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Resumen

Los incentivos salariales en el ambito del profesorado no universitario,
especialmente los vinculados al rendimiento de los estudiantes, son objeto de
debate desde hace unos afos. Principalmente, los defensores de su existencia
destacan la capacidad de atraer y retener talento al sistema educativo. Los
detractores no desean su aplicabilidad como incentivo entre el profesorado y
enfatizan los problemas metodologicos existentes para ser aplicados. El objetivo
del estudio que aqui se presenta es analizar la conveniencia de establecer
sistemas de incentivos salariales al profesorado de ensefianzas no universitarias,
con especial atenciéon al denominado pago vinculado al rendimiento de los
estudiantes. Por dicho motivo, en primer lugar se exponen las distintas
posibilidades existentes a la hora de establecer incentivos salariales para el
profesorado. En segundo lugar se muestran diversas evaluaciones realizadas de
sistemas de incentivos existentes en varios paises. Se consideran estudios tanto
de Estados Unidos como las experiencias en otros paises. En tercer lugar se valora
el sistema de incentivos existente en Cataluna (regulado en 2014) y que se ha
empezado a aplicar en el presente curso. Esta Comunidad Auténoma es pionera
en aplicar este sistema de incentivos en Espaia. Finalmente, se concluye con una
valoracién de la evidencia presentada que tiene diversos ambitos: por un lado, la
conveniencia de que exista un sistema de evaluacion del profesorado y que dicha
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evaluacion se base en el rendimiento de los estudiantes; por otro lado, y teniendo
en cuenta las consideraciones anteriores, se analiza la experiencia catalana y se
propone un sistema de incentivos para el conjunto del Espana.

Palabras clave: comparacion internacional, escala salarial, evaluacion,
incentivos salariales, pago por rendimiento, rendimiento alumnado, Cataluiia,
Espana.

Abstract

Wage incentives for non-university teachers, especially those linked to student
achievement, are under discussion. Advocates of this type of salary incentives
(known as pay per performance) highlight the ability to attract and retain talented
teachers in the education system. Detractors do not want their applicability as an
incentive among teachers and emphasize existing methodological problems to
be applied. The aim of this study is to analyze the desirability of establishing pay
per performance systems for teachers, with special attention to those incentives
linked to student performance. Firstly, we expose different types of salary
incentives that a pay per performance system may apply. Secondly, we show
different evaluations of existing incentive systems in several countries. We
consider experiences from both the United States and other countries. Thirdly,
we show the system of salary incentives established in Catalonia in 2014, which
has begun to be implemented this course. This is a pioneer experience in our
country with regards to pay per performance for teachers. Finally, we conclude
with an assessment of the evidence presented focusing in two areas: on the one
hand, the desirability of a system of teacher evaluation and that this assessment
is linked to student performance; on the other hand, and taking into account the
above considerations, we analyze the Catalan experience and, likewise, an
incentive system for the whole of Spain is proposed.

Keywords: international comparison, salary scale, evaluation, wage incentive,
teacher performance pay, student achievement, Catalonia, Spain

Introduccion

En la agenda politica de los gobiernos se encuentra mejorar el
rendimiento académico de los estudiantes. La evidencia empirica sugiere
que es mejor invertir en la calidad del profesorado que en su cantidad
(Hanushek, 2011; autor). En el ambito de las politicas de profesorado, un

Revista de Educacién, 377. Julio-Septiembre 2017, pp. 9-29
Recibido: 29-04-2016  Aceptado: 03-03-2017



Escardibul Ferrd, . O. INCENTIVOS SALARIALES PARA EL PROFESORADO VINCULADOS CON EL RENDIMIENTO DE LOS ESTUDIANTES: ANALISIS Y PROPUESTAS,
CONSIDERANDO EL MODELO CATALAN

elemento que ha recibido bastante atencion recientemente ha sido el
establecimiento de programas de incentivos salariales, llamados merit pay
o pay per performance (pago por mérito, actuaciéon o rendimiento). El
pago por rendimiento consiste en evaluar la actuacién de los docentes y
ofrecer un incentivo monetario a los que alcanzan determinados niveles.
En estas evaluaciones suele tener un peso muy importante (o exclusivo)
el rendimiento de los estudiantes en pruebas externas, por lo que la
evaluacion del docente depende, en gran parte, o totalmente, de la
actuacion de sus alumnos.

Una veintena de paises desarrollados tienen incentivos salariales
basados en la evaluacion del profesorado (Woessman, 2011), y mas de la
mitad de los estados de Estados Unidos (Berry y Eckert, 2012). Ahora
bien, no todos incluyen el rendimiento de los estudiantes con la misma
intensidad y, de hecho, las experiencias existentes son bastante dispares.
Asimismo, en 2014 el gobierno de Catalufia ha incorporado el pago por
rendimiento en su legislacion. Asi, para obtener el tradicional “sexenio”
el profesorado puede solicitar ser evaluado. Uno de los elementos de
dicha evaluacion esta constituido por el rendimiento de los alumnos.

En este estudio se analiza el sistema de incentivos salariales para el
profesorado, que incluyen algun tipo de incentivo relacionado con el
rendimiento de los estudiantes, y se valora el reciente sistema establecido
en Catalufa, para indicar la conveniencia de aplicar un determinado tipo
de incentivo para el conjunto del Estado. La valoracién es sobre el modelo
vigente ya que no existe evidencia empirica sobre su impacto.

La estructura del articulo es la siguiente. En el proximo apartado se
exponen diversos sistemas de evaluacion posibles. Posteriormente, se
revisan estudios que evalian sistemas de pago por rendimiento existentes
en distintos paises. Después se valora el sistema ya establecido en
Cataluna. Un ultimo apartado de conclusiones analiza la evidencia
presentada y propone un sistema de incentivos para Espafa.

Caracteristicas de los sistemas de evaluacion del profesorado
basados en el rendimiento

Como se ha indicado anteriormente, los sistemas de evaluacion del
rendimiento del profesorado incorporan de manera significativa el

Revista de Educacidn, 377. Julio-Septiembre 2017, pp. 9-29
Recibido: 29-04-2016 ~ Aceptado: 03-03-2017



12

Escardibul Ferrd, J. O. INCENTIVOS SALARIALES PARA EL PROFESORADO VINCULADOS CON EL RENDIMIENTO DE LOS ESTUDIANTES: ANALISIS Y PROPUESTAS,
CONSIDERANDO EL MODELO CATALAN

rendimiento de sus alumnos. Ahora bien, a nivel internacional existen
multiples maneras de definir el rendimiento de los docentes. A
continuacién se expone un abanico de posibilidades existentes en el
establecimiento de sistemas de incentivos:

m Indice de rendimiento basado en inputs, outputs, o una mezcla de
ambos:

— En el caso de los inputs, se trata de incluir medidas de las
acciones que realiza el profesorado: ejercicios, gestion del aula,
tratamiento con las familias, participaciones en tareas del centro,
etc. No existe vinculacién con el rendimiento de los estudiantes.

— En el caso de los outputs, se puede tener en cuenta el resultado
de los alumnos en pruebas externas o la ganancia en los
resultados de los estudiantes en dichas pruebas. Usualmente se
utiliza el segundo método que se aplica en dos formatos. Por un
lado, comparar las ganancias de resultados de los estudiantes en
pruebas externas con sus ganancias esperadas, que se estiman
teniendo en cuenta los resultados de los estudiantes en pruebas
anteriores y sus caracteristicas socioeconoémicas. Asi, se compara
la ganancia obtenida por un alumno con lo que cabria esperar
dadas sus circunstancias y trayectoria académica anterior. La
diferencia o «valor anadido» se asigna al profesor. Por otro lado,
tener en cuenta la mejora de cada estudiante en los resultados
respecto al resto de alumnos (o s6lo los mas similares), por lo
que se analiza la ganancia en términos comparados. Se asigna a
cada profesor una ganancia promedio derivado de la mejora
relativa de los resultados de cada uno de sus estudiantes en
comparacién con otros.

m Individual (el incentivo se otorga a cada profesor a partir del
rendimiento de sus estudiantes) o colectivo. Este ultimo da el
incentivo a un grupo de profesores de un curso, una materia o bien
a todo el centro escolar si se consiguen los objetivos.
Posteriormente, el grupo (o centro escolar) decide su reparto entre
los docentes.

m Premio puntual (por un afio o periodo determinado) o que se
convierte en una mejora salarial permanente.
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De un importe determinado (se otorga cuando se consigue un
determinado umbral en la valoraciéon del profesorado) o que varia
en funcion del resultado obtenido (diferentes premios por diferentes
umbrales conseguidos).

Abierto (cualquier profesor puede ganar si consigue los objetivos
establecidos) o cerrado (en modo competicion o tournament)
donde solamente pueden ganar unos cuantos.

Con evaluacion externa (realizada por una autoridad educativa),
interna (desarrollada por la direcciéon del centro con posible
participacion del profesorado) o mixta.

De los indicadores de evaluacion del rendimiento del profesorado, los
que mas polémica han levantado son aquellos que se basan total o
parcialmente el los resultados de los alumnos, ya que existen claros
elementos a favor y en contra de este tipo de indicadores. Todos los
argumentos se exponen a continuacion, si bien, en resumen, de los
argumentos a favor se destaca que un sistema de pago por rendimiento
permite atraer y retener a los mejores docentes; en contra, se enfatiza la
dificultad de relacionar el rendimiento académico de los estudiantes con
la actuacién de los docentes.

Argumentos a favor de sistemas de evaluacion del profesorado basados
en el rendimiento de los estudiantes:

Pueden generar mejoras reales en los resultados de los estudiantes.
Es un indicador objetivo. Ayuda a tomar decisiones, ya que los
directores de los centros detectan bien la actuacion de los profesores
extremos (mejores y peores) pero les cuesta distinguir entre aquellos
en niveles intermedios.

La docencia es una de las profesiones con menor dispersion salarial.
El pago por rendimiento puede suponer incrementos retributivos
de los mas eficaces.

Puede afectar la seleccion y retencion de docentes, atrayendo
profesores mas eficaces y haciendo abandonar a los menos
competentes.

Puede mejorar la imagen de los centros publicos al dar mas
importancia a los resultados de los estudiantes.

Son mas coste-eficientes que medidas vinculadas con dotar al
sistema de mas profesores por alumno.
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m Los incentivos de grupo pueden fomentar la colaboracion entre
profesores. Asimismo, el sistema permite generar una cultura de
mejora continua en los centros y de participacion de los docentes
en la toma de decisiones.

m El método de valor anadido considera la diferencia de rendimiento
de los alumnos derivada de su situacion socioeconomica,
invalidando la critica referida a que se compara el rendimiento de
alumnos no comparables.

m Puede ser mas exitoso si se contempla como un plan a largo plazo
y no una prueba piloto o premio puntual.

Argumentos en contra:

m Los resultados académicos de los estudiantes también dependen de
factores ajenos a los docentes. Ademas, un test (externo) solo recoge
una parte del aprendizaje.

m No hay resultados de pruebas externas para todos los alumnos de
todos los cursos ni asignaturas para aplicar métodos objetivos.

m Se supone que los resultados de los alumnos son fruto del trabajo
realizado s6lo por el profesor del curso, y que un docente no incide
en el aprendizaje futuro de los estudiantes.

m Los estudiantes pueden esforzarse de diferente manera en funcion
de la importancia que tiene un determinado curso en su progreso
académico, independientemente de la labor de los docentes.

m Los resultados de los estudiantes en pruebas externas pueden tener
variaciones anuales importantes no asignables a los docentes (e
incluso al esfuerzo del alumnado).

m El profesorado pueden generar estrategias para mejorar los
resultados de los estudiantes sin mejorar el aprendizaje. Estas
estrategias pueden relacionarse con ensefar a los estudiantes como
aprobar un examen (feaching to the test), o bien realizar trampas
para mejorar los resultados (indicar preguntas del test, permitir la
copia, seleccionar a los alumnos que se examinan, etc.).

m Los pagos por rendimiento individual pueden reducir la cooperacion
entre profesores. Los colectivos pueden generar problemas de no
implicacion de algunos docentes (comportamiento denominado
free-rider), en especial en centros con un gran numero de
profesores.
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m El coste de la gestion del sistema de incentivos puede resultar
elevado.

m Posible no predisposicion de los docentes en el pago por
rendimiento y oposicion sindical que lleve al conflicto.

Revision de estudios que evaldan sistemas de pago por rendimiento

En este apartado se revisan estudios que evalian programas de pago por
rendimiento con buenas metodologias, es decir, experimentos o cuasi-
experimentos que permiten inferir causalidad, en especial los primeros
(véase una explicacion detallada de las técnicas de analisis en Schlotter
et al.; 2010). Se exponen primero los resultados de las evaluaciones para
los Estados Unidos y, posteriormente, para el resto de paises. En la
exposicion se tiene en cuenta la metodologia de analisis aplicada. La Tabla
I recoge las principales caracteristicas de cada programa revisado.

Los programas evaluados en Estados Unidos son bastante diferentes, si
bien todos vinculan, de manera importante, o exclusivamente, el pago por
rendimiento con los resultados de los alumnos (normalmente como
ganancias en pruebas estandarizadas externas en matematicas y
comprension lectora). Los tres programas expuestos a continuacion son
evaluaciones experimentales de programas especificos que muestran una
falta de resultados positivos (ver revisiones de los estudios en Banco
Mundial, 2015; Neal, 2011). En primer lugar, el programa New York City
Schoolwide Performance Bonus Program (SPBP) contiene un incentivo para
escuelas de bajo rendimiento en la ciudad de Nueva York que considera los
resultados de los alumnos en pruebas estatales (suponen el 25% del total
del valor de la indicador) y el progreso en los resultados (60% del total).
Las valoraciones son de forma comparada, en parte con escuelas del
conjunto de la ciudad pero especialmente con centros similares (Fryer et
al., 2012). En segundo lugar, el Project on Incentives in Teaching (POINT),
en Nashville (Tennessee), para cursos de primaria y secundaria, establece
un premio individual para el profesorado condicionado a que los alumnos
obtengan ganancias en pruebas estatales de matematicas superiores a
conseguidos por otros estudiantes de igual puntuacioén el curso anterior. El
premio aumenta a medida que el profesor se sitia en percentiles superiores
de la distribucion de resultados. En tercer lugar, el Distrito de Round Rock
(Texas) establece un programa de pago por rendimiento que, a diferencia
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de los anteriores, esta dirigido a escuelas de buenos resultados. En este caso,
el premio se da en funcién del valor afiadido de un equipo (pluridisciplinar)
de profesores en varias asignaturas (el grupo debe situarse en el primer
tercio para ser premiado). Asi, es un premio de grupo pero un profesor de
un equipo ganador puede no recibirlo si tiene un bajo resultado individual.
El valor anadido se calcula como la diferencia entre el rendimiento de los
estudiantes del grupo en pruebas externas y el rendimiento esperado (que
se obtiene a partir de una estimacion que considera tanto los resultados en
afios anteriores como las circunstancias personales y socioeconémicas de
los estudiantes).

En cambio, si tiene un éxito parcial el programa aplicado en Chicago
Heights, una localidad de renta baja de Illinois, que crea un sistema de
pago por rendimiento con cuatro tipos de incentivos para el profesorado
de secundaria: dos de tipo individual y dos de tipo colectivo,
condicionados a que los estudiantes obtengan un buen resultado relativo
(superior a la media de resultados que el resto de centros) en pruebas
externas. El programa compara el comportamiento diferenciado del
profesorado hacia la voluntad de ganar un premio y el miedo a perderlo.
Asi, para cada tipo de incentivo (individual y de grupo), un sistema
permite ganar hasta 8.000$, mientras que el otro entrega la mitad de la
retribucién por adelantado, pero se puede perder si los estudiantes no
alcanzan los objetivos (o incrementarse en caso positivo). Los resultados
indican que s6lo mejora el rendimiento de los estudiantes de docentes
en el sistema de poder perder el incentivo (y, ademas, se obtienen
mayores efectos cuando el método de ganancia es colectivo).

En conjunto, los programas evaluados presentan resultados bastante
decepcionantes. Cabe decir, sin embargo, que algunos elementos pueden
explicar los malos resultados. En los programas de Nueva York y Texas
inciden negativamente tanto la complejidad del indicador (que hace dificil
saber a priori el esfuerzo que debe hacer el profesorado para recibir el
incentivo) como que buena parte de los docentes no eran partidarios del
pago por rendimiento como incentivo. Asimismo, en Nueva York y
Nashville todas las escuelas de bajo rendimiento tenian un incentivo para
mejorar el riesgo de sanciones y cierre que podian sufrir tras la
aprobacion de la denominada Ley No Child Left Bebind de 2002 (de modo
que todos los profesores tenian un aliciente para mejorar los resultados).
Finalmente, los objetivos a Nashville quiza fueron demasiado altos para
servir como factor motivador (Dee y Wyckoff, 2013).
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TABLA I. Evaluaciones de programas de pago por rendimiento

Nivel del indice Input/ Valoracién
Programa . . . output Resultado
incentivo simple Output
comparado
Disefios experimentales
15% Input
(Nues\faB$ork) Escuela No 85% Output Si signi'f?llcc:ltivo
(60% valor afiadido)
Chicago Individual y ) Output ] Solo miedo a
) grupo Si . Si perder es
Heights (valor afadido) L
docente positivo
Nashville . . Output . No
(POINT) Individual Si (valor afiadido) St significativo
Round Rock Grupo No Output No No
(Texas) docente (valor afiadido) significativo
Output Positivo
Kenia Escuela Si (puntos y valor Si
P dudoso
afiadido)
. Positivo.
India Individual y Si OutPut. No Mejor
escuela (valor afadido) Lo
individual
México Individual y Si OUtPUt. No Positivo
grupo (valor afiadido)
Disefios cuasi-experimentales
Carolina del " Output .
Norte Escuela Si (valor afiadido) No Positivo
Distrito de 45%/85% input
Columbia Individual No 55%/15% output No Positivo
(IMPACT) (valor afiadido)
Austin Individual, Input i Output
(REACH) grupo y No (valor afadido) No Positivo
escuela
50% Input
(Cr-:-i?:o) Colectivo No 50% Output No si ni'f;lcc;tivo
8 (valor afiadido) 8
Denver Individual y Si Inputs i output . .
(Pro Comp) grupo (valor afiadido) St Positivo
Little Rock . Si Output "
(Arkansas) Individual (valor afiadido) No Positivo
Israel Output .
(2002) Escuela No (puntos test y otros) No Positivo
Israel - . Output .
(2009) Individual Si (valor afadido y otros) No Positivo
Inglaterra Individual No Input i (-Duc.put No Positivo
(valor afiadido)
Mexico Input i Output Positivo
(Carrera Individual No P P No X
Magisterial) (puntos test) parcialmente
Portugal Individual No Input i Output No Negativo
(puntos test)
Chile Input i output
(SNED) Escuela No (puntos y valor Si Positivo
afiadido: 65%)
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De los analisis cuasi-experimentales, existen analisis basados en
técnicas de regresion discontinua, emparejamiento y diferencias en
diferencias (Schlotter et al., 2010). Entre los primeros, destacan las
evaluaciones, de dos programas de larga duracién. Por un lado, el
programa ABC School-wide Bonus Program, en Carolina del Norte, que
otorga un premio a los profesores (de primaria y secundaria) si el
conjunto de estudiantes de la escuela mejora en resultados de
matematicas y lengua en una cantidad esperada, y el doble si se supera.
El resultado esperado se calcula en funcién de una prediccién que tiene
en cuenta el rendimiento anterior de los alumnos y su situacion
socioeconémica. La evaluacién muestra un efecto positivo del programa,
especialmente en matematicas (Vigdor, 2008). Por otra parte, el programa
IMPACT (en el Distrito de Columbia) también consigue mejorar el
resultado de los estudiantes de escuelas publicas en un distrito bastante
conflictivo. Este programa establece cinco categorias de eficiencia del
profesorado, con ciertas peculiaridades: los profesores en el nivel superior
obtienen un premio significativo, que se puede consolidar en la némina
si lo consiguen dos afios consecutivos; los profesores en el nivel inferior
son despedidos y aquellos en el tramo inmediatamente superior al mas
bajo pueden serlo si no mejoran los resultados en un curso. El programa
evalaa a los alumnos de profesores en torno a la categoria superior y
penultima (las mas relevantes) y muestra incrementa su rendimiento en
ambos casos. Cabe decir que el incentivo se mide de manera
multidimensional, donde el peso del output es superior en las asignaturas
donde hay informacién de los resultados en pruebas estatales y se calcula
de manera similar al programa anterior (Dee y Wyckoff, 2013).

En este Ambito de analisis cuasi-experimental, tres estudios pretenden
superar el sesgo de seleccion mediante técnicas de emparejamiento
(matching) de centros similares (en unas caracteristicas observables). El
Programa REACH, en el distrito escolar de Austin (Texas), contiene varios
sistemas de incentivos (individuales y colectivos, de input y output), para
escuelas de primaria y secundaria. Una evaluaciéon muestra el éxito del
programa al aumentar el valor afadido de los resultados de los
estudiantes, que se mide comparando el resultado obtenido respecto al
resultado posible teniendo en cuenta sus caracteristicas socioecondémicas.
La ganancia s6lo se produce el primer ano, si bien el nivel mas alto
alcanzado el primer curso se mantiene en el segundo (Balch y Springer,
2015). En cambio, la evaluacion de la aplicacién del programa Teaching
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Advancement Program (TAP) en escuelas de primaria de Chicago no
muestra mejoras en el resultado. En este caso se remunera a los
profesores (de forma colectiva) a partir de un método que pondera de
manera equitativa los resultados de la observacion de la actuacién del
docente en el aula y el crecimiento de los resultados de los estudiantes
en una prueba estatal. Una experiencia diferente la constituye el programa
ProComp de Denver, iniciado en 20006. Este programa no trata de dar
incentivos sino de cambiar todo el sistema de retribucion, de forma que
los incrementos salariales (no el salario base) dependan totalmente de
estimulos vinculados con indicadores de inputs y outputs. En el caso de
los segundos, se tiene en cuenta la mejora de los resultados de los
alumnos. Asi, se consigue el incentivo si al menos el 50% de los
estudiantes de un profesor estin en el percentil 55 o superior de
crecimiento de los resultados de los estudiantes del Estado, en las areas
de matematicas y lengua. La evaluacion de este programa muestra una
mejora en los resultados de los alumnos vinculados a profesores bajo el
método ProComp respecto a los que no se quisieron pasar a este sistema
(Goldhaber y Walch, 2012).

Finalmente, un analisis de diferencias en diferencias evalia un
programa de pago por rendimiento en Little Rock (Arkansas). En él
Winters et al. (2008) muestran la mejora de los resultados de los alumnos
de escuelas de primaria participantes, con respecto a las no participantes,
en especial de aquellos con peores resultados antes de aplicarse el
programa. En este caso, los incentivos (individuales) dependen de los
resultados de los alumnos en el test estatal en matematicas y comprension
lectora. Se considera la mejora de cada alumno en un curso de modo que
el premio aumenta a medida que el incremento en los resultados es
mayor. El profesorado recibe el incentivo en funciéon de la ganancia
observada en el conjunto de sus alumnos.

Fuera de los Estados Unidos existen evaluaciones experimentales y
cuasi-experimentales. De entre las primeras, destacan las evaluaciones en
tres paises en desarrollo: Kenia, India y México. En el primer caso,
Glewwe et al (2010) analizan un programa de incentivos a nivel de
escuela, aplicado a 50 centros de primaria y secundaria, donde se premia
a un determinado nimero de centros que han obtenido los mejores
resultados, o las ganancias mas altas en los resultados. El estudio senala
la existencia de una mejora en el rendimiento del alumnado, si bien esta
ganancia s6lo se produce en las asignaturas bajo el programa de
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incentivos y mientras dura éste; por tanto, los resultados se pueden
interpretar de manera que el pago por rendimiento no mejora el
aprendizaje sino que, simplemente, el profesorado ayudo6 a los alumnos
a preparar los test de evaluacion. La segunda experiencia se desarrolla
en escuelas de educacién primaria en una region de India. En este caso,
el incentivo es para mejoras (superiores al 5%) en el rendimiento de los
estudiantes en pruebas de matemadticas y lenguaje. Los resultados
muestran el éxito del programa, a corto y largo plazo, teniendo un efecto
mayor los incentivos individuales que aquellos a nivel de escuela
(Muralidharan y Sundararaman, 2011). Finalmente, destaca el Programa
de Alineacién de Incentivos, a 88 escuelas de secundaria superior en
México, que ofrece tres tipos de incentivos: s6lo a estudiantes (segun sus
resultados en una prueba final de curso de matematicas); sélo a
profesores (en funcién del rendimiento de sus alumnos); y tanto a
alumnos como a profesores (en el primer caso dependiendo de sus
resultados y de la puntuacién de sus compaiieros de clase, y en el
segundo en funciéon del resultado de sus alumnos y del resto de
estudiantes de matematicas en la escuela). El premio depende de que los
estudiantes mejoren de nivel (se establecen tres) y existe una penalizacion
si caen al mas bajo. Los resultados muestran un efecto positivo del
programa el primer caso y especialmente el Gltimo, cuando el estimulo
va dirigido tanto a estudiantes como a profesores y depende de los
resultados del conjunto de alumnos del centro (Behrman et al., 2011).
Entre los estudios con metodologias cuasi-experimentales destacan por
su cuidado metodologico dos evaluaciones realizadas en Israel (Lavy,
2002, 2009). La primera, de 2002, considera el efecto de un programa
desarrollado en centros de secundaria superior con alumnado de bajo
rendimiento. El premio es para el conjunto de la escuela y lo reciben sélo
los profesores en centros situados en el tercio superior de mejora de
varios indicadores vinculados a pruebas nacionales necesarias para
acceder a la universidad. El analisis del programa permite constatar que
los alumnos de las escuelas participantes mejoraron en resultados y en
reduccion del abandono de los estudios. La segunda evaluacion, de 2009,
considera un programa similar al anterior pero donde el incentivo lo
reciben los profesores de manera individual. La evaluacion del programa
es positiva, en cuanto a la probabilidad de que los alumnos se presenten
al examen nacional a final de bachillerato y en el nivel de notas obtenidas.
Cabe decir que en ambos casos se mide el rendimiento teniendo en
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cuenta la diferencia entre el resultado obtenido y el esperado en funcién
de las caracteristicas de la escuela, en el primer caso, y de los alumnos
de los profesores en el segundo.

Otros estudios metodolégicamente menos sofisticados analizan
experiencias desarrolladas en Inglaterra, México y Portugal. Los
programas son diferentes, pero todos incorporan un sistema de pago por
mérito individual donde el progreso de los alumnos (resultados o valor
afiadido en pruebas externas) es s6lo uno de los elementos, a menudo
menores, junto con indicadores de inputs del proceso educativo (como
la actividad docente o el desarrollo profesional, vinculado normalmente
con la formacién). Asimismo, estos programas pretenden establecer
mejoras salariales permanentes (no sélo un premio por actuacion). En los
dos primeros casos se constatan efectos positivos del sistema de pago
por rendimiento sobre la mejora en los resultados de los estudiantes, si
bien son cuantitativamente importantes s6lo en Inglaterra (Atkinson et
al., 2009). En cambio, el programa de mejora salarial en Portugal empeora
los resultados de los estudiantes (Martins, 2009). Finalmente, Contreras y
Rau (2012) evaldan un programa de incentivos en Chile, iniciado en 1997,
denominado Sistema Nacional de Evaluacion del Desempeno de los
Establecimientos Educacionales (SNED). En este programa compiten
escuelas socialmente similares de cada region y en la evaluacion se tiene
en cuenta la media de la escuela en un indice que incluye medidas
educativas de input y output; este ultimo se refiere tanto al resultado de
los estudiantes en pruebas de matematicas y lengua como a su mejora
en el tiempo (equivalen el 65% del valor total del indice). El incentivo se
da a una escuela que esté en el 25% superior del valor del indicador. La
evaluacion permite concluir que el programa ha mejorado los resultados
de los estudiantes de manera significativa.

Por ultimo, destacamos el analisis de regresion desarrollado por
Woessmann (2011), con datos de PISA con 28 paises de la OCDE, donde
13 implementan algin tipo de pago por rendimiento. Aunque la
metodologia impide inferir causalidad, el analisis es valioso porque
considera varios paises conjuntamente. Los resultados muestran una
relacion positiva entre disponer de un sistema de pago por mérito (de
cualquier tipo) y el resultado de matematicas y comprension lectora.

En resumen, de las principales caracteristicas de los sistemas de
incentivos explicados podemos senalar lo siguiente. En Estados Unidos
predominan los programas con incentivos colectivos (ya sean de grupo o
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escuela) sobre los individuales. Asimismo, esta presente en todos los
programas una medida de resultado de los alumnos. Dicho output no
suele ser comparado (entre centros por ejemplo) sino que predominan
analisis del rendimiento del alumno respecto a su potencial. En cuanto a
la composicion del indice, hay tantos casos en que este es simple como
complejo. Con respecto al resto de paises considerados también aparecen
siempre indicadores de output y su valoracion tampoco suele ser
comparada (como en el caso de Estados Unidos). En cuanto al nivel del
incentivo (individual o colectivo) y la simplicidad del indice, los casos
examinados presentan situaciones muy similares en ambos ambitos (casi
al 50%).

En cuanto al efecto de los sistemas de pago por rendimiento, podemos
concluir del siguiente modo. Las evaluaciones experimentales en Estados
Unidos muestran la practica no efectividad de los programas de pago por
rendimiento. En cambio, la evidencia en paises en desarrollo presenta
unos mejores resultados. Asimismo, las evaluaciones cuasi-
experimentales, tanto en Estados Unidos como en otros paises, tienden a
mostrar resultados positivos. Por tanto, el pago por rendimiento puede
tener €éxito en la mejora de resultados de los estudiantes pero no esta
garantizado a priori. En cuanto a las caracteristicas de los sistemas de
pago por rendimiento que resultan eficaces, la evidencia presentada
permite sefialar algunas caracteristicas comunes en los casos de éxito.
Obviamente no podemos inferir causalidad pero si concluir que, en
términos comparados, resulta mas abundante en programas de éxito la
presencia de indices simples, establecidos total o parcialmente a nivel
individual (de profesorado) y con indicadores de output no comparado.

La experiencia catalana

En Cataluiia se ha introducido recientemente una normativa que permite
alcanzar incrementos salariales basados en la evaluacién del profesorado
mediante un sistema donde se tienen en cuenta, parcialmente, los
resultados de los estudiantes. Ahora bien, esta evaluacion es voluntaria,
y accesible solo para funcionarios docentes de carrera, en practicas e
interinos en activo, asi como profesorado de religion, de manera que se
pueden lograr los mismos incrementos salariales por otros métodos. Su
implantacion ha tenido que superar ciertas dificultades asociadas a la
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desconfianza entre agentes sociales y la administracion educativa por el
periodo de crisis y recortes en el que se tomaron las medidas.

La normativa citada es la ORDRE ENS/330/2014, de 6 de noviembre,
respecto a los estadios de promocion docente. Esta normativa regula las
acciones que dan derecho a recibir un incremento salarial permanente,
dado que los docentes pueden alcanzar varios estadios (maximo 5), con
un premio salarial para cada uno (entre 102,97 y 132,96 euros brutos
mensuales en funcién del estadio). Un estadio se puede pedir una vez se
tienen 6 anos de antigiiedad como docente (9 para el primer estadio
desde 2012, ya que anteriormente también era de 6). Deben obtenerse
10 puntos para la consecucién del estadio. Cada afno en activo da a
derecho a un punto. Para obtener los 4 puntos restantes (1 en el caso del
primero), se debe acreditar haber realizado ciertas acciones (Ia normativa
asigna una puntuacion para diversas actividades), que se resumen en los
siguientes grupos: haber tenido cargos y funciones de responsabilidad,
haber realizado acciones de formacién, asi como actividades
complementarias en el centro. Asimismo, el profesorado puede obtener
puntos si solicita ser evaluado. La normativa prevé dos tipos de evaluacion
(se pueden solicitar en anos alternos): por un lado, se puede solicitar ser
evaluada la participaciéon del profesorado en el mejoramiento de los
resultados del centro; por otro lado, existe la posibilidad de evaluacién
individual de la practica docente.

En el primer caso, el procedimiento previsto es el siguiente. En primer
lugar se procede a la evaluaciéon de los resultados del centro, que
incorpora varios elementos (rendimiento en las evaluaciones externas de
las competencias basicas alcanzadas por los alumnos, la finalizacion de
cada etapa educativa o la continuidad de los estudiantes en la etapa de
educacion postobligatoria). Corresponde a la Inspecciéon Educativa
efectuar anualmente una valoracion de la consecucion de los objetivos
establecidos para cada centro y de la mejora de sus resultados, a partir
del analisis de los indicadores senalados vinculados con el rendimiento
educativo. En esta evaluacion, se debe tener en cuenta la autoevaluacion
que realice el centro, asi como el contexto socioeconémico del mismo.
La valoracion de la Inspeccion sitia a los centros en 4 niveles de logro
de los objetivos y resultados. En segundo lugar, cualquier profesor de un
centro que haya obtenido una valoracion de nivel 3 o nivel 4 puede
solicitar que se valore su actuacién en la consecucion de dichos niveles.
Para ello, se debe constituir una comision (compuesta por el inspector o
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inspectora del centro y miembros de la propia escuela). En tercer lugar,
esta comision debe determinar el grado de implicacioén del profesorado
en la consecucion de los objetivos fijados por el centro y en la mejora de
sus resultados (o en el mantenimiento de buenos resultados) y otorgar
una puntuacion a cada persona evaluada, que dara lugar a una
puntuacion de cero, medio o un punto, que se suma al total de puntos
que un profesor puede acreditar para obtener un estadio.

En el segundo caso, la evaluacion voluntaria del ejercicio de la
actividad docente, podemos mencionar lo siguiente. La evaluacién debe
ser realizada por la Inspeccién de Educacion. La direccion del centro
participa en la evaluacion elaborando un informe sobre la participacion
del profesorado en las actividades del centro y sobre su implicacion en
la aplicacion del proyecto educativo y la programacion general anual.
Para garantizar los derechos de informacion y audiencia del profesorado,
con caracter previo al proceso de evaluacion, se haran publicos los
criterios de valoracion de cada uno de los elementos y descriptores en
que se basa la evaluacion de la actuacion docente, que son los siguientes:

m La planificacion de la actividad docente (que equivale al 10% de la
puntuacion total).

m El desarrollo de la actividad docente, que comporta las actividades
de ensefnanza y aprendizaje (25% del total).

m La evaluacion de los alumnos, que considera la definicion y
aplicacion de los criterios de evaluacion adaptados a los alumnos,
el rendimiento académico de las dreas o materias que imparte, asi
como la adopcién de medidas que favorecen la mejora de los
resultados de los alumnos (25%).

m La gestion del aula, que se relaciona con el mantenimiento de un
clima de trabajo favorable a la convivencia y el aprendizaje (20%).

m La participacion en la aplicacion anual del proyecto educativo del
centro (20%).

Para realizar la evaluacion, el inspector puede consultar la
documentacioén pertinente, correspondiente a la utilizada normalmente
en el desarrollo de la actividad docente, entrevistarse con el docente y el
director y, en su caso, con los cargos de gestion y coordinacién del centro
que considere necesarios. Ademas, la inspeccion debe realizar la
observacion directa de la actividad docente, entendida como toda
actividad que el profesorado lleve a cabo en un centro educativo y vaya
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dirigida y se haga en presencia de alumnos. La Inspeccion emitira el
informe de evaluacién con una valoracion global que da derecho a
obtener 0, 0,5 6 1 punto.

Siguiendo el esquema mostrado en la tabla 1, el modelo catalan es
tanto individual como colectivo (a nivel de escuela), con indice complejo
(ya que cuesta saber a priori la posibilidad de obtener el incentivo), con
un componente exclusivo de output (en el caso del indicador de grupo)
y conjunto de input y output (aunque basicamente de input) en el caso
del indicador individual. Asimismo, se da una valoracion del comparada
del resultado (en el sistema de evaluacion colectiva) y no comparada (en
el sistema de evaluacion individual).

Conclusiones

La evidencia empirica presentada no permite llegar a resultados
concluyentes respecto a la eficacia de los programas de pago por
rendimiento, por lo que algunos estudios muestran que los sistemas de
pago por mérito no mejoran los resultados de los estudiantes mientras que
otros si reflejan resultados positivos. Asimismo, tampoco se puede concluir
qué mecanismo de pago por rendimiento es mejor, si bien predominan en
los casos de éxito indices simples, incentivos a nivel individual y que
incluyan (exclusivamente o no) medidas de output. Ademas, la
investigacién desarrollada no siempre permite constatar si los aumentos
de resultados son mejoras reales de aprendizaje y no sélo para que el
profesorado favorece la resolucion de test (teaching to the test), o por el
uso de practicas que alteran el resultado de las pruebas para poder alcanzar
los incentivos (Podgursky y Springer, 2007). Los elementos anteriores, pues,
solo permiten afirmar que el éxito de un programa pago por rendimiento
no esta garantizado. Esto no implica que no se pueda conseguir, sino que,
si se implanta, habrd que hacer un seguimiento muy cuidadoso del
programa para ir introduciendo los cambios necesarios para que sea eficaz.

En Cataluna se inicia este curso la posibilidad de que el profesorado
pida ser evaluado para conseguir un estadio de promocién docente
(incremento salarial). Esta evaluacion puede ser teniendo en cuenta la
participacion del profesorado en el logro de los estudiantes a nivel de
centro (claro indicador de output) y/o la actuacion del profesorado de
manera individual (con indicadores de output pero, sobre todo, de input).
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En mi opinién resulta acertado haber incluido en el sistema de
incentivos catalan indicadores relacionados con la evaluaciéon. No hay que
olvidar que Espaia es un pais donde el 36% del profesorado declara que
nunca ha sido evaluado, siendo este porcentaje del 9% de media en los
paises de la OCDE (véase OECD, 2014). Asimismo, también destaca
positivamente que el sistema incluya elementos de input y output, asi
como individuales y colectivos (con los individuales de input el
profesorado constata que el incentivo se recibe por alguna accion
realizada y con el colectivo de output se vincula al rendimiento del
conjunto de estudiantes del centro). Finalmente, que el incentivo sea
permanente, y no un premio puntual, sirve de estimulo para generar la
implicacion de los docentes. Por tanto, creo que podria extenderse el
sistema catalan de incentivos al conjunto del estado (adaptandose a las
particularidades de cada Comunidad).

Ahora bien, dicho sistema de incentivos debe tener en cuenta otros
elementos. En primer lugar, su aplicacion exige la maxima transparencia
para no generar desconfianza entre los actores del sistema educativo. Al
respecto, el indice debe ser lo mas claro posible para poder conocer qué
actuaciones pueden conllevar recompensa. Ademas, las actuaciones de la
inspeccion de Educaciéon deben ser claras para el conjunto de centros.
En segundo lugar, el sistema debe evaluarse anualmente para ir
introduciendo mejoras a medida que avanza en el tiempo. Cabe sefnalar
que algunas experiencias exitosas en otros paises (como Inglaterra) han
ido introduciendo variaciones en el tiempo hasta lograr un modelo
eficiente. Finalmente, hay que introducir la evaluacion del profesorado
como elemento obligatorio (aunque no unico) para el logro de incentivos
salariales (un estudio). Asi, resulta necesario que estos no se vinculen
s6lo con ser (docente) sino también con hacer (bien el trabajo).

Obviamente, no s6lo con incentivos salariales se conseguira aumentar la
motivacion de los docentes, de modo que otras politicas complementarias
deben ser introducidas, relacionadas con la formacion proporcionada a los
futuros docentes en la universidad, la seleccion de maestros y profesores a
las escuelas, los beneficios no monetarios y el prestigio social de la profesion
docente. Pero resulta importante introducir la evaluaciéon del profesorado
como una herramienta de uso comun para la obtencion de determinados
beneficios. Dicha evaluacion, ademas, puede generar efectos beneficiosos
para el alumnado, no solo a corto plazo, sino también en el largo plazo, es
decir, en el mercado laboral (Lavy, 2015).
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En suma, el debate estd en torno a si debe evaluarse al profesorado,
si dicha evaluacion debe generar beneficios en la carrera profesional del
docente (salariales entre otros) y si la evaluacion debe basarse en sistemas
de pago por rendimiento vinculados con los estudiantes. Mi respuesta es
si a la evaluacién (primera cuestion) y si a que la evaluacion tenga
consecuencias (segunda). En cuanto a la tercera cuestion, en la evaluacion
del profesorado la consideracion de los resultados de sus estudiantes
debe existir, para lanzar el mensaje de la mejora de eficiencia como
objetivo del sistema, pero debe ser minoritaria, en especial al iniciarse un
sistema de evaluacién, para que el profesorado pueda reconocer que el
incentivo depende en buena medida de lo que realiza y por las
dificultades metodolégicas que presenta dicho método.
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Abstract

Salary incentives for non-university teaching staff, especially those linked to
student outcomes, have been the subject of debate for some years. Their
proponents highlight, above all, their ability to attract and retain talent in the
education system, while their detractors claim that such incentives have no place
in the profession and stress the methodological problems encountered in their
application. The aim of this study is to analyse the suitability of introducing salary
incentive systems for non-university teaching staff, focusing especially on bonus
payments linked to student outcomes. To do so, first, different possible systems
of salary incentives for teachers are described. Second, various evaluations of
incentive systems employed both in the United States and elsewhere are reported.
Third, the incentive system adopted in the Spanish autonomous community of
Catalonia, formally regulated in 2014 and applied for the first time this school
year, is critically evaluated. This autonomous community is a pioneer in applying
this incentive system in Spain. Finally, an evaluation is undertaken of the
suitability of operating a teacher assessment system and of basing it on student
outcomes; and, taking these considerations into account, the Catalan program is
analysed and a system of incentives is proposed for the whole of Spain.

Key words: international comparison, salary scale, assessment, salary
incentives, pay per performance, student outcomes, Catalonia, Spain.
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Resumen

Los incentivos salariales en el ambito del profesorado no universitario,
especialmente los vinculados al rendimiento de los estudiantes, son objeto de
debate desde hace unos afios. Principalmente, los defensores de su existencia
destacan la capacidad de atraer y retener talento al sistema educativo. Los
detractores no desean su aplicabilidad como incentivo entre el profesorado y
enfatizan los problemas metodolégicos existentes para ser aplicados. El objetivo
del estudio que aqui se presenta es analizar la conveniencia de establecer
sistemas de incentivos salariales al profesorado de ensefianzas no universitarias,
con especial atencion al denominado pago vinculado al rendimiento de los
estudiantes. Por dicho motivo, en primer lugar se exponen las distintas
posibilidades existentes a la hora de establecer incentivos salariales para el
profesorado. En segundo lugar se muestran diversas evaluaciones realizadas de
sistemas de incentivos existentes en varios paises. Se consideran estudios tanto
de Estados Unidos como las experiencias en otros paises. En tercer lugar se valora
el sistema de incentivos existente en Catalufia (regulado en 2014) y que se ha
empezado a aplicar en el presente curso. Esta Comunidad Auténoma es pionera
en aplicar este sistema de incentivos en Espana. Finalmente, se concluye con una
valoracién de la evidencia presentada que tiene diversos ambitos: por un lado, la
conveniencia de que exista un sistema de evaluacion del profesorado y que dicha
evaluacion se base en el rendimiento de los estudiantes; por otro lado, y teniendo
en cuenta las consideraciones anteriores, se analiza la experiencia catalana y se
propone un sistema de incentivos para el conjunto del Espafa.

Palabras clave: comparacion internacional, escala salarial, evaluacion,
incentivos salariales, pago por rendimiento, rendimiento alumnado, Cataluiia,
Espana.

Introduction

Improving students’ academic performance is high on the political agenda
of most governments. To achieve this, empirical evidence suggests that it
is better to invest in teacher quality than in quantity (Hanushek, 2011;
author). Indeed, in the field of teacher policies, one measure that has
recently received considerable attention has been the introduction of
wage incentive programmes, known as ‘merit pay’ or ‘pay per
performance’. Such payments involve evaluating the performance of
teachers and offering a monetary incentive to those that achieve certain
levels. In these evaluations, student performance on external tests is
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usually of high (or exclusive) importance, so that teacher assessments
depend to a large extent, if not fully, on the performance of their students.

Around twenty developed countries offer wage incentives based on
the outcomes of teacher assessments (Woessman, 2011), as do more than
the half the states in the US (Berry and Eckert, 2012). However, not all
attach the same weighting to student performance and, in fact, the
characteristics of these programs are quite disparate. Following their lead,
in 2014 the Catalan government incorporated performance-related pay in
its legislation. Thus, to obtain the traditional sexenio (a wage supplement
paid after each six years of service), teachers can ask to be assessed. One
of the elements evaluated as part of this assessment is student
performance.

This study analyses wage incentive systems for teachers that include
some kind of bonus related to student performance. More specifically, it
evaluates the system recently established in one of the autonomous
communities of Spain, Catalonia, and assesses whether such incentives
should be extended to the whole of the State. As there is not yet any
empirical evidence about the impact of the Catalan pay-per-performance
program, this study undertakes a critical evaluation of the model as it is
being implemented.

The rest of the paper is structured as follows. The next section
describes the various systems of teacher assessment that might be
adopted and examines the opinions of their proponents and detractors.
A review is then undertaken of studies that evaluate merit pay systems in
operation in different countries. This is followed by an evaluation of the
system introduced in Catalonia. The final section concludes by analysing
the evidence presented and proposes a system of incentives for Spain.

Characteristics of teacher assessment systems based on performance

As noted, teacher performance assessment systems attach a significant
weight to student performance. However, across the globe, teacher
performance is assessed in many different ways. The different possibilities
for designing an incentive system are outlined below:

m Performance index based on the inputs and outputs of the education
production function, or a combination of the two:
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— In the case of inputs, this means including measures of the tasks
performed by teachers: classroom management, development and
production of class exercises, dealing with families, participation
in school activities, etc. This index does not take student outcomes
into account.

— In the case of outputs, the results obtained by students on
external tests or the gain recorded by the students on these tests
are taken into consideration. Typically, the latter approach is
adopted, applying one or other of two formats. First, a comparison
is made between the students’ gains on the external tests and their
expected gains, where the latter are estimated by taking into
account the students’ previous test scores and their socioeconomic
characteristics. Thus, the gain recorded by a student is compared
with the expected gain given his or her circumstances and prior
academic record. The difference between the two, i.e. the “value
added”, is then assigned to the teacher. Second, the improvement
recorded by each student in their test results is compared to the
gains of the rest of the students (or to those similar students), so
that the gain is analysed in comparative terms. Each teacher is
then assigned an average gain based on the relative improvement
in the outcomes of each of their students compared to that of the
other students.

Individual or group incentives. In the first case, the bonus is
awarded to each teacher according to the performance of his or her
students. In the collective system, the incentive is awarded either to
the teachers of a given school year, subject department or the whole
school if their targets are achieved. The group then decides how the
bonus should be distributed among the individual members.

A one-off award (for a given year or period) or an incentive that is

introduced as a permanent salary rise.

A fixed, predetermined bonus (awarded when a given benchmark

in the teacher assessment is reached) or a bonus that varies

according to the results obtained (different bonuses linked to
different benchmarks).

Open (any teacher can win the bonus if they meet the fixed

objectives) or closed (where only a few are eligible for the bonus —

usually, taking the form of a competition or tournament).

By external (conducted by an education authority) or internal

(conducted by the school’s management with possible participation

of members of teaching staff) assessment, or a combination of the two.
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Among the indicators used to assess teacher performance, the most
controversial are those based fully or partially on students’ outcomes, with
strong arguments both in favour and against their use. These are set out
below, although, briefly, the arguments in favour emphasise that a pay-
per-performance system allows schools to attract and retain the best
teachers as well as to increase students’ results; in contrast, the arguments
against stress the difficulty of linking student academic performance to
teacher performance.

Arguments in favour of teacher assessment systems based on student
performance:

Such systems can lead to genuine improvements in student
outcomes.

Student performance is an objective indicator. It facilitates decision-
making, because while school principals are able to detect quite
readily the best and worst performing teachers, they have difficulty
distinguishing between those in the middle.

Teaching is one of the professions with the smallest range of
salaries. Merit pay may represent the most effective form of wage
increases.

These systems can affect the selection and retention of teachers,
attracting more competent teachers and ensuring the less competent
take their talents elsewhere.

They can improve the image of state schools by focusing greater
attention on student outcomes.

They are more cost-efficient than measures aimed at improving
student-teacher ratios.

Group incentives can encourage cooperation between teachers.
Likewise, these systems promote a culture of continuous
improvement in schools and encourage the participation of teachers
in decision-making processes.

The value-added method takes into account differences in student
performance attributable to their socioeconomic situation, thus
countering any criticism of the comparison of the performance of
unlike students.

Such systems may be more successful if introduced as a long-term
plan and not as a pilot scheme or as a one-off award.

Arguments against:
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Students’ academic results depend on several factors over which
teachers have no control. Moreover, an (external) test only reflects
one part of what has been learned.

External test results are never available for all the students in each
school year or in all subjects, thus making it impossible to apply
objective methods.

The assumption is made that the students’ outcomes are the fruit of
the work undertaken solely by that year’s teacher, and that a teacher
has no influence on the students’ future learning.

Student efforts can vary depending on the importance of a particular
year in their overall school career, regardless of the work of their
teachers.

Student results on external tests may vary markedly from year to
year and such variations cannot be attributed to the teachers (or
even to student efforts).

Teachers can adopt strategies to improve student outcomes but
without necessarily improving their learning. These strategies can
involve teaching students how to pass a particular test (teaching to
the test) or cheating to improve results (revealing test questions,
allowing copying, selecting the students that will sit the test, etc.).
Individual performance payments may limit teacher cooperation,
while group payments may lead to some teachers not committing
themselves to the job at hand (‘free-riders’), especially in schools
with a large staff numbers.

The costs of managing the incentive system may be high.

Teachers may not be favourably disposed to a pay-per-performance
system and union opposition can lead to potential conflict.

Review of studies evaluating performance payment systems

This section presents a review of studies that evaluate performance
payment programs employing robust methodologies, that is, experiments
or quasi-experiments (but above all the former) that allow causality to be
inferred (for a detailed explanation of the analytical techniques used, see
Schlotter et al., 2010). Results of the evaluations conducted in the United
States are presented first, followed by those of programs employed in
other countries. The review considers the analytical methodology applied

in each case and Table 1 records their main characteristics.
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TABLE I. Evaluations of pay-per-performance programs

Program Incentive Simple Input/ s:n;s:;::i Result
target index Output assessment
Experimental designs
15% input
SPBP School No 85% output ) NOt
(New York) (60% value added) Yes significant
Only the
) Individual fear of
Chicago and teacher Yes Output Yes losing
Heights group (value added) bonus was
positive
Nashville - Output Not
(POINT) Individual Tes (value added) Yes significant
Round Rock Teacher No Output No Not
(Texas) group (value added) significant
Output Doubtful
Kenya School Yes (points and value Yes positive
added) outcome
- Positive.
India In:j:hvu;l]uall Yes PUt%l:; d No Individual
and school (value added) improvement
. Individual Output .
Mexico and group Yes (value added) No Positive
Quasi-experimental designs
North Output .
Carolina School Yes (value added) No Positive
District of 45/85% input
Columbia Individual No 55/15% output No Positive
(IMPACT) (value added)
. Individual
Austin : Input and Output .
(REACH) group and No (value added) No Positive
50% input
TAP o Not
(Chicago) Group No (fé)lfeo:jtg:;) No significant
Denver Individual Input and output -
(ProComp) and group Yes (value added) Yes Positive
Little Rock - Output .
(Arkansas) Individual Yes (value added) No Positive
Israel Output .
(2002) School No (test points and others) No Positive
Output
Israel . P .
(2009) Individual Yes (test points and No Positive
others)

England Individual No Ianuaclua: g d?jtéth)Ut No Positive
México L
(Carrera Individual No InFE:etsindoﬁ:iSUt No Pos"::f n

Magisterial) P P
Portugal Individual No Inp(;lé;n:oﬁ:ggm No Negative
Chile Input and output
SNED School No (points and value Yes Positive
(SNED) added: 65%)
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The programs evaluated in the United States, while being quite distinct
from one another, all link performance pay strongly, or even exclusively,
to student outcomes (typically measured as gains on external
standardized tests in maths and reading comprehension). The first three
programs examined are experimental evaluations of specific programs
that failed to find any positive results (see reviews of these studies in
World Bank, 2015; Neal, 2011). First, the New York City Schoolwide
Performance Bonus Program (SPBP), which provided incentives for
underperforming schools in New York City, considered student scores on
state tests (representing 25% of the total value of this indicator) and their
progress in terms of outcomes (60% of the total). Assessments were
comparative, partly with other schools throughout the city but, especially,
with schools presenting similar characteristics (Fryer et al., 2012). Second,
the Project on Incentives in Teaching (POINT), conducted in Nashville
(Tennessee), in elementary and secondary schools, provided individual
financial rewards for faculty conditional upon students presenting gains
on state tests in maths higher than those obtained by other students with
the same score in the previous school year. The incentive increased as
the teacher’s students rose into the top percentiles of the distribution of
results. Third, the Round Rock District (Texas) introduced a pay-for-
performance program that, unlike the other two, targeted high performing
schools. In this case, the bonus was awarded according to the value added
of a (multidisciplinary) team of teachers across several subjects (the group
had to be placed in the top third to receive the reward). Thus, it was a
group prize but individuals in the winning team might not receive it if
their individual value-added score was low. Value added was calculated
as the difference between the students’ performance on external tests and
their expected performance (obtained from an estimate that considered
both the students’ results in prior years and their personal and
socioeconomic circumstances).

In contrast, the program implemented in Chicago Heights, a low-
income locality in Illinois, was partially successful. This program created
a performance payment system with four types of incentive for high
school teachers: two individual and two group, conditional on the
students obtaining good relative results (above the average results of the
other schools) on external tests. The program compared the different
behaviour of teachers towards the will to win a bonus and the fear of
losing it. Thus, for each type of incentive (individual and group), one
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system allowed teachers to earn up to $8,000, while the other paid half
the bonus upfront, but this could be forfeited if the students failed to
meet their objectives (or raised if the outcomes were positive). The results
indicated that teacher performance only improved in the case of those in
the system at risk of losing their incentive (moreover, greater effects were
obtained when the incentive method was collective).

Overall, the results of the programs are quite disappointing. However,
various elements might account for the poor outcomes. In the case of the
New York and Texas programs, the complexity of the indicator (which
made it difficult to know a priori the amount of effort required on the
part of the teacher to receive the incentive) and the fact that a good many
of the teachers were not in favour of a performance payment as an
incentive may account for the negative results. Moreover, in the cases of
New York and Nashville, all underperforming schools had an additional
incentive to improve — namely, the threat of sanctions or closure they
were under following the passing of the so-called No Child Left Behind
Act of 2002 (which meant all teachers had an incentive to improve their
results). Finally, the goals set in Nashville may have been too high to serve
as a motivating factor (Dee and Wyckoff, 2013).

Among the quasi-experimental studies, we find analyses using
techniques of regression discontinuity design, matching and differences-
in-differences (Schlotter et al., 2010). Among the first of these, evaluations
of two long-term programs stand out. First, the ABC School-wide Bonus
Program, in North Carolina, awarded a bonus to teachers (in elementary
and secondary schools) if the school’s student body improved their maths
and language scores by the expected amount, and doubled that bonus if
they exceeded that score. The students’ expected results were calculated
in terms of a prediction that took into account the students’ prior
performance and their socioeconomic circumstances. The program
evaluation recorded a positive effect, especially in the case of mathematics
(Vigdor, 2008). Second, the IMPACT program (in the District of Columbia)
also managed to improve the outcomes of students in public schools in
what is a fairly conflictive district. This program placed teachers in five
performance bands, with quite specific features: for example, high-
performing teachers were able to earn a significant bonus, which could
be consolidated in their salary if they achieved a certain benchmark
during two consecutive years; low-performing teachers were dismissed,
while those in the level immediately above them (classed as “minimally

Revista de Educacién, 377. July-September 2017, pp. 9-29
Received: 29-04-2016  Accepted: 03-03-2017



Escardibul Ferrd, J. O. SALARY INCENTIVES FOR TEACHERS LINKED TO STUDENT OUTCOMES: PROPOSALS BASED ON AN ANALYSIS OF THE CATALAN MODEL

effective”) ran the risk of dismissal if they did not improve their results
during the school year. The program evaluated the outcomes of students
whose teachers were placed in the first and penultimate bands (the
statistically most relevant points) and recorded significant gains in their
performances in both cases. The incentive was measured in a
multidimensional way, with the weight of the output being higher in those
subjects for which student results on state tests were available. The
incentive was calculated in a similar way to that employed in the previous
program (Dee and Wyckoff, 2013).

Among the other quasi-experimental analyses, three studies seek to
overcome selection bias by matching similar schools in terms of their
observable characteristics. The REACH Program in the school district of
Austin (Texas) included several incentive systems (individual and group,
input- and output-based) for elementary and secondary schools. An
evaluation highlighted the program’s ability to increase the value added
of student outcomes, measured by comparing the actual result with the
expected result taking into account the students’ socioeconomic
characteristics. Gains were only recorded in the first year, although these
were maintained into the second year (Balch and Springer, 2015). In
contrast, an evaluation of the application of the Teaching Advancement
Program (TAP) in Chicago’s elementary schools showed no improvement
in outcomes. In this case teachers were remunerated (collectively) using
a method that gave equal weight to the results of the teachers’ classroom
observations and the gain in student scores on a state test. A quite distinct
example is provided by Denver’s ProComp program, initiated in 20006.
This program did not offer incentives but rather to change the entire pay
system, so that wage increases (not the base salary) became totally
dependent on stimuli linked to a series of input and output indicators. In
the case of outputs, the improvement in student results was taken into
account. Thus, teachers received the incentive if at least 50% of their
students were in the 55th percentile or higher of the gain in the results
of the state’s students, in the subjects of mathematics and language. The
evaluation of this program revealed an improvement in the students’
results taught by teachers adhering to the ProComp system compared to
those who chose not to opt in (Goldhaber and Walch, 2012).

Finally, a differences-in-differences analysis was used to evaluate a
performance-pay program implemented in Little Rock (Arkansas). In this
study, Winters et al. (2008) report an improvement in the outcomes of
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students at the participating elementary schools, compared to those of
non-participants, especially in schools presenting the worst results before
the program was introduced. Here, (individual) financial awards
depended on student achievement on the state test in maths and reading
comprehension. The gain recorded by each student over one school year
was considered with the teachers’ bonus increasing as these outcomes
improved. The final bonus was based on the learning gain observed
across their group of students.

A number of experimental and quasi-experimental evaluations have
been undertaken outside the United States. Among the former, those
conducted in the developing countries of Kenya, India and Mexico stand
out. In the first case, Glewwe et al. (2010) analysed an incentive program
implemented at the school level in 50 primary and secondary schools,
where teachers obtaining the best results or the greatest gains in results
were rewarded with a bonus. The study reports an improvement in
student performance, although this gain only occurred in the subjects
included under the incentive program and only while the program was
in operation. As such, the results can be interpreted as indicating that the
performance payment did not improve broad-based learning, but simply
the teachers helped their students to prepare the evaluation tests. The
second program was introduced in primary schools in a region of India.
In this case, the incentive was given for improvements (greater than 5%)
in student performance on maths and language tests. The results point to
the success of the program in both the short and long term, with
individual incentives having a greater effect than those at the school level
(Muralidharan and Sundararaman, 2011). Finally, the Aligning Learning
Incentives Program, introduced in 88 secondary schools in Mexico,
offered three types of incentive: to students only (depending on their
results in an end-of-year, curriculum-based maths exam); to teachers only
(depending on the performance of their students); and to both students
and teachers (in the case of the former depending on their results and
the score of their classmates, and in the case of the latter depending on
their students’ results and on those of the other maths students in the
school). The incentive depended on the students improving their level
(with three levels being fixed), while teachers were penalized if their
students fell to the lowest level. The results showed a positive effect of
the program in the case of the first and, especially, the last treatment
types, when the reward targeted both students and teachers and
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depended on the results of all the school’s students (Behrman et al.,
2011).

Among the studies employing quasi-experimental methodologies, two
conducted in Israel (Lavy, 2002, 2009) stand out for their methodological
rigour. The first, undertaken in 2002, considers the effect of a program
introduced in upper secondary schools with underperforming students.
The reward in this instance was for the whole school and was received
only by teachers in schools lying in the upper third of gains on various
indicators linked to national university entrance exams. The program
evaluation showed that the students at the participating schools improved
their results and that their dropout rates fell. The second evaluation,
reported in 2009, considers a similar program but on this occasion the
incentives were given to teachers individually. The program was deemed
positive, insofar as the probability of students sitting the national exam
at the end of high school and their grades both increased. In both
programs performance was measured by considering the difference
between the result obtained and the expected result based on the
characteristics of the school, in the first case, and on those of the students
and their teachers, in the second.

Other, less methodologically sophisticated, studies have analysed
programs implemented in England, Mexico and Portugal. While the
programs are different, they all incorporate an individual merit pay system
in which student progress (results or value added on external tests) is
only one of the, often minor, elements included, together with indicators
of inputs in the educational process (such as classroom teaching or
professional development, usually linked to training). Likewise, these
programs seek to establish permanent salary improvements (not just a
one-off award). In the first two cases, positive effects of the pay-per-
performance systems in terms of improved student outcomes are
reported, although they were only quantitatively important in the case of
England (Atkinson et al., 2009). In contrast, the Portuguese salary
improvement program caused a significant decline in student achievement
(Martins, 2009). Finally, Contreras and Rau (2012) evaluated an incentive
program in Chile, introduced in 1997, and known as the Sistema Nacional
de Evaluacion del Desempeiio de los Establecimientos Educacionales
(SNED). In this program, socially similar schools in each region competed
with each other and the evaluation took into consideration a mean index
score for each school that included educational measures of input and
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output. The latter referred both to student scores on maths and language
tests and to gains over time (equivalent to 65% of the total index value).
The incentive was given to schools in the top 25% of this indicator value.
The evaluation concluded that the program had significantly improved
student outcomes.

Finally, we highlight the regression analysis reported by Woessmann
(2011), with PISA data for 28 OECD countries, of which 13 had
implemented some type of pay-per-performance program. Although the
methodology prevents inferences of causality, the analysis is valuable
because it looks at several countries at once. The results show a positive
relationship between having a merit payment system (of any type) and
student outcomes in mathematics and reading comprehension.

In short, the incentive systems described above are characterised by
the following main elements. In the United States, programs employing
collectively based incentives (that is, either group or school-wide)
predominate over those offering individual incentives. Moreover,
measures of student outcomes form a part of all the programs. This output
indicator, however, is not usually comparative (outcomes being compared,
for example, with those of other schools), rather there is a predominance
of systems that analyse a student’s performance relative to his or her
potential. We also find as many simple as complex indexes. A comparison
with the systems employed in other countries shows that output
indicators are also always included and that they are not usually assessed
on a comparative basis (as in the United States). Regarding other
characteristic, namely incentive levels (individual or collective) and the
nature of the index (complex or simple), we find an almost fifty-fifty
divide.

The following conclusions can be drawn about the effect of pay-per-
performance systems. The experimental evaluations undertaken in the
United States highlight the virtual absence of any effects. In contrast,
evidence from developing countries points to more positive outcomes.
Likewise, the quasi-experimental evaluations undertaken both in the
United States and elsewhere tend to show positive results. This suggests
that performance pay can be successful in improving student outcomes
but that it does not offer any a priori guarantees. As for the characteristics
of the pay-per-performance systems that appear to be effective, the
evidence presented allows us to identify a number of common elements.
Obviously, causality cannot be inferred, but we can conclude that,
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comparatively speaking, successful programs make more frequent use of
simple indexes, applied totally or partially at the individual teacher level
and employ non-comparative output indicators.

The Catalan program

Catalonia has recently adopted regulations whereby teachers can obtain
bonus payments subject to a favourable assessment in a system based, in
part, on their student outcomes. The assessment is voluntary — being open
to _funcionarios docentes de carrera (that is, qualified civil servants with
a fixed teaching post), docentes en prdcticas (teacher trainees), interinos
en activo (working, fixed-term supply teachers), and teachers of Religious
Education, which means the same bonuses can, in fact, be obtained by
other means (see detailed explanation below). The introduction of the
system has not been without its problems as it has had to overcome a
general sense of mistrust among teachers and educational authorities
alike due, in the main, to its introduction coinciding with the economic
crisis and cutbacks throughout the sector.

The program was officially introduced by ORDRE ENS/330/6
November 2014, outlining regulations for promotion to a higher pay scale
and the process by which a teacher can opt for a permanent pay rise. The
system includes five ascending pay scales, with a gross monthly bonus of
between 102.97 and 132.96 euros being paid for each, depending on the
specific scale reached. A teacher can ask for a scale rise every six years
of teaching experience, the payment being known as a sexenio (although,
since 2012, this was extended to nine years for the first scale rise).
Teachers have to accumulate a total of ten points to be awarded the scale
rise. Each year of teaching is equivalent to one point, while to obtain the
remaining four points (or one in the case of the first scale), teachers have
to present certified evidence of their having undertaken various activities.
The activities include having held positions or carried out duties of
responsibility; having undertaken training courses; and having engaged
in complementary activities in the school (note, the regulations assign a
specific score to each of these). Similarly, teachers can earn points by
asking to be assessed. The regulation provides for two types of
assessment (which can be requested in alternate years): on the one hand,
the role played by the teacher in improving the school’s outcomes; and,
on the other, the teacher’s individual teaching work.
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If opting for the first type of assessment, the procedure is as follows.
First, the school’s outcomes are evaluated. This includes various elements
(performance on the external evaluations of students’ basic competencies,
the numbers of students completing each educational stage as well as
those staying on into post-compulsory education). It is the responsibility
of the Education Inspectorate to determine the extent to which the annual
objectives set for each school have been achieved and to evaluate the
improvement in its outcomes, based on an analysis of the indicators of
educational performance. This assessment takes into account the self-
evaluation completed by the school itself, in combination with the
socio-economic context in which the school works. The Inspectorate
ranks the schools according to four levels of achievement and outcomes.
Second, any teacher working in a school awarded a level three or four
on this assessment may request that their role in achieving this be
evaluated. To do so, a commission (made up of the school inspector and
members of the school staff) has to be set up. Third, this commission has
the task of determining the degree of involvement of the school’s teachers
in achieving the objectives set for the school and in improving its
outcomes (or maintaining its good results) and of awarding a score (zero,
half a point or one point) to each teacher that asked to be assessed. This
score is added to the total number of points that a teacher can certify in
seeking entry to the new pay scale.

If opting for the second type -the voluntary assessment of the
individual’s teaching- the evaluation is carried out essentially by the
Education Inspectorate. However, the school’s management team also
participates in the assessment by writing a report on the teacher’s
participation in the school’s activities and about his or her involvement
in the implementation of the school’s educational project and general
curriculum. To safeguard the teacher’s rights and the transparency of the
procedure, prior to the evaluation process, the criteria for each of the
elements and descriptors on which the evaluation of the teaching
performance are to be based are made public. They comprise the
following:

m Planning of teaching activities (representing 10% of the overall
evaluation).

= Implementation of teaching activities, including teaching and
learning tasks (25%).
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m Student evaluation, including the definition and application of the
evaluation criteria adapted to the students, their academic
performance in the areas of the syllabus or in the subjects taught
by that teacher, as well as the adoption of measures that favour the
improvement of student outcomes (25%).

m Classroom management, including being able to create a working
environment that is conducive to coexistence and learning (20%).

m Participation in the annual implementation of the school’s
educational project (20%).

To complete the assessment, the inspector has access to all relevant
information, including the materials used by the teacher in the
implementation of his or her teaching. The inspector also interviews the
teacher and school principal and, where deemed appropriate, any other
persons responsible for the management and coordination of the school.
In addition, the inspector has to carry out a direct classroom observation,
that is, of any activity performed by the teacher in the school for and in
the presence of students. The Inspectorate issues a report with an overall
assessment that awards the teacher zero, half a point or one point.

Employing the same criteria as those adopted in Table 1, the Catalan
program constitutes both an individual and group (school-wide) system,
with a complex index (given that it is difficult for a teacher to know a
priori their possibilities of being awarded the bonus payment), employing
what is exclusively an output indicator (i.e. in the case of the school-wide
system) and a combination of input and output indicators (although there
is a predominance of inputs) in the case of the individual system.
Likewise, a comparative assessment of outcomes in the school-wide
system and a non-comparative assessment in the individual system are
undertaken.

Conclusions

The empirical evidence as it stands does not allow any definitive conclusions
to be drawn regarding the effectiveness of pay-per-performance programs,
with some studies showing that merit pay systems fail to improve student
outcomes and others reporting some positive outcomes. Likewise, no
conclusions can be drawn as to which pay-per-performance mechanisms
are best, although among the systems reported as being successful, we find
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a predominance of simple indexes, incentives paid at the individual level
and the inclusion (exclusively or otherwise) of output measures. Moreover,
the research conducted to date does not always enable us to verify if the
increase in outcomes are real improvements in learning and not just a
reflection of teachers ‘teaching to the test’, or even the result of practices
that see teachers modifying test outcomes so as to be able to obtain their
incentive pay (Podgursky and Springer, 2007). Thus, the only thing we can
affirm is that the success of a pay-per-performance program is not
guaranteed. This does not mean that it cannot be achieved, but if a program
is introduced it has to be very carefully monitored and the necessary
changes made to ensure that it is effective.

This school year, in the autonomous community of Catalonia, teachers
were given the possibility of asking to be assessed in order to be
promoted to a higher pay scale. This assessment can be conducted by
taking into account the role played by the teacher in the students’
outcomes at the school level (a clear example of an output indicator)
and/or by evaluating the teacher’s individual performance (employing
some output indicators, but dependent above all on input measures).

The Catalan incentive system would appear to have made the right
decision in opting to include indicators related to teacher assessment,
especially, if we bear in mind that 36% of Spanish teachers claim never to
have been assessed, compared to a mean of just 9% in the OECD countries
(see OECD, 2014). Likewise, it can also be considered a positive step to
include both input and output indicators combined with individual and
school-wide incentives — with the individual inputs a teacher can receive
an incentive for having undertaken some specific action, while the
collective output is linked to the overall outcomes of the school’s students.
Finally, the fact that the bonus is permanent, and not a one-off payment,
serves to stimulate teacher involvement. As such, the Catalan system of
incentives could be usefully extended across the whole of the Spanish
state (with suitable adaptations to the specific characteristics of each of
the autonomous communities).

However, such a system of incentives for the rest of Spain would need
to take into account a series of additional elements. First, its application
requires a maximum degree of transparency so as to avoid generating
feelings of mistrust among teachers and education authorities. In this
regard, the index needs to be as transparent as possible to ensure that
teachers know which actions will be rewarded, and the work of the
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education authority inspectors needs to be extremely clear to all schools.
Second, the system would need to undergo a re-evaluation each year so
that constant improvements might be introduced. In this regard, it is
worth noting that a number of successful programs in other countries
(including England) have made such modifications over time until an
efficient model was achieved. Finally, teacher assessment has to become
a mandatory (although not the sole) factor for climbing to a higher pay
scale (sexenio). This means that this incentive should not be linked solely
with being (a teacher) but also with doing (the job well).

Obviously, teacher motivation cannot be increased by means of wage
incentives alone. Other complementary policies need to be introduced,
including training for future teachers at university, the selection on merit
of elementary and secondary teachers by the schools, non-monetary
benefits and a greater social prestige for the teaching profession. But it is
essential that teacher assessments be introduced as a common tool for
the awarding of certain bonus payments. Such assessments can also be
beneficial for students, not only in the short but also in the long term, by
boosting their opportunities in the labour market (Lavy, 2015).

In short, the debate turns on the following questions: Should teachers
be assessed? Should the results of this assessment generate benefits
(including increased pay, among others) for the teacher’s professional
career? And should the assessment be based on pay-per-performance
systems linked to student outcomes? My answer is yes to assessment (the
first question) and yes to the fact that the assessment should have
consequences (the second question). As for the third question, student
outcomes should be taken into consideration in teacher assessments so
as to make it quite clear that improving efficiency is a major objective of
the system. However, student performance should only represent a small
part of the mechanism, especially when first introducing the assessment
system, so that teachers can recognize that the incentive depends to a
large extent on what they do and because of the methodological
difficulties associated with this mechanism.
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