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Resumen

América Latina enfrenta enormes desafios, particularmente aquellos planteados por el des-
arrollo, la pobreza y la desigualdad. La educacion es reconocida a todo nivel como uno de los
medios mas criticos para enfrentar estos desafios. La democratizacion de la educacion a través del
mejoramiento tanto de su cobertura como de su calidad es critica para superar la desigualdad
social y economica existente en toda América Latina. Asegurar que todos los nifios tengan la opor-
tunidad de adquirir las habilidades criticas en los niveles primario y secundario es primordial para
superar las barreras de habilidades que perpetian el subdesarrollo y la pobreza.

Un creciente conjunto de evidencia apoya la nocion intuitiva de que los docentes desempe-
flan una funcion clave en lo que respecta a qué, como y cudanto deben aprender los estudiantes.
Atraer personas calificadas a la profesion docente, retener a estos maestros calificados, proporcio-
narles las competencias y conocimientos necesarios y motivarlos a trabajar duro y esforzarse al
maximo es probablemente el principal desafio en el ambito de la educacion.

Este articulo analiza el impacto de las reformas educativas en la calidad de la ensefianza y el
aprendizaje estudiantil. Las reformas examinadas representan los esfuerzos de varios paises de la
region por aumentar la responsabilidad docente por los resultados e introducir incentivos para
motivar a los docentes a mejorar el aprendizaje estudiantil.
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@ Este articulo esta basado en el libro Incentives to Improve Teaching: Lessons from Latin America (E.Vegas, Banco Mundial,
2005).

@ Los hallazgos, interpretaciones y conclusiones presentadas en este informe son de exclusiva responsabilidad de la autora
y no representan necesariamente el punto de vista del Banco Mundial, sus Directores Ejecutivos o los paises que repre-
sentan.
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Abstract: Teachers’ incentives and their effects on Latino American students’ learning

Latin America faces huge challenges, particularly those presented by development, poverty
and inequality. Education is acknowledged at all levels as one of the more critical means to face
these challenges. Democratization of education through the improvement of its coverage as
much as its quality becomes critical to overcome Latin America socio-economic inequality.
Guaranteeing all children’ s opportunities to acquire critical abilities in primary and secondary
school is paramount to overcome those barriers that perpetuate underdevelopment and poverty.

Growing evidence supports the intuitive notion that teachers play a key role in what, how
and what extent students must learn.Attracting qualified people to the teaching profession, retaining
them, helping them to attain required competencies and knowledge, and motivating them to
work hard and make their best is probably the main challenge in education.

This paper analyses the impact of education reforms on the quality of teaching and students
learning. Examined reforms represent the efforts of several countries in the region to increase
teachers responsibility over results and introduce incentives to motivate teachers to improve
students learning.

Key words: teachers, incentives, education quality.

Introduccion

Si bien muchos paises latinoamericanos han logrado aumentar el acceso a la educa-
cion basica para una gran mayoria de sus nifios, la calidad de la educacion sigue sien-
do muy baja’. América Latina como region enfrenta enormes desafios, particularmen-
te aquéllos planteados por el desarrollo, la pobreza y la desigualdad. La educacion es
reconocida como quiza el mas critico de los medios para enfrentar estos desafios. La
democratizacion de la educacion, a través del mejoramiento tanto de su cobertura
como de su calidad, es fundamental para superar la desigualdad social y economica
existente en toda la region®. Asegurar que todos los nifios tengan la oportunidad de
adquirir las habilidades criticas en el nivel primario y secundario es crucial para supe-
rar las barreras de habilidades que perpetuan el subdesarrollo y la pobreza’.

@ Los estudiantes latinoamericanos obtuvieron los peores resultados en dos evaluaciones internacionales recientes, PIRLS y PISA.
@ De Ferranti et al. (2004).
©®  De Ferranti et al. (2003).
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A pesar de que se reconoce la importancia de mejorar la calidad de los sistemas
educativos para reducir la pobreza y la desigualdad y aumentar el desarrollo econo-
mico, la manera de hacerlo no esta clara. Una creciente evidencia apoya la nocion
intuitiva de que los docentes desempefian una funcion clave en lo que respecta a qué,
como y cuanto deben aprender los estudiantes®. Atraer personas calificadas a la pro-
fesion docente, retener a estos maestros calificados, entregarles las competencias y
conocimientos necesarios y motivarlos para esforzarse al maximo es probablemente
el principal desafio en el Ambito de la educacion.

Los incentivos docentes pueden afectar la calidad
de la educacion

La evidencia internacional sugiere que las diferencias en las estructuras de incen-
tivos docentes pueden afectar a quiénes optan por ingresar a la carrera de peda-
gogia y permanecer en la profesion docente, y también a su trabajo diario en el
aula’. Por ello se puede mejorar la calidad de la ensefianza y el aprendizaje a través
del disefio de incentivos eficaces para atraer, retener y motivar a maestros altamen-
te calificados.

Incentivos docentes son un concepto amplio y complejo®

Existen muchos tipos de incentivos para atraer y retener a docentes eficaces, algunos
de los cuales no son monetarios. En 1a Figura I se muestran diversos tipos de incenti-
vos que pueden aplicarse para atraer a maestros altamente calificados y motivarlos a
desempenar de forma eficaz su trabajo.

©  Véase, por ejemplo, Rivkin, Hanushek y Kain (1998) y Rockoff (2004), que presentan evidencia del hecho de que la calidad
de los docentes tiene un fuerte impacto en el rendimiento académico de los alumnos. Mas especificamente, Ehrenberg y
Brewer (1995) y Ferguson y Ladd (1996) presentan evidencia de que las habilidades matematicas y lingiisticas de los docen-
tes estan fuertemente relacionadas con los indicadores educativos.

Por ejemplo, una evaluacion de un programa de incentivos docentes que se aplico en Kenia descubrio que los maestros
aumentaban su esfuerzo por mejorar los puntajes obtenidos por los alumnos en las pruebas ofreciendo un mayor nimero
de sesiones de preparacion de las pruebas (Glewwe et al., 2003). Asimismo, la evaluacion reciente de una asignacion a
docentes basada en su desempefio en Israel concluyo que el incentivo se tradujo en una mejora del rendimiento académi-
co de los alumnos, principalmente a través de la modificacion de los métodos de ensefianza, ofertas de clases después de la
jornada escolar y una mayor sensibilidad de los maestros a las necesidades de los alumnos (Lavy, 2004).

®  Agradecemos a Jeff Puryear, sus comentarios en la conferencia «Aprendiendo a ensefiar en la sociedad del conocimiento»,

celebrada en Sevilla, Espana en junio del 2004, que fueron un valioso aporte a esta seccion.
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FIGURA 1. Existen muchos tipos de incentivos docentes
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Puesto que existen muchos tipos de incentivos, la atraccion de personas cualifica-
das a la profesion docente, su retencion y su motivacion para desempefiar de la mejor
manera posible sus empleos pueden involucrar muchos tipos de politicas diferentes.

La eficacia de los docentes y el aprendizaje de sus alumnos

Casi todas las personas que han pasado por el sistema escolar pueden recordar a
algun maestro excepcional. Las personas suelen dar diversas razones para explicar
por qué su maestro o maestra es excepcional, desde ser «carifoso/a y preo-
cupado/a», «culto/a», un/a «<buen/a comunicador/a», hasta el hecho de ser «exigente»
y «estimular a los alumnos a trabajar duro y ampliar sus propios horizontes». Estos
son comportamientos complejos que no se miden facilmente. En efecto, la medi-
cion de los factores que poseen los maestros eficaces y que no poseen los maestros
ineficaces ha resultado técnicamente dificil y onerosa. Esta dificultad de medir los
factores de la docencia eficaz plantea uno de los desafios para el diseno de los
incentivos docentes.
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En udltimo término, lo que deberia preocupar a la sociedad es si los docentes
estan ayudando a aprender a sus alumnos. En este articulo, consideramos eficaz a un
docente cuando existe evidencia de que sus alumnos han adquirido los conocimien-
tos y habilidades adecuados. Para medir la eficacia de un docente, en primer lugar
nos basamos en los indicadores de aprendizaje de los alumnos disponibles a partir
de las evaluaciones nacionales de los conocimientos de las asignaturas (usualmente
lenguaje y matematicas). Debido a que el aprendizaje de los alumnos adquiere mul-
tiples formas y es dificil de medir,y a que las pruebas constituyen una medida imper-
fecta del aprendizaje, reconocemos que los puntajes obtenidos por los alumnos en
las pruebas constituyen una medida incompleta e imperfecta de la calidad de los
docentes’. Sin embargo, dada la ausencia de una mejor comprension de los factores
que dan cuenta de un buen maestro y, dada la insuficiencia de datos sistematicos y
comparables con respecto al aprendizaje de los alumnos, las evaluaciones naciona-
les constituyen nuestra mejor opcion para arrojar luces sobre la calidad de la ense-
fanza y del aprendizaje.

Existe un sistema amplio que afecta a la ensefianza
y al aprendizaje"

Si bien las reformas de los incentivos docentes constituyen una opcion prometedora
para mejorar la calidad de los maestros y el aprendizaje de los alumnos, éstas no ope-
ran en forma aislada, sino como parte de un sistema mas amplio que afecta tanto a la
ensefanza como al aprendizaje. Las reformas de los incentivos docentes pueden ser
mas eficaces para mejorar el aprendizaje de los alumnos cuando otras partes del sis-
tema ampliado que afectan a la ensefianza y al aprendizaje se encuentran desarrolla-
das. Existen por lo menos siete componentes que pueden influir en la calidad de la
ensenanza, uno de los cuales corresponde a los incentivos, que se presentan sintéti-
camente en laTabla I.

@ Kane y Staiger (2001) y Koretz (2002) ofrecen evidencia de los multiples problemas que plantean las evaluaciones de los co-
nocimientos de los alumnos.

19 Agradecemos a Jeff Puryear, cuyos comentarios en la conferencia «Aprendiendo a ensefar en la sociedad del conocimiento»,
celebrada en Sevilla, Espafia en junio del 2004, fueron un valioso aporte a esta seccion.
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TABLA . Componentes de un sistema eficaz para atraer; retener y motivar a los maestros altamente cualificado

|, Infraestructura y materiales de ensefianza adecuados; recursos bésicos
2. Claridad con respecto a lo que se espera de los maestros
* Cudles son los conocimientos y competencias que necesitan los maestros.
+ Cudles son las conductas y el desemperio que los maestros deben exhibir
* Cudles son los resultados que esperamaos que obtengan los maestros en términos de aprendizaje de los alumnos.
3. Reglas claras y transparentes parala seleccidn y asignacion de los maestros a las escuelas de acuerdo con propdsitos especficos
+ Lamodalidad de seleccion y asignacion de los maestros a as escuelas afecta a la ensefianza y al aprendizaje.
4 Seguimiento y evaluacion de la ensefianza y el aprendizaje
* Cudles son los conocimientos y competencias que tienen los maestros.
+ Cudles son las conductas y el desempefio que extiben los maestros.
* Qué estan aprendiendo los alumnos y a qué ritmo estdn avanzando.
5. Liderazgo pedagdgico y desarrollo profesional para apoyar a las comunidades profesionales docentes
* Los administradores de los establecimientos educativos como lideres pedagdgicos.
+ Utlizacin de la informacidn derivada de les evaluaciones docentes para generar oportunidades de desaallo profesional adaptadas a cada maestro
¥ €quipo de maestros.
* Asignacion de tiempo dentro de a jornada escolar para el desarrollo profesional docente y la colaboracidn entre los maestros.
6. Autonomia profesional y autoridad
* Los maestros pueden utiizar sumejor juicio profesional en el aula.
* Los administradores de los establecimientos educativos tienen autonomya profesional para dar apoyo a los maestros, tanto en cuanto a recursos materiales
como téenicos.
* Los administradores de los establecimientos educativos tienen autoridad para gratificar a los maestros que tienen un atto desempefio y sancionar a los maestros cuyo
desemperio es defciente.
7. Incentivos docentes eficaces
* Sueldos relativos adecuados.
* Mejores sueldos para los maestros con un mejor desermpefo.
* Mejores sueldos para los maestros que trabajan en zonas desfavorecidas.
* Oportunidades de ascenso a lo largo de la carrera docente.
* Reconocimiento para los maestros de excelencia
* Verdadera amenaza de perder el empleo en el caso de los maestros con un bajo desermpefio.
* Los maestros deben convencer a los usuarios de que estdn trabajando de manera adecuada.

Las Reformas educativas en América Latina y su impacto
en los incentivos docentes

Desde la inspiracion de ayudar a los nifios necesitados a desarrollarse como ciudada-
nos responsables y capaces, hasta las oportunidades de ascenso profesional y una
mejor remuneracion basadas en el rendimiento de los alumnos en los examenes
estandarizados, los incentivos docentes tienen multiples focos, que van como vemos
desde las motivaciones personales intrinsecas hasta las reformas de incentivos alta-
mente estructuradas y planificadas. Los incentivos también pueden afectar la docen-
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cia de diferentes maneras. Algunos incentivos se centran en atraer mas candidatos
con talento a la carrera de pedagogia. Otros apuntan al esfuerzo y conducta de los
maestros, por ejemplo, estimuldndolos a trabajar en las zonas rurales o a mejorar las
habilidades de lectura y matematicas de sus alumnos. Otros incentivos tienen por obje-
to fomentar una mayor retencion de los docentes, como es el caso de los aumentos de
sueldo a medida que los maestros van adquiriendo mas experiencia en el trabajo.

La remuneracion de los docentes afecta la ensefianza
y el aprendizaje

Hay una serie de factores que influyen en quiénes se convierten en maestros, ya sea que
permanezcan o no en la profesion, y al trabajo que realizan en el aula. Un factor clave
entre éstos es la remuneracion asociada al hecho de ser maestro,y lo que piensan los
maestros tanto futuros como en ejercicio acerca de sus perspectivas de ascenso profe-
sional y remuneraciones. El nivel y estructura de las remuneraciones son aun mais
importantes en América Latina, donde existen pocos mecanismos de remuneracion adi-
cionales, y que frecuentemente solo contribuyen modestamente al nivel de sueldo.

Tal como en otras partes del mundo, en América Latina existe una creencia generali-
zada de que los maestros no estan bien remunerados y que, en general, ganan menos de
lo que ganarian en otras profesiones. Sin embargo, en la altima década, los sueldos de los
maestros han aumentado considerablemente en gran parte de la region. Investigaciones
empiricas recientes han descubierto que el hecho de que un maestro esté bien o mal
remunerado depende en gran medida de las caracteristicas de su propio mercado demo-
grafico y laboral como también de aquellos con los cuales se lo compara.

Nivel salarial

Al evaluar los sueldos de docentes en 17 paises latinoamericanos encontramos que los
sueldos relativos difieren considerablemente, dependiendo de con quién se compara a los
maestros y los métodos utilizados para realizar la comparacion®. Si bien la decision de una
persona de convertirse en maestro y permanecer en la profesion dependera de su per-

Y Hernani-Limarino (2005).
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FIGURA 2. Relacién entre los sueldos docentes reales en la educacién primaria
(con I5 afios de experiencia) y el PIB per capita (1997-2000)
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Fuente: Instituto de Estadisticas de UNesco (UIS)

cepcion de los sueldos docentes relativos mas que de los resultados de las investigacio-
nes, la evidencia empirica indica que los maestros generalmente no se encuentran grave-
mente sub-remunerados (con pocas excepciones) y que su sueldo no deberia crear nin-
gun desincentivo importante para que las personas ingresen en la profesion docente™.
A pesar de los considerables aumentos de las matriculas en la educacién primaria
y secundaria en muchos paises latinoamericanos, ninguno de los paises de la region
ha experimentado una grave escasez de docentes en los ultimos anos, lo que sugiere
que los sueldos docentes no son tan bajos como para desmotivar a las personas a
seguir la carrera docente®. En parte, esto puede deberse a los recientes aumentos de

2 Es importante considerar que el analisis realizado para este informe considero las remuneraciones por hora y no las remu-
neraciones anuales. Debido a que los docentes generalmente trabajan menos horas que otros profesionales (los maestros
generalmente tienen jornadas laborales mas cortas y vacaciones mas largas), sus sueldos mensuales pueden ser inferiores,
desalentando asi a algunas personas a ingresar o a permanecer en el campo.

@ Actualmente, América Latina enfrenta la enorme tarea de expandir masivamente la educacion secundaria que, en el afio 2000,
mostraba una tasa neta de matricula de 64% (Banco Mundial, 2003).Al mismo tiempo, los maestros de las escuelas secunda-
rias requieren conocimientos especificos de las materias mas especializadas y avanzadas. Si bien no se ha producido una
escasez aguda de maestros hasta la fecha en América Latina, los desafios enfrentados en la contratacion y retencion de can-
tidades suficientes de maestros secundarios calificados y talentosos podrian requerir mejores sueldos.
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los sueldos docentes promedio en varios paises de la region (Figura II). Sin embargo,
existe alguna preocupacion acerca de las cualificaciones de las personas que deciden
estudiar pedagogia. En aquellos casos en que los maestros perciben sueldos relativos
considerablemente inferiores a los de los trabajadores comparables de otros campos
ocupacionales, el resultado puede ser que las personas cualificadas escojan otras pro-
fesiones en lugar de la pedagogia.

A pesar de que los expertos pueden mostrarse en desacuerdo con respecto a la
importancia del nivel absoluto de los sueldos docentes para atraer y retener en la pro-
fesion docente a personas cualificadas, existe un amplio consenso en el sentido de
que el nivel de los sueldos docentes influye en quiénes ingresan al campo de la peda-
gogia y en cuanto tiempo permanecen en la profesion docente. Al mismo tiempo, las
investigaciones indican que otras condiciones y regulaciones laborales pueden con-
trarrestar o amplificar la influencia de los sueldos sobre los maestros'. Por ejemplo,
en Chile, las variaciones de los niveles salariales se vieron acompanadas de variacio-
nes en el niimero total,y también en la calidad de los postulantes a la carrera de peda-
gogia. Los maestros experimentaron un descenso del 32% de los sueldos reales en la
década de los anos ochenta, debido a reducciones del presupuesto gubernamental.
Durante este mismo periodo, el niimero de alumnos que ingresaron a los programas
de formacion docente bajo en un 43%.

En la década de los noventa, ambas tendencias se revirtieron. Entre 1990 y 2002, los
sueldos docentes reales aumentaron en un 156%. Durante este periodo, el gobierno lanzo
una campafa publicitaria destinada a incentivar a los estudiantes a ingresar a la carrera
de pedagogia y cre6 un programa de becas para aquellos estudiantes sobresalientes que
estudiaran pedagogia. Simultineamente, el gobierno asigné recursos adicionales substan-
ciales a las escuelas, mejorando asi las condiciones laborales generales de los docentes.
Aunque es dificil distinguir la medida en que cada una de estas iniciativas afect6 separa-
damente a los estudiantes que ingresaron a la carrera de pedagogia, se ha observado que
durante el mismo periodo se produjo un aumento del 39% en el nimero de alumnos de
pedagogia y el puntaje promedio de los postulantes a los programas de educacion
aumento en un 16%. Esta mejora de la calidad de los postulantes no se produjo en todas
las carreras de nivel universitario, tales como ingenieria, cuyo puntaje promedio en el
examen de ingreso siguié siendo mas o menos constante. Estos patrones sugieren que

@ Loeb y Page (2000), Kingdon y Teal (2002) y Murnane, Singer, Willet, Kemple y Olsen (1991) sugieren que los niveles salaria-
les son criticos para la contratacion, retencion y calidad de los maestros. Otros, como Bennel (2004), Hanushek, Kain y Rivkin
(2001), Hoxby (1996) y Ballou y Podgursky (1997), sefialan, por el contrario, que otras condiciones y consideraciones labo-
rales podrian ser mas importantes que el nivel salarial.
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FIGURA 3. La estructura salarial docente comienza en un nivel més alto, pero es mds uniforme
que la de los profesionales no docentes (diagrama hipotético)
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las variaciones del nivel salarial pueden afectar las elecciones de los estudiantes con res-
pecto a ingresar o no en la carrera de pedagogia®.

También existe evidencia sugiriendo que el nivel de los sueldos puede tener un
impacto positivo en los indicadores académicos de los alumnos. En Brasil, una refor-
ma de igualacion financiera orientada a una redistribucion de los fondos para los
docentes fue acompanada de reducciones en el tamano de los cursos, en el nimero
de nifios en condiciones de sobre-edad en las escuelas primarias y secundarias y en
la brecha de aprendizaje entre los alumnos de alto y bajo desempefio®.

Estructura salarial

Las estructuras salariales de los maestros de las escuelas publicas de la mayoria de
los paises latinoamericanos estan establecidas y se aplican a nivel nacional (Brasil y

@ Mizala y Romaguera (2005).
19 Gordon y Vegas (2005).

Revista de Educacidn, 340. Mayo-agosto 2006, pp. 213-241



Vegas, E. INCENTIVOS DOCENTES Y SUS EFECTOS EN EL APRENDIZAJE DEL ALUMNADO EN LATINOAMERICA

Argentina constituyen importantes excepciones)”. En la mayoria de los paises, las
escalas de sueldos docentes son diferentes para los niveles preescolar, primario y
secundario, a pesar de que es raro que existan diferencias, de haberlas alguna vez,
entre los maestros de diferentes asignaturas. En 17 paises latinoamericanos la estruc-
tura salarial docente es mas uniforme y comienza en un nivel mas elevado que la
estructura salarial de los profesionales no docentes (Figura IID). Si bien en la region
los maestros reciben mejores sueldos base (la parte de su sueldo que no esta relacio-
nada con ninguna caracteristica) que los trabajadores comparables que se desempe-
flan en otros campos ocupacionales, reciben menores retornos que los profesiona-
les no docentes en funcion de sus mejores caracteristicas, tales como la mayor edu-
cacion o capacitacion y un mayor nimero de afios de experiencia. Entonces, los
maestros obtienen sueldos comparativamente mas elevados que los que obtendrian
fuera de la docencia cuando tienen menos educacion y experiencia, en tanto que los
maestros con un mayor nivel de educacion y experiencia ganan lo mismo o menos
de lo que ganarian en otras profesiones’. Los incentivos creados por dicha estructu-
ra salarial docente pueden ser perjudiciales para el objetivo de atraer y retener en la
profesion docente a personas altamente calificadas. En efecto, hay investigaciones
que han documentado que las personas que optan por ingresar en la carrera de
pedagogia por lo general no suelen haber sido muy buenos estudiantes, no estan
interesadas en la docencia como carrera, no poseen las caracteristicas apropiadas
para desempenar satisfactoriamente la profesion de maestro y, generalmente, no
estan cualificadas para el trabajo®.

La mayor parte de la variacion de los sueldos docentes en América Latina deriva
de las diferencias en el nivel de educacion/perfeccionamiento y la antigiiedad. De
hecho, incluso en paises como Chile en los cuales se han hecho reformas para que
los docentes reciban una mayor proporcion de su salario en funcion de factores dis-
tintos a la antigliedad y la capacitacion, todavia mas del 60% del salario de docentes
chilenos esta determinado por la antigiiedad del docente y su nivel de capacitacion
(Grafico IV).

a7 En esta seccion, nos referimos principalmente a las estructuras salariales de los maestros de las escuelas publicas.

% Notese que las pensiones y otros beneficios no salariales de los maestros no se abordan en este analisis. Sin embargo, se
piensa que las pensiones son bastante altas comparadas con las de los profesionales no docentes, se reciben a una edad
mas temprana y estan garantizadas por el Estado. Las pensiones altas, tempranas y garantizadas podrian constituir un fuer-
te incentivo para que los docentes ingresen y permanezcan en el campo. Esto no se refleja en el Grafico I y requiere mas
investigacion.

@ Véase Villegas-Reimers (1998).
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FIGURA 4. Descomposicion de los costos salariales docentes en Chile y Bolivia
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Fuente: Cox (2003) y Urquiola y Vegas (2005)

Bolivia tiene una estructura salarial docente bastante tipica para la region. En
este pais mas del 80% del sueldo docente esta fijado por la antigiiedad y la capaci-
tacion. Como en muchos otros paises, el diferencial de sueldo de los maestros rura-
les bolivianos pretende compensar a los maestros por las dificultades percibidas
del hecho de vivir y trabajar en una zona rural. Nuestro andlisis no encuentra nin-
guna diferencia significativa entre los puntajes obtenidos en las pruebas y otros
indicadores educativos de los alumnos de los maestros clasificados como urbanos
y aquellos clasificados como rurales con las mismas caracteristicas personales. Este
hallazgo sugiere que el diferencial de sueldo rural no logra atraer y retener a maes-
tros que sean mas eficaces que los maestros urbanos promedio.Apoyando ain mas
este hallazgo, se encontré que, a nivel nacional, los maestros rurales exhiben el
doble de probabilidades que los maestros urbanos de carecer de una formacion
docente completa y también muestran mayores probabilidades de abandonar la
profesion™.

@ Urquiola y Vegas (2005).
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Incentivos docentes basados en el desempefio

En la década de los afios noventa, México y Chile pusieron en practica reformas de
la remuneracion docente que la vinculan con el desempefio académico de los alum-
nos. El programa mexicano, llamado Carrera Magisterial (cMm), es un programa de
remuneracion basada en el desempeno individual, que otorga a los maestros promo-
ciones permanentes (y una mayor remuneracion) sobre la base de su desempefio en
una serie de factores. El programa chileno, llamado Sistema Nacional de Evaluacion
del Desempeno de los Establecimientos Educacionales (SNED), es un programa de
remuneracion basado en el desempeiio en los establecimientos educativos, que otor-
ga un estimulo econdmico a los maestros de las escuelas que superan a las escuelas
que atienden a poblaciones similares en un examen nacional que se administra a los
alumnos.

Ambos mecanismos intentan mejorar la ensefianza y el aprendizaje a través de la
evaluacion de los maestros y de los establecimientos escolares sobre la base del ren-
dimiento de sus alumnos en examenes estandarizados. Sin embargo, las reformas tie-
nen varias diferencias importantes:

CM premia a las personas, en tanto que sNED premia a todos los maestros de una
escuela determinada?;

cMm ofrece aumentos de sueldo permanentes, en tanto que SNED solo ofrece un
estimulo temporal;

SNED agrupa a las escuelas (y, por ende, a los docentes) basandose en el tipo
de poblacion de alumnos que atienden, en tanto que cm no distingue entre
los maestros que atienden a alumnos con diferentes caracteristicas persona-
les.

La magnitud del incentivo es mucho mayor en cm, donde los maestros pueden re-
cibir hasta cuatro veces el sueldo base, en tanto que en SNED el incentivo entrega en-
tre un 5% y un 7% de los sueldos anuales promedio.

@ Se ha producido un amplio debate con respecto a las fortalezas y debilidades relativas de los incentivos de remuneraciones
basados en los méritos individuales en comparacion con aquellos basados en los méritos de las escuelas. Un informe influ-
yente con respecto a esta materia es el de Murnane y Cohen (1986).
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Impacto en la ensefianza y el aprendizaje

Carrera Magisterial (cm) se inicié en 1993 y cre6 un medio a través del cual los maes-
tros pueden alcanzar mejores niveles consecutivos de remuneracion sobre la base de
evaluaciones efectuadas a lo largo de un afio y que toman en cuenta una serie de fac-
tores, incluyendo su formacion y desarrollo profesional, los afios de experiencia, una
revision por parte de colegas y,como un aspecto principal, el rendimiento escolar de
sus alumnos. El proposito de la reforma fue establecer incentivos para que los maes-
tros mejoraran sus cualificaciones y eficacia en el aula junto con crear un medio a tra-
vés del cual pudieran ser promocionados sin que esto implicara su retiro del aula para
ocupar cargos administrativos. Casi todos los maestros elegibles de México han parti-
cipado en el programa.

En cM, cada factor se evalua utilizando un sistema de puntajes. El puntaje maximo
es 100 y el componente de rendimiento escolar de los alumnos -medido a través de
los puntajes obtenidos por éstos en las pruebas estandarizadas- da un total de 20 pun-
tos posibles. Los puntajes de los maestros se envian a oficinas educativas estaduales y
los maestros son promocionados sobre la base de un limite minimo establecido anual-
mente por cada estado. Desde el afio escolar 1999-2000, se ha mantenido un limite
minimo de 70 puntos. La magnitud de los estimulos ofrecidos por cM es bastante sus-
tancial, alcanzando entre un 24,5% del sueldo base de los docentes en el caso de la
primera promocion, hasta un 197% del sueldo base en el caso de la mayor (quinta)
promocion.

Nuestro anilisis no descubre un efecto del programa de cm sobre la mejora del
desempeiio de los alumnos medido por un examen estandarizado®?. Los maestros
que enfrentan mayores incentivos, ya sea debido a que ejercen en estados con un limi-
te minimo inferior o a que se aproximan al limite minimo de 70 puntos, no tienden a
tener alumnos con un mejor rendimiento. Si bien los puntajes de las pruebas no cap-
turan el espectro de formas en las cuales puede mejorar la ensefianza y el aprendiza-
je, el hecho de que cm mida especificamente los puntajes de las pruebas -creando asi
un mayor incentivo para que los maestros se centren en su mejora- y que, sin embar-
go, los puntajes de las pruebas no hayan mejorado por efecto de la reforma sugiere
que es poco probable que se hayan producido mejoras importantes no medidas como
resultado de la reforma en las aulas mexicanas.

@ McEwan y Santibafiez (2005).
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En Chile, los resultados de la reforma de los incentivos docentes son un poco mas
alentadores®. El sNED se aplico en 1996 y ofrece estimulos monetarios a las escuelas
que muestran un desempefio excelente en términos de rendimiento de los alumnos. Las
escuelas estan divididas en «grupos homogéneos», de modo que se encuentran en com-
petencia s6lo con otras escuelas que educan a grupos similares de alumnos en entor-
nos también similares. El estimulo se otorga a las escuelas de mejor desempefio que
imparten educacion al 25% del total de alumnos matriculados en cada una de las regio-
nes de la nacion. Se ofrece una vez cada dos anos y ya se ha ofrecido cinco veces. El1 90%
del estimulo otorgado a cada escuela se divide entre todos los maestros de la escuela
ganadora. Cada maestro, a su vez, recibe un monto que normalmente asciende a la mitad
del sueldo mensual o entre el 5y el 7% de su sueldo anual. El director de la escuela
determina el uso del 10% restante del estimulo®.

Solo en la aplicacion mas reciente disponible del sNEp se advierte que las escuelas
que tienen probabilidades relativamente altas de recibirlo lograron un mejor rendimien-
to de los alumnos en comparacion con el periodo anterior al SNED ». Sin embargo, cuan-
do se atnan los datos de las tres aplicaciones disponibles y comparables del sNEp, se
observa una mejora del rendimiento de los alumnos en este mismo grupo de escuelas.
A pesar de que las evaluaciones de impacto del sNep son dificiles y escasas, lo anterior
nos da alguna evidencia preliminar del hecho de que el incentivo ha tenido un impac-
to positivo acumulativo sobre el rendimiento de los alumnos en aquellas escuelas que
tienen probabilidades relativamente altas de adjudicarse dicho estimulo.

Diseiio, aplicacion e impacto de los incentivos docentes
en la ensefianza y en el aprendizaje

El limitado impacto de los incentivos basados en el desempenio docente parece deri-
varse de deficiencias en el disefio de los programas. Las tres deficiencias de diseno
mas significativas reveladas en los casos mexicano y chileno, como también en la asig-
nacion rural de Bolivia, son las siguientes:

@ Mizala y Romaguera (2005).

@ Los directores de las escuelas informan que cominmente distribuyen el 10% restante entre el personal docente.

@ A pesar de que se han realizado cinco aplicaciones del SNED hasta ahora, Mizala y Romaguera (2004) s6lo analizan tres apli-
caciones en su documento de antecedentes para este informe. Excluyen la primera aplicacion del SNED debido a que la
metodologia utilizada para premiar a las escuelas fue diferente en la primera aplicacion. También excluyen la aplicacion mas
reciente del SNED, porque los resultados no se habian divulgado al momento de la redaccion de su informe.
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S6lo una pequefia proporcion de los maestros tiene un mayor incentivo condi-
cionado a mejorar el aprendizaje en sus aulas (la mayoria de los maestros recibe
el estimulo «en forma automatica» o practicamente no tiene ninguna posibilidad
de recibirlo);

La magnitud del estimulo puede ser tan pequefa que los maestros sientan que
no vale la pena intentar mejorar el rendimiento de los alumnos, centrandose,
en lugar de ello, en maneras mas faciles y lucrativas de aumentar sus sueldos;
El estimulo puede no estar asociado en la medida suficiente con el desempe-
o real de los maestros.

Tanto el programa mexicano como el chileno se disefaron con el fin de gratificar a
los maestros cuyos alumnos mostrasen un buen rendimiento en los examenes estandari-
zados ya sea en términos absolutos (en el caso mexicano) o en términos relativos (en el
caso chileno). Sin embargo, en ambos casos, el resultado ha sido que la mayoria de los
maestros probablemente no recibiria la bonificacion, incluso si sus alumnos obtuviesen
resultados excepcionalmente satisfactorios en el examen. En México y Chile, es proba-
ble que muchos maestros comprendan que, dadas sus caracteristicas personales (Mé-
Xico) o las caracteristicas de la escuela en la que trabajan (Chile), tienen pocas o ningu-
na probabilidad de recibir el estimulo incluso si trabajan extremadamente duro.

Otro problema relacionado que estd presente en la reforma mexicana es que en
las pruebas se utilizan puntajes absolutos en lugar de puntajes de grupos comparati-
vos. Ciertamente, es mucho mas dificil que los alumnos de las familias pobres, las fami-
lias analfabetas o con poca educacion o los alumnos provenientes de familias que no
son hablantes nativas de espafiol obtengan buenos resultados en los eximenes nacio-
nales. Los maestros que educan a estos grupos de alumnos pueden enfrentar meno-
res incentivos para mejorar su ensefianza puesto que pueden decidir que el esfuerzo
requerido para intentar competir con maestros de escuelas de mayor nivel socioeco-
némico no esta en relacion con la posible recompensa.

Por otra parte, el disefio de cM implica una pesada carga burocratica para las ofici-
nas de educacion nacionales y estatatales. Casi todos los maestros elegibles se inscriben
en el programa, puesto que requiere poco esfuerzo de su parte. En consecuencia, el
gobierno termina teniendo que recopilar una enorme cantidad de datos para grandes
cantidades de maestros que tienen pocas probabilidades de recibir la promocion.

Adicionalmente, algunos maestros inscritos en cM reciben la promocion con poco o
ningun esfuerzo. Para el primer afo o los dos primeros afios del programa, casi todos los
maestros participantes recibieron la promocion al primer nivel simplemente para gene-
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rar entusiasmo y participacion en la reforma. Si bien es posible que se haya logrado este
objetivo, puede que no haya sido un medio econémico de generar conciencia con res-
pecto a una reforma cuyo objetivo principal es mejorar la ensefianza y el aprendizaje. Por
otra parte, existen algunos maestros cuyo nivel de educacion y experiencia es tan avan-
zado que exceden el limite minimo sin ninguna necesidad de mejorar su docencia.

El Sistema Nacional de Evaluacion del Desempeiio de los establecimientos escolares
presenta deficiencias similares. El 51% de las escuelas chilenas siempre han sido clasifi-
cadas entre las escuelas con peor rendimiento de su grupo homogéneo y nunca han reci-
bido el estimulo otorgado por el programa SNep. Es muy probable que los maestros de
estas escuelas no se sientan motivados para mejorar su desempeno e incluso algunos
podrian sentirse desmotivados por la posicion en que se encuentran,en cuyo caso €l pro-
grama tendria un impacto negativo en su desempeiio. En el otro extremo del espectro,
alrededor del 2% de las escuelas obtuvieron el estimulo SNED en las tres rondas y son
escuelas tan excelentes que probablemente sus maestros no sientan ninguna necesidad
de mejorar su desempefio con el objeto de recibir la recompensa.

Con s6lo el 15% de los maestros de México y menos del 50% de las escuelas de Chile
enfrentando mayores incentivos para mejorar su ensefianza a pesar de la existencia de
programas nacionales de incentivos destinados a mejorar el desempenio docente, existe
un claro problema en el alcance del incentivo, especialmente en lo que respecta a los
maestros de las escuelas con bajo rendimiento en Chile y a los maestros con poca edu-
cacion y experiencia en México. Lamentablemente, son precisamente estos grupos de
maestros los que tienden a ser menos eficaces y tienen mas necesidad de los incentivos.

La magnitud del estimulo puede no ser suficiente para motivar un
mayor esfuerzo y un mejor desempeiio de los docentes

Tanto en Chile como en Bolivia, los incentivos docentes representan un monto muy
pequeiio de la remuneracion total de los maestros. Los maestros de ambos paises pue-
den percibir que el esfuerzo requerido o las dificultades adicionales que se deben
enfrentar para recibir la bonificacion no estan en relacion con la posible recompen-
sa. En Chile, el sNED solo representa entre el 5% y el 7% del sueldo anual de los docen-
tes. Por su parte, la antigiiedad representa cerca del 30% del sueldo de un maestro una
vez que ha ejercido durante 20 afos.

Asimismo, en Bolivia, los incentivos que gratifican a los maestros por ejercer la docen-
cia en las zonas rurales, trabajar con alumnos bilingties 0 matricularse en programas de
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desarrollo profesional en servicio representan una porcion muy pequefia de la remune-
racion docente total. La bonificacion por la educacion bilingiie, en promedio, representa
solo el 0,3% del sueldo anual de un maestro y la asignacion por trabajar en zonas rurales
representa solo el 1,1% de la remuneracion anual (esta asignacion difiere de los diferen-
ciales de sueldo basados en la clasificacion geografica de las escuelas que se analizaron
anteriormente). Es poco probable que estas bonificaciones constituyan una compensa-
cion suficiente por las dificultades y el esfuerzo adicional que conllevan.

El disefio de los incentivos ofrecidos en México y Bolivia solo promueve en un grado
limitado los cambios de comportamiento que buscan generar. En Bolivia, la mayor remu-
neracion se ofrece a los maestros que trabajan en ubicaciones rurales. Sin embargo,
muchos maestros que reciben esta mayor remuneracion trabajan en escuelas que anterior-
mente estaban clasificadas como escuelas rurales y que ahora estan ubicadas en pueblos
y ciudades en crecimiento. Otros docentes se han trasladado a escuelas designadas como
urbanas, pero siguen recibiendo sus mayores sueldos debido a su clasificacion como maes-
tro rural. Esta realidad sirve para destacar una situacion preocupante, en la cual los maes-
tros estan siendo gratificados por un comportamiento que no estin demostrando.

En México, los maestros deben someterse a evaluacion durante un afio, pero, si se los
gratifica, reciben una remuneracién considerablemente mayor durante el resto de su
carrera. Esto significa que pueden sentirse poco motivados para mejorar su enseflanza
una vez que han recibido la promocion. Ademas, pueden postergar la evaluacion de sus
alumnos hasta contar con un curso particularmente talentoso o motivado. Esto podria
implicar que no enfrentan incentivos para ensefiar bien cuando tienen alumnos con gran
cantidad de necesidades y dificultades de aprendizaje. Los alumnos que presentan las
mayores necesidades podrian ser los mas perjudicados por este sistema.

Resumen y lecciones para el diseiio de politicas
para atraer y retener a docentes eficaces

Este articulo se ha centrado en las reformas de los incentivos docentes en América
Latina, por cuanto se trata de una region en la que se han producido innovaciones en
varios paises y nuestro conocimiento sigue siendo limitado.A continuacion resumire-
mos los principales hallazgos presentados en el articulo y las lecciones que pueden
extraerse para el diseno de politicas capaces de atraer y retener a docentes eficaces.
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Muchos tipos de reformas educativas afectan la calidad
de la ensefianza y del aprendizaje de los alumnos

Cuando pensamos acerca de la estructura de los incentivos docentes, solemos pensar
en el nivel y estructura de las remuneraciones. Nuestros hallazgos apoyan la intuicion
de que la calidad de los maestros es sensible al nivel y la estructura de las remunera-
ciones. Sin embargo, las modificaciones de otros aspectos de los contratos también
pueden tener un gran impacto en la calidad de los docentes y en el aprendizaje de
los alumnos. Las reformas educativas, incluso aquellas que no estin especificamente
destinadas a afectar a los maestros, pueden influir -y algunas veces incluso tienen
mayores efectos que los cambios en las remuneraciones- en las caracteristicas de
quienes optan por ingresar a la carrera de Pedagogia y permanecer en la profesion
docente v, lo que es mis importante, en su trabajo en el aula.

Los maestros no siempre responden a los incentivos
de manera predecible

A pesar de que los maestros generalmente responden a los incentivos, no siempre lo
hacen de las maneras que esperariamos o quisiéramos.Algunas veces, los programas
que estan especificamente destinados a premiar a los maestros que adoptan compor-
tamientos especificos o logran mejores resultados, no logran generar una respuesta
por parte de ellos. La asignacion que se ofrece en Bolivia por ejercer la docencia en
las zonas rurales no estd dando como resultado una mejor calidad de los maestros
rurales. Se descubrié que la Carrera Magisterial, el innovador sistema de carrera
docente de México, especificamente destinado a premiar a los maestros que exhiben
un mejor desempeiio, no se tradujo en cambios en el trabajo de los docentes y, por
lo tanto, no ha producido mejores indicadores educativos. Estos casos destacan la
importancia del disefio y aplicacion de las reformas de los incentivos docentes.
Destacamos tres deficiencias de disefio comunes a las reformas de los incentivos
docentes:

Solo una pequefia proporcion de los maestros enfrenta un mayor incentivo
para mejorar el aprendizaje en sus aulas (es decir, la mayoria de los maestros
recibiria el estimulo independientemente de su desempefio o no tiene ningu-
na posibilidad de recibirlo);
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La magnitud del estimulo puede ser tan pequefia que los maestros sientan que
no vale la pena el esfuerzo adicional,y

El estimulo puede no estar asociado en la medida suficiente con el desempe-
fio de los maestros. Otros factores, tales como los problemas para atribuir el
aprendizaje de los alumnos al desempeno de los maestros, las dificultades para
disefiar medidas precisas del rendimiento de los maestros, el ambiente politi-
co-econémico y, en particular, los sindicatos docentes, afectan el disefio, aplica-
cion, impacto y sustentabilidad de las reformas de los incentivos docentes.

¢Incentivos docentes s6lo para unos pocos?

Aun cuando la Carrera Magisterial de México y el sNep de Chile son programas nacio-
nales que afectan a la mayoria de los maestros del pais, los analisis detallados realiza-
dos para este informe mostraron que, en cada aplicacion del programa, una minoria
de los maestros tiene alguna posibilidad real de ser promocionado en el caso de la
Carrera Magisterial o de recibir un estimulo economico en el caso del sNep. En otras
palabras, en el caso de la mayoria de los maestros de una aplicacion determinada, no
existen incentivos reales para mejorar el desempeno.

Dado que s6lo unos pocos maestros enfrentan mayores incentivos para mejorar
su trabajo, no es de sorprender que se haya encontrado que la Carrera Magisterial ha
tenido efectos insignificantes en los indicadores educativos y que sélo una aplica-
cion del sNep haya tenido efectos positivos en el rendimiento académico de los alum-
nos.

Estos descubrimientos recalcan la importancia de disefar los incentivos docentes
de manera que afecten a la mayoria, si no a todos, los maestros. S6lo cuando la mayo-
ria de los maestros sea susceptible de recibir los beneficios del trabajo duro y de la
mejora de los resultados educativos, los recursos invertidos tanto en el disefio como
en la aplicacion de la reforma, junto con el mecanismo de incentivo en si mismo, ten-
dran el potencial de traducirse en una mejora de los resultados de la mayoria de los
alumnos®. Esto no quiere decir que todos, o 1a mayoria, de los maestros deberian reci-
bir el estimulo. En efecto, si los maestros tienen una alta probabilidad de recibir el esti-
mulo sin ninguin cambio en su conducta, su objetivo -mejorar la ensefianza y el apren-

@9 Este argumento, ciertamente, se basa en el supuesto de que la reforma de los incentivos docentes no presenta ninguno de
los demas problemas analizados en este informe.
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dizaje- se pierde. Por el contrario, el mayor nimero de maestros posible deben sen-
tir que tienen posibilidades de recibir el premio si se esfuerzan por producir los cam-
bios deseados en el aprendizaje de los alumnos.

Importa La manera (y la medida) en la cual estin vinculados
los incentivos y el resultado deseado

Acabamos de decir que todos los maestros deberian ser elegibles para recibir reconoci-
miento por el trabajo duro y los buenos resultados. Sin embargo, para que un esquema
de incentivos funcione eficazmente, debe reconocer solo a la proporcion de maestros
que verdaderamente muestran el desempeno y los resultados deseados. La existencia de
vinculos débiles entre el rendimiento deseado y, por ejemplo, la remuneracion adicio-
nal, tiende a traducirse en una asignacion ineficaz de los estimulos. En los primeros afos
de la Carrera Magisterial, las promociones se otorgaban a casi todos los maestros que
participaban en las evaluaciones.

En otros casos, se premia a un menor nimero de maestros que el que merece el
reconocimiento por su trabajo o existe poca vinculacion entre los maestros que reci-
ben el premio y aquellos que mejoran su docencia u obtienen resultados satisfacto-
rios con sus alumnos. En estos casos, pocos maestros se veran inducidos a adoptar los
comportamientos deseados o se sentiran incentivados por la reforma. La asignacion
rural boliviana es un ejemplo de lo anterior, pues muchos maestros que reciben la
asignacion ya no trabajan en las zonas rurales. En este caso, el incentivo y el resulta-
do deseado (tener maestros cualificados en las zonas rurales) tienen muy poca vincu-
lacion. Huelga decir que esto es oneroso e ineficiente.

En la Carrera Magisterial mexicana, el mejor desempeno de los docentes y los
mejores resultados de los alumnos no siempre se traducen en la obtencién de una
promocion, debido a que el nivel de educacion y experiencia de los maestros afec-
ta enormemente las posibilidades que éstos tienen de recibir el estimulo, indepen-
dientemente de su desempeiio (y del de sus alumnos). Los maestros jovenes o con
poca educacion podrian no ser susceptibles de obtener la promocion incluso si tie-
nen resultados excepcionalmente satisfactorios en el aula, en tanto que los maes-
tros que exhiben muchos afios de experiencia y altos niveles de educacion suelen
obtener una promocion incluso si sus alumnos estin aprendiendo poco.Ademas,
los aumentos permanentes de los sueldos no cumplen el objetivo de premiar a los
maestros por su buen trabajo por el hecho de que se aplican mis alla de un solo
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afio. Evaluaciones mas prolongadas, a través de varios afios, o renovaciones de las
promociones podrian motivar a los maestros a ser eficaces con sus alumnos duran-
te mas de un afio.

En resumen, si lo que nos interesa es inducir a los maestros a trabajar mejor y
lograr altos niveles de aprendizaje de sus alumnos, los esquemas de incentivos docen-
tes deberian premiar a los maestros que logran estos desafios.

Demasiado pequefio como para justificar el esfuerzo adicional

A menudo, el sueldo base de un maestro representa una gran proporcion de su remu-
neracion total y los incentivos por conductas especificas (es decir, trabajar en escue-
las rurales, educar a nifios con necesidades especiales) representa solo una pequefa
proporcion de la remuneracion total. En estos casos, la remuneracion podria estar
solidamente vinculada al resultado o comportamiento deseado, pero la magnitud del
incentivo podria ser demasiado pequefia como para que los maestros se vean induci-
dos a adoptar el comportamiento deseado.

Enfrentados a las presiones de los sindicatos docentes de aumentar los sueldos de
todos los maestros y con presiones contrapuestas por mejorar la eficiencia del gasto
en educacion junto con mejorar los incentivos para el desempefo docente, las auto-
ridades responsables de las politicas educativas enfrentan el riesgo de ofrecer nume-
rosos estimulos por diferentes conductas y caracteristicas (por ejemplo, por trabajar
en zonas rurales, por asistencia, por el tiempo dedicado a la preparacion de las clases,
etc.). Por ejemplo, un maestro peruano tipico, recibe su remuneracion por aproxima-
damente 15 «conductas» diferentes a pesar de que éstas no se supervisan, por lo que
se otorgan a todos los maestros. En Perd, como en muchos otros paises, cada uno de
los estimulos es pequefio y se otorga a la mayoria o a todos los maestros y, por lo
tanto, en conjunto, representan aumentos de la remuneracion sin ninguna vincula-
cion solida con el desempefio docente ni mensajes claros hacia los maestros en rela-
cion con las conductas especificas esperadas.

En resumen, no solo es importante disefiar incentivos que remuneren eficaz-
mente a los maestros por las conductas deseadas, sino que la magnitud del estimu-
lo debe ser suficiente como para justificar el esfuerzo o trabajo adicional que el
incentivo espera motivar. Ademas, los incentivos pueden ser mas eficaces si son
limitados en nimero, se comunican claramente a los maestros y se supervisan cui-
dadosamente.
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Atribucion, problemas de medicion y otros factores que afectan
a la eficacia de los incentivos docentes

Hay otros factores también son importantes en el diseno y aplicacion de incentivos
docentes eficaces, pero no se examinaron sistematicamente en los documentos de ante-
cedentes para este informe. En primer lugar, existe la necesidad de que las gratificacio-
nes estén vinculadas a resultados que puedan atribuirse con precision a los beneficia-
rios de éstas. Las primeras reformas destinadas a introducir planes de remuneracion por
mérito para maestros individuales en Estados Unidos, enfrentaron problemas debido a
las dificultades de atribuir las mejoras de los indicadores educacionales a los esfuerzos
de un maestro en particular””. Cuando la atribucion es cuestionable o dificil de medir,
las gratificaciones grupales, tales como los incentivos basados en las escuelas, podrian
ser mas eficaces.

En segundo lugar, es crucial que los resultados deseados sean medibles con preci-
sion o en forma aproximada. La ensefianza y el aprendizaje son procesos complejos
y la buena docencia puede ser mas un arte que una ciencia. Las gratificaciones que se
ofrecen por aspectos especificos suelen generar incentivos en esas areas muy especi-
ficas. Por lo tanto, las autoridades responsables de las politicas deben estar muy segu-
ras de qué es lo que estan premiando si realmente desean generar un estimulo. Por
ejemplo, los puntajes de las pruebas miden el aprendizaje, pero se ha mostrado repe-
tidamente que constituyen una medida «ruidosa»**. Mas ain, muchas veces lo que se
refleja en los puntajes de las pruebas es el conocimiento de como rendir una prueba
y el conocimiento del material muy especifico cubierto en una prueba, en lugar de
conocimientos generalizables o habilidades analiticas, que es lo que esperamos que
las escuelas ayuden a generar. El disefio de multiples pruebas y la vinculacion de los
incentivos docentes con el desempeiio de los alumnos en multiples pruebas a través
del tiempo podrian reducir algunos de los problemas que plantea la medicion del
aprendizaje de los alumnos.

Finalmente, como se menciono anteriormente, los estudios recientes han mostra-
do que es muy importante evitar las respuestas conductuales potencialmente negati-
vas a los mecanismos de incentivos docentes. Estas pueden perjudicar la ensefianza y
el aprendizaje de varias maneras, entre las cuales esta la induccion al engafio, el trato

@ Murnane y Cohen (1986) presentan un minucioso analisis de los primeros planes de remuneracion docente por mérito en
Estados Unidos.

@ Kane y Staiger (2001) y Chay, McEwan y Urquiola (2003) presentan evidencia de que las diferencias en los puntajes obteni-
dos en las pruebas entre las diferentes escuelas suelen deberse a variaciones del muestreo y otras fuentes no persistentes.
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discriminatorio hacia los alumnos mas débiles o en riesgo, o la limitacion del curricu-
lum al material cubierto en las pruebas.

El contexto politico y especialmente los sindicatos de maestros
cumplen un papel importante en el disefio e implementacion
de las reformas

Las reformas educativas no s6lo se ven afectadas, sino también moldeadas, por el papel
de los sindicatos de maestros. En América Latina, los sindicatos docentes suelen ser acto-
res educativos grandes y poderosos, que representan a la mayoria -si no a todos- los
maestros de un pais. Con frecuencia, se oponen a la adopcion de mecanismos de incen-
tivos docentes (con excepcion de los aumentos universales de sueldos), especialmente
cuando éstos vinculan los estimulos por el desempefio docente con los indicadores edu-
cativos. A pesar de que la oposicion de los sindicatos de maestros a las reformas de los
incentivos ha bloqueado los intentos de los gobiernos por diferenciar la remuneracion
docente sobre la base del desempefio, por lo menos en dos casos, Chile y México, los sin-
dicatos de maestros colaboraron en el disefio de los programas de reforma de los incen-
tivos. Estos casos destacan el hecho de que la mejora de la ensenanza y del aprendizaje
por medio de incentivos eficaces necesariamente requerird de colaboracion entre los
sindicatos y las autoridades responsables de las politicas educativas.

Es importante reconocer que suele haber razones poderosas para explicar la opo-
sicion de los sindicatos de maestros a las reformas de los incentivos. Los esquemas de
incentivos docentes que gratifican el desempeno individual o de grupos pequenos, al
igual que las reformas que delegan la autoridad en las escuelas, pueden socavar la
identidad y afiliacion colectiva de los maestros, debilitando asi el poder de los dirigen-
tes de los sindicatos de maestros. Ademas, los dirigentes del sindicato suelen oponer-
se a la remuneracion basada en el desempeiio, debido a los problemas inherentes ana-
lizados anteriormente, tales como la medicion precisa del aprendizaje de los alumnos
y la atribucion de este aprendizaje a maestros especificos.

Sin embargo, los sindicatos de maestros capaces y profesionales muestran mayores
probabilidades de apoyar las reformas de los incentivos. Los sindicatos que toman como
modelo las organizaciones profesionales preocupadas de la practica pedagogica y el
estudio y la mejora de la educacion tienden a apoyar y contribuir al disefio y la imple-
mentacion de las reformas de los incentivos docentes. Al margen de la capacidad de los
sindicatos, hay varios factores que también pueden afectar al papel que cumplen los sin-
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dicatos de maestros en las reformas de los incentivos, incluyendo la responsabilidad por
los resultados, la participacion del sindicato en el disefio de las reformas y el contexto
general de los sueldos y condiciones laborales de los docentes.

La responsabilidad por los resultados ante la opinion publica y las comunidades
locales también puede generar presion sobre los sindicatos de maestros para que apo-
yen las reformas de los incentivos docentes destinadas a mejorar la calidad de la educa-
ci6on. En Chile, por ejemplo, el deficiente desempeiio en las evaluaciones internacionales
de la calidad de la educacion y la falta de mejora en el rendimiento de los alumnos en las
evaluaciones nacionales implicaron que el sindicato de maestros no pudo desconocer la
necesidad de aplicar reformas destinadas a mejorar la calidad de la ensefianza. Cuanto
mas se comprometan los paises en las evaluaciones de la calidad de la educacion, tanto
nacionales como internacionales, mis probable serd que se ejerza presion sobre los sin-
dicatos de maestros para que apoyen reformas educativas sustanciales.

El hecho de involucrar a los sindicatos de maestros tempranamente en el proce-
so de disefo de las reformas educativas genera pertenencia y aceptacion de la refor-
ma, lo que ayudara a disminuir las probabilidades de que los sindicatos bloqueen la
adopcion o aplicacion de la misma.También puede ser muy beneficioso para el dise-
fio de la reforma, dado que los maestros tienen amplios conocimientos practicos acer-
ca de su trabajo. Ciertamente, la participacion del gremio también plantea riesgos en
el disefio de las reformas de los incentivos docentes, incluyendo la posibilidad de
«quemar» los incentivos reales contemplados en la reforma. Finalmente, un contexto
de remuneraciones y condiciones laborales adecuadas facilitara el apoyo del sindica-
to para la introduccion de las reformas de los incentivos docentes.
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