo reclutamiento se regiria por nuevas normas: con el Decreto 708-07,
de noviembre de 2007, se modificé la carrera profesional vigente desde 1990 (Ley de Carrera
Docente y Escalafon del Magisterio Nacional) y se establecieron comisiones de excelen-
cia para supervisar la seleccién de nuevos profesores sobre la base del mérito. En una pri-
mera medida, el Gobierno eliming las plazas que ocupaban tradicionalmente los miembros
dela UNE en los comités de seleccién de profesores. El sindicato reaccioné inmediatamente
con una serie de protestas, pero no logré alterar el nuevo rumbo.
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Para los nuevos aspirantes a ocupar cargos docentes, los pardmetros de contratacién
se elevaron de manera considerable. Ademds de los antecedentes formales, por primera vez
los postulantes debian someterse a una prueba de lenguaje y de capacidad de razonamiento
légico, destrezas pedagdgicas y conocimientos sobre el drea especifica que pretendian ense-
fiar. En el dltimo paso, los candidatos debian dar una clase demostrativa durante la cual la
comisién de excelencia de cada escuela los observaba y evaluaba.

También cambiaron las normas para los directores. Mientras que antes sus cargos
eran vitalicios y no debian someterse a evaluaciones de desempeiio, ahora los directores
debian participar en concursos piblicos cada cuatro afios y solo podian ser elegidos nueva-
mente por un perfodo més. Desafiando las protestas de profesores y directores contra estas
medidas, el Gobierno establecié ademds pruebas estandarizadas para los alumnos. A pesar
de que la UNE también se opuso férreamente, en 2008 se siguié adelante con estas pruebas.

En 2008, el Gobierno avanzé un paso mds: se propuso evaluar las competencias de los
profesores en ejercicio. Anuncié que se realizarfan pruebas voluntarias de destrezas lecto-
ras y 16gica. Solo 1569 de los 200 000 profesores del pais rindieron el examen, y de estos,
solo el 4 % lo aprobé. Correa criticé ptblicamente a los docentes por su resistencia a ser
evaluados y, mencionando los magros resultados como prueba del problema de la calidad
docente, instruy6 al ministro de educacién para que estos exdmenes se hicieran obligatorios.

Tras su reeleccién en abril de 2009 con el 52 % de los votos (la primera vez en 30 afios
que el pais reelegia un presidente), Correa redoblé sus esfuerzos de reforma de la educacién.
El mes siguiente, el ministro puso en marcha las evaluaciones de desempeiio obligatorias para
todos los profesores en ejercicio como parte del Sistema Nacional de Evaluacién y Rendicién
de Cuentas. El objetivo era tomar estas pruebas al 25 % de los profesores cada ano, de modo
que todos los docentes fueran evaluados una vez cada cuatro anos. El sistema comprende una
evaluacién dentro de la escuela, realizada por un comité compuesto por padres, el director y
un profesor elegido por todo el plantel docente de la escuela, mds una prueba de capacidades
pedagégicas, comprensién lectora y contenidos especificos del drea de especializacion del
profesor. Como en las normas establecidas en Chile y Pert, aquellos que muestran un desem-
pefio insatisfactorio reciben capacitacién durante un afio y luego deben volver a tomar el
examen. Los que reprueban por segunda vez deben abandonar su carrera como educadores.

La UNE boicoteé las evaluaciones obligatorias, y en mayo de 2009 solo se presen-
taron 4855 profesores. Correa respondié con una concentracién convocada en Guayaquil
para protestar contra la intransigencia de la UNE, con lo que gané el apoyo de organiza-
ciones como la Universidad Catdlica de Guayaquil, una de las mds prestigiosas del pais.
El Gobierno volvié a subir la apuesta al iniciar los procedimientos administrativos para des-
pedir a todos los profesores que se negaban a rendir los exdmenes. El Decreto 1740 esta-
blecié que quienes se negaran a someterse a la evaluacién serfan despedidos por mostrar
“incompetencia profesional” (Diariocritico, 2009). La norma fue luego incorporada en la
nueva Ley de Carrera Docente y Escalafén del Magisterio.

El Ministerio de Educacién difundié ptblicamente los resultados de las pruebas a los
primeros 2570 docentes: solo 2 profesores lograron un desempefio excelente, 624 (el 24,3 %)
tuvieron muy buen desempeiio, 1873 (el 72,9 %) mostraron desempeiio bueno y 71 (el 2,8 %)
tuvieron desempeiio insatisfactorio. Tal como establecfa la norma, estos 71 profesores debie-
ron asistir a sesiones especiales de capacitacién y rendir un nuevo examen al afio siguiente.

Estas medidas enfurecieron a la UNE, que amplié sus protestas a todo el pais.
En Guayaquil se registraron actos violentos. La UNE inicié acciones administrativas para
defender a sus miembros contra las disposiciones del decreto. En el Congreso, el MPD
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rompi6 su alianza legislativa con el partido del presidente y asumié la defensa legal de
los docentes sancionados.

El Gobierno increment6 atin mds la presién al incorporar en la ley de reforma una dis-
posicién que prohibia a los profesores (y, por ende, al sindicato) paralizar los servicios edu-
cativos como forma de protesta. La cldusula contemplaba sanciones para los individuos que
interrumpieran las clases. En agosto de 2009, el Gobierno publicé su decisién de dejar de
recaudar las cuotas voluntarias que pagaban los docentes a la UNE e indicé que el propio
sindicato deberia ocuparse de recaudar el dinero directamente entre sus miembros.

El Gobierno también adopté la estrategia de contrarrestar la influencia del sindicato
fortaleciendo la funcién de los padres y la sociedad civil en el sistema educativo. La nueva
ley docente establecié Gobiernos Escolares Ciudadanos (GEC) en las escuelas, formados
por representantes de los padres, los profesores y los estudiantes. Las dos responsabilidades
principales de los GEC son conformar los comités de evaluacién encargados de analizar
las pricticas de los nuevos candidatos docentes en el aula y supervisar las actividades de
la escuela, como forma de presionar en favor de la rendicién de cuentas.

La rendicién de cuentas por el desempeiio ha sido un tema explicitamente impulsado
por el Gobierno. A través de un acuerdo ministerial de 2009 se extendieron las evaluacio-
nes obligatorias a los directores, el plan de estudio y el desempefio del sistema educativo
en general. Inspirdndose en el modelo de la AVDI de Chile, el ministerio estableci6 tam-
bién el pago de bonificaciones individuales. Los profesores y directores que obtienen un
“excelente” (90 puntos o mds de un total de 100) reciben un aumento salarial equivalente
a US$1200 por afo durante los cuatro afios siguientes; los que sacan un “muy bueno”
(entre 80 y 89 puntos) reciben un incremento de salario de US$900. Al cabo de ese periodo,
todos deben volver a rendir las pruebas. Los profesores que obtienen un “bueno” como
calificacién (entre 61 y 79 puntos) no reciben aumento y deben ser evaluados nuevamente
a los dos anos. Los que entran en la categorfa de “insatisfactorio” deben tomar cursos de
capacitacién obligatoria y son evaluados otra vez al ano siguiente. Si vuelven a obtener
menos de 60 puntos, son despedidos.

Ante la firmeza del Gobierno, el sindicato modificé algunas de sus posturas. Los pro-
fesores no se opusieron a las evaluaciones pero reclamaron exdmenes justos que no con-
llevaran la pérdida de la estabilidad laboral; el cargo docente era un derecho protegido.
Argumentaron también que las pruebas de competencias docentes eran injustas porque no
contemplaban los distintos contextos socioeconémicos en los que trabajaban los docentes.

El presidente Correa continué con su feroz critica ptblica a la resistencia sindical a
las evaluaciones de profesores, sefialando que en su visién de pais no se tolerarfa la medio-
cridad, en especial en las escuelas, donde se formaba el capital humano. Sin embargo, y en
abierto desafio a la amenaza del presidente de echar a los profesores que participaran en
acciones disruptivas, la UNE convocé a una huelga por tiempo indefinido. Bloqueé calles
y ocupé escuelas, en especial en Quito. Diversas organizaciones estudiantiles vinculadas
a la UNE respaldaron las protestas docentes. Otros sindicatos se sumaron a los profeso-
res en las calles para oponerse a las reformas en la educacién. En septiembre, la poderosa
Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE) aument6 la tensién
en las calles intensificando el estado de movilizacién: organizé una manifestacién contra las
leyes sobre recursos hidricos y minerfa. Las protestas se volvieron violentas: un profesor
murié y varios manifestantes resultaron heridos.

Envista de esta escalada de violencia, el Gobierno decidi6 iniciar negociaciones primero
con la organizacién indigena y luego con la UNE. El sindicato continué con su estrategia
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disruptiva y en octubre de 2009 organizé protestas en las principales ciudades del pafs.
La movilizacién mds importante, conocida como la “Marcha de las Cacerolas Vacias y Toma
de Quito” llegd al palacio presidencial y forzé al vicepresidente a dialogar con el sindicato.
Las autoridades y el gremio finalmente llegaron a un acuerdo: la UNE levant6 la huelga de
22 difas de duracién a cambio de la garantia de que a) todos los profesores sometidos a pro-
cedimientos administrativos serfan exonerados y se les restituirfan los salarios; b) los profeso-
res que reprobaran las evaluaciones dos veces consecutivas y estuvieran en edad de retirarse
no serfan despedidos, sino que se los jubilarfa, y c) los docentes que reprobaran dos veces
las evaluaciones y no estuvieran en edad de jubilarse tendrian de todos modos la oportunidad
de participar en concursos de seleccién de profesores para volver a ingresar en la carrera
docente o recibir la indemnizacién que contempla la ley.

A partir de noviembre de 2009, continué la implementacién de la nueva carrera magis-
terial y de reformas mds amplias que promueven la rendicién de cuentas. El conflicto con la
UNE se ha atenuado. El Gobierno ha consolidado atin mds su posicién sacando provecho
de las divisiones internas entre los profesores. En abril de 2010, surgié en Ciudad Alfaro
una nueva organizacién docente denominada Red de Maestros por la Revolucién Educativa.
Si bien esta agrupacién es mucho mds pequena que la UNE, ha generado competencia con
dicho sindicato, que ya no posee el monopolio de la representacién.

La elaboracién, la puesta a prueba y la implementacién gradual de la reforma de la
carrera magisterial de Ecuador se desarroll6 en un contexto de fuerte conflicto politico.
La UNE aplicé una tinica estrategia: la accién disruptiva. El Gobierno se concentré en movili-
zar apoyo publico en favor del programa de reforma dando a conocer el mal desempeifio de los
estudiantes, del sistema escolar y, sobre todo, de los docentes, e incorporando a los padres al
sistema ddndoles participacién en los procesos de contratacién y evaluacién de los docentes.
Es indudable que cuando Correa asumié la presidencia, el sistema educativo de Ecuador
necesitaba imperiosamente una reforma. Las modificaciones especificas introducidas tam-
bién se corresponden con las mejores pricticas a nivel internacional: evaluacién de estudian-
tes, contratacién de profesores sobre la base del mérito, evaluaciones periédicas de profesores
y directores, pago de bonificaciones y despido de quienes muestran un desempeiio insatis-
factorio reiterado. Lamentablemente, se dispone de muy poca informacién ptblica sobre
el modo en que se han aplicado estas politicas y los impactos que estin generando.

No se han dado a conocer ptblicamente los datos bdsicos: cudntos docentes se han
evaluado hasta la fecha, cudntos han reprobado los exdmenes, cudntos fueron despedidos
del sistema educativo. También hay poca informacién sobre los resultados del aprendizaje
de los estudiantes. Ecuador se incorporé recientemente al PISA y sus alumnos fueron eva-
luados por primera vez en 2015. Esto constituye un paso importante que permitird medir de
manera transparente sus avances en la educacién. No obstante, la experiencia de Ecuador
ofrece un nuevo ejemplo del modo en que los lideres politicos pueden concitar apoyo popu-
lar para desafiar el poder de un sindicato establecido e impulsar cambios de gran enverga-
dura en la politica docente.

Las experiencias recientes de reforma en México, Pert y Ecuador indican que el equilibrio
de poder entre los Gobiernos y algunos de los sindicatos docentes tradicionalmente podero-
sos de América Latina se ha alterado. En una era en que los medios de comunicacién masiva
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ofrecen a los candidatos politicos un canal de comunicacién directo que llega incluso a los
ciudadanos de las zonas rurales mds remotas, una de las fuentes histéricas de poder de los sin-
dicatos —la capacidad para movilizar a sus miembros para campaias politicas de base popu-
lar en gran escala— puede llegar a perder utilidad. En una regién donde la democracia se ha
arraigado en la mayorfa de los paises,los medios de comunicacién también exponen en forma
cada vez mds manifiesta los fallos de los Gobiernos y la corrupcién politica. Esto, a su vez,
alimenta la demanda publica de mayor eficacia y rendicién de cuentas por parte del Gobierno
y repercute especialmente en la educacién, que se relaciona con los deseos y las aspiraciones
que tienen las familias para sus hijos. Cada vez mds, los lideres politicos de América Latina
y el Caribe parecen calcular que el respaldo popular a la reforma educativa es una apuesta
mis sélida para su futuro politico que la negociacion tradicional por el apoyo electoral de los
sindicatos docentes a cambio de politicas educativas que no amenacen sus intereses.

En este capitulo se analizé de qué manera difieren los intereses de los sindicatos y de
los Gobiernos en relacién con las reformas educativas clave, las estrategias politicas que
emplean los sindicatos para hacer valer sus intereses, y la dindmica de los recientes procesos
de reforma de Chile, México, Pert y Ecuador. Si bien la regién muestra una considerable
heterogeneidad en lo que respecta al poder de los sindicatos, las prioridades de reforma de los
Gobiernos y la dindmica de las interacciones recientes, es posible formular ciertas observacio-
nes que pueden resultar pertinentes para los encargados de las politicas ptblicas de la regién:

o Los lideres politicos pueden establecer alianzas eficaces a favor de la reforma con
directivos de empresas y con la sociedad civil mediante camparnas de comunicacion
que muestren de manera convincente las falencias actuales del sistema educativo
y la importancia de contar con una mejor educacién para lograr competitividad
econémica. Si se unen dos lados del tridngulo de partes interesadas (sociedad civil
y Gobierno) frente al tercero (las organizaciones docentes), se puede crear el espa-
cio politico necesario para la adopcién de las reformas, incluso de las tres reformas
que amenazan mds directamente los intereses de los docentes como grupo orga-
nizado: evaluacién del desempeiio individual, pago diferenciado y pérdida de la

estabilidad laboral.

o Elimpulso a favor de la reforma es mayor si se la introduce al comienzo de un nuevo
Gobierno. En la mayoria de los casos, el proceso de reforma es conflictivo y los sin-
dicatos demuestran gran interés en entorpecerlo y extenderlo todo lo posible. Silos
lideres avanzan con celeridad, pueden aprovechar su punto de maxima influencia
politica y establecer la educacién como tema prioritario. A medida que comienzan a
gobernar, las administraciones se ven obligadas, invariablemente, a dedicar tiempo
a una amplia gama de cuestiones adicionales y sufren reveses politicos; esto hace
que sus mensajes sean difusos y se pierda parte de la influencia.

e Los datos concretos sobre los resultados del sistema educativo son una herramienta
politica clave. Resultan especialmente valiosos los datos sobre los resultados del
aprendizaje de los estudiantes, los resultados de estudios comparativos a nivel
internacional (como PISA, TIMMS y SERCE) y los datos sobre el desempefio
docente en pruebas de competencias. El uso de esta informacién por parte de los
lideres politicos para justificar las reformas ha sido un factor clave de todas las
estrategias que han tenido éxito hastala fecha. Del conjunto de pruebas internacio-
nales, las pruebas PISA de la OCDE parecen resonar con més contundencia en la
comunidad empresarial y los grupos de la sociedad civil, probablemente porque
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los paises utilizados en la comparacién conforman el grupo al que los pafses de
América Latina y el Caribe aspiran a unirse, y porque es ficil interpretar los resul-
tados —correspondientes a jévenes de 15 anos— como medida de la calidad de la
fuerza laboral y la competitividad econémica.

Las estrategias de reforma basadas en la confrontacion con los sindicatos pueden ser-
vir para garantizar la aprobacion parlamentaria de reformas importantes, pero no
necesariamente su implementacion. En muchos paises, quizd no exista el espacio
politico necesario para negociar reformas importantes con los sindicatos docentes.
En México, Perd y Ecuador, se debi6 recurrir a politicas de confrontacién para
lograr la aprobacién legislativa y constitucional de reformas de las politicas docentes
que, segln las evidencias internacionales, son necesarias para lograr una educacién
de calidad: pruebas a los estudiantes, evaluacién del desempeiio docente, contrata-
cién y ascenso de profesores en funcién de sus capacidades y su desempefio y no
de la antigiiedad, y despido de docentes que muestran un desempeio insatisfacto-
rio reiterado. Sin embargo, en los tres casos es atin demasiado pronto para evaluar
si las reformas efectivamente han logrado mejorar la calidad de la educacién, puesto
que en ninguno de estos pafses se ha avanzado demasiado en la implementacién.

Las estrategias de confrontacion en las reformas generan dificultades para su imple-
mentacién. En situaciones de confrontacion, los lideres tienen, en efecto, una sola
oportunidad para lanzar las reformas. Si un presidente va a poner en riesgo su
capital politico por un cambio conflictivo, lo mds sensato es impulsar una reforma
profunda, tanto para avanzar lo mds rdpido posible con un solo golpe dristico,
como para maximizar el potencial de generar resultados importantes y visibles antes
de las siguientes elecciones.

La experiencia de Chile contrasta marcadamente con la de otros paises de la
regién, debido a que sus principales reformas docentes fueron disefiadas en proce-
sos negociados y de colaboracién con el sindicato. Esto dio como resultado refor-
mas de caracteristicas muy diferentes: menos amplias, mds graduales y con mds
matices que las adoptadas en Pert, Ecuador y México. El contenido de la ley de
carrera docente propuesta en Chile en 2012 es muy similar al de las reformas de la
carrera magisterial aprobadas en Pert y Ecuador. Pero en la propuesta de Chile se
han incluido distintos elementos que ya se habian adoptado, implementado y per-
feccionado a lo largo de mds de 15 afios, mientras que las leyes aprobadas en Pertd
y Ecuador debieron disefiarse “desde arriba hacia abajo”, y muchos de sus elemen-
tos clave no se han definido atin.

En muchos contextos no queda claro que haya una alternativa politica a las
estrategias de confrontacién. Pero es importante que los funcionarios encargados
de formular politicas ptblicas tengan conciencia de que estas estrategias suponen
una gran desventaja: la confrontacién anula la posibilidad de obtener la opinién de
los profesores, que podrfa mejorar genuinamente el disefio de las reformas y facilitar
su implementacién.

Planificar una secuencia de reformas puede facilitar su adopcion y mejorar su
implementacion. La experiencia de Chile sugiere que existe una légica politica
para establecer una secuencia determinada en las reformas de educacién. El pri-
mer paso son las pruebas a los estudiantes, con una divulgacion transparente de los
resultados, tanto a nivel nacional como individualmente en las escuelas; este es el
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fundamento que permite incorporar reformas basadas en el desempefio. El segundo
paso puede ser la adopcién del pago de bonificaciones a las escuelas, que instala el
concepto de pago por desemperio e induce a las escuelas a centrarse en el progreso
del aprendizaje de los alumnos, pero resulta mds aceptable para los sindicatos que
las bonificaciones individuales. El tercer paso es la evaluacion voluntaria de los
profesores, acompaiiada por el incentivo de bonificaciones individuales para quie-
nes demuestren excelencia. Por lo general, los sindicatos se oponen a esta medida,
pero si los programas son voluntarios, se puede evitar la confrontacién abierta.
Las experiencias de los estados brasilefios de Sao Paulo (en 2011) y Rio de Janeiro
(atin pendiente en 2014) son ejemplos interesantes de sistemas escolares que siguen
una secuencia similar a la de Chile, con la introduccién en primer lugar de las eva-
luaciones anuales a los alumnos, seguida de los programas de bonificaciones para
las escuelas y, por dltimo, de las evaluaciones voluntarias para los docentes. En casi
todos los programas de evaluacién voluntaria de los docentes implementados hasta
la fecha en América Latina y el Caribe (con la excepcién del estado de Sao Paulo),
el nimero de profesores participantes es bajo, lo que eventualmente motiva a los
Gobiernos a hacerlos obligatorios. Al menos en el caso de Chile, esta secuencia
permitié al ministerio contar con el tiempo suficiente para elaborar instrumentos
y procedimientos de evaluacién y ganar experiencia en el desafio de implementa-
ci6n que supone tomar miles de evaluaciones docentes por afo.

o Incorporar las opiniones de padres y alumnos en las evaluaciones de los profesores
plantea desafios politicos. El nuevo sistema de evaluacién del desempefio de pro-
fesores y directores de escuela ya establecido en Ecuador y en estudio en Perd
incluye las opiniones de padres y alumnos, lo que se corresponde con las mejores
précticas internacionales!®. Sin embargo, esto puede plantear dificultades, en vista
de la asimetrfa de poder entre los actores del sistema escolar, en particular en las
comunidades rurales y en las zonas urbanas de bajos ingresos. Las investigaciones
sobre experiencias de gestién basada en las escuelas en contextos tan diversos como
Nicaragua, Kenya e India han mostrado que es posible que los padres no se sientan
capaces de supervisar o cuestionar las decisiones de los miembros del personal de
la escuela, que a menudo tienen un nivel educativo més elevado y son vistos como
figuras de autoridad (Edgerton, 2005; Duflo, Dupas y Kremer, 2012; Banerjee y
Duflo, 2007). Las entrevistas sugieren que los padres ademds temen que los profe-
sores tomen represalias con sus hijos si su evaluacién no es buena. Es importante
que los ministerios brinden a los padres y a los alumnos directrices claras, capa-
citacién adecuada e instrumentos de encuesta que protejan la confidencialidad,
de modo que puedan cumplir con eficacia esta funcién.

! Carta del sindicato docente de Colombia al presidente Juan Manuel Santos, 11 de noviembre
de 2010. http://www.aducesar.com/media/ CARTA%20DE%20FECODE%20AL%20
PRESIDENTE%20SANTOS.pdf.

2 El Programa Nacional de Carrera Magisterial de México, adoptado a comienzos de la década

de 1990, es la tnica excepcién. Sin embargo, en la actualidad se estd disefiando un nuevo sistema
de evaluacién en el que se modificard este aspecto, en parte por considerarse que puede incentivar
el engafio en las pruebas.
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3 La Defensorfa del Pueblo, 6rgano constitucional auténomo de Pert, elaboré un informe sobre la
experiencia de la descentralizacién. En €l se concluyé que el programa piloto de municipalizacién
presentaba problemas de disefio y ejecucién. El hecho de que las autoridades nacionales y
municipales compartieran responsabilidades socavé la rendicién de cuentas por la adecuada
provisién de servicios educativos. Asimismo, los recursos de los municipios eran insuficientes
para cumplir con sus nuevas funciones en la educacién.

4Segin el Ministerio de Educacién, hay 56 escuelas en concesién que benefician a
82 029 estudiantes. Véase http://www.semana.com/nacion/cancelan-clases-colegios-
oficiales-bogota/177967-3.aspx.

5 En Colombia, durante una huelga general convocada recientemente por la FECODE,

el sindicato argument6 que las aulas estaban superpobladas y que una proporcién
alumno-docente mds baja exigfa la contratacién de mds profesores. Las autoridades del sector
sefialaron que entre 2009 y 2011 se contrataron 3700 nuevos profesores. Indicaron también
que el 48 % de las aulas tiene entre 1y 15 alumnos, y que solo el 2 % de las aulas de las escuelas
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éxito limitado. Por ¢jemplo, se ha resistido a la propuesta de instaurar un sistema de evaluacién
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9EI SNTE también representa a los profesores de las escuelas normales (de formacién docente)
y a algunos trabajadores del Instituto Nacional de Bellas Artes. Si bien en algunos estados hay
sindicatos locales, como en el Estado de México, Quintana Roo, Tabasco y Veracruz, el SNTE
es, con mucho, el mds fuerte del pafs (Ferndndez, 2012a; Mufioz, 2008; Omelas, 2010).

10V éase http://www.fecode.edu.co/index.phpPoption=com_content&view=article&id=5
&lItemid=102.
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sefialado esta situacién en diversas entrevistas confidenciales (Ferndndez, 2012a).

15 Véanse, por ejemplo, Hallack y Poisson (2007), Del Valle (2011), Martinez (2008) y
Flores (2012).

16 E] afio escolar finalizarfa oficialmente el 6 de julio.

17 Las autoridades habfan calculado que se presentarfan al examen unos 270 000 profesores

de escuelas primarias publicas y privadas. Entre los estados en los que rindi6 el examen menos

del 10 % de los docentes que deberfan haberse presentado figuran Colima (solo participé el 1 %),
Veracruz (solo el 2 %), Hidalgo (4 %), Aguascalientes (5 %) y Tlaxcala (9 %). Por dltimo, solo
participé el 6 % de los docentes de escuelas privadas. Véase www.evaluacionuniversal.sep.gob.mx.
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el siglo XXI. Pero algunos paises de la regién estan logrando mejoras, y este libro
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