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INTRODUCCION Y RESUMEN EJECUTIVO

Mejorar la calidad de la educacién publica constituye un pilar funda-
mental para lasuperacién dela pobrezay el crecimiento econémico. En este
contexto, las politicas encaminadas a mejorar la calidad de la docencia se
encuentran dentro de los canales mas prometedores, dada la importancia
que tienen los docentes sobre los resultados académicos de los estudiantes'.

Con el objetivo de mejorar la calidad de los profesores, en el afio 2002 el
Gobierno Nacional expidié el Decreto 1278, denominado Estatuto de Profe-
sionalizacién Docente (en adelante EPD). Este nuevo estatuto busca mejorar
la calidad de la ensefianza en los colegios ptiblicos del pais mediante dos
estrategias complementarias: i) Mejorar la calidad de los individuos que se
vinculan a la profesién docente, y ii) Incentivar a los profesores a realizar
un trabajo cada vez mejor. Ambos estrategias se basan en la introduccién
de un instrumento practicamente inexistente en el estatuto anterior: la
evaluacién docente.

En efecto, en el contexto del EPD la evaluacién estd presente en toda la
carreradocente. Laentradaala profesién estd determinada por un concurso
de méritos, la permanencia en la carrera estd condicionada a la aprobacién
de evaluaciones de desempefio, y los ascensos estdn sujetos ala aprobacién
de evaluaciones de competencias. Con profesores mejor seleccionados y
que enfrentan incentivos para hacer bien su trabajo, se espera que la calidad
de la ensefianza mejore con el tiempo.

En este cuaderno se recogen los principales hallazgos derivados de una
agenda de investigacién que analiza varios aspectos del EPD, en particular
los efectos que ha tenido la implementacion de este estatuto sobre el nivel
educativo de los docentes y los resultados de los estudiantes.

Para establecer el efecto que ha tenido el EPD sobre las distintas variables

en estudio, se aprovecha el hecho de que cuando el EPD fue emitido se le

! Ver, por ejemplo, Hanushek y sus coautores (2005).
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permitié a los docentes cobijados bajo el antiguo estatuto permanecer bajo
ese régimen, en tanto que sélo los docentes nombrados desde 2002 estan
obligatoriamente regidos por el EPD. Esto hace que a la fecha (y por varios
afios mds), convivan docentes EPD y docentes bajo el antiguo estatuto enlos
colegios del pais. Esta situacion se utiliza paraestudiar el efecto de EPD sobre
la educacién de los docentes y los resultados académicos de los estudiantes.

Este cuaderno tiene cuatro capitulos adicionales a esta introduccion.
En el primer capitulo se presentan las caracteristicas principales del EPD,
los nuevos requerimientos para entrar a la carrera docente y sus hitos
mds importantes, prestando especial atencién al tema de la evaluacién
docente. Aparte de describir los principales cambios introducidos por el
nuevo estatuto, también se analiza hasta qué punto estas reformas se han
implementado en la realidad.

En el segundo capitulo se presenta el primer andlisis sobre los efectos de
la reforma. Tal y como su nombre lo indica, uno de los objetivos del EPD
es aumentar la educacién del personal docente; en este capitulo se analiza
en qué medida se ha logrado este objetivo.

En el tercer capitulo se presentan los resultados mds importantes de esta
agenda de investigacién, que son los que tratan sobre el efecto del EPD en
los resultados académicos de los estudiantes. En particular, se presentan
resultados parados dimensiones del desempefio estudiantil: 1a permanencia,
medida por las tasas de desercién, y el progreso académico, medido por los
puntajes en las pruebas SABER. Para evitar confundir el efecto del EPD con
el de otras caracteristicas de los colegios, se utiliza un modelo de efectos
fijos a nivel de colegio, método que aisla las caracteristicas observables y
no observables del colegio, que no varfan en el tiempo, que puedan estar
correlacionadas con la presencia de docentes EPD.

Finalmente, en el tiltimo capitulo se revisan las principales conclusiones
y, adicionalmente, se presentan una seria de recomendaciones. Aparte de
presentar recomendaciones de politica, también se esbozan una serie de
recomendaciones concernientes al tema de produccién y mantenimiento

de datos del sector educativo.
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Resultados principales:

A Implementacién del EPD: En términos generales, laimplementacién del
EPD ha sido satisfactoria. Se ha generado toda una institucionalidad
alrededor de los concursos docentes, caracterizada por llevar a cabo
procesos estandarizados y transparentes. En cuanto a las evaluaciones
de desempefio, que determinan la permanencia de los docentes en la
carrera, no hay mucha informacién que permita constatar en qué medida
estas evaluaciones se han venido implementando sistemdticamente, por
lo que a esta altura es dificil hacer un diagndstico sobre el tema. Final-
mente, la evaluacién de competencias, que determina los ascensos en

el EPD, se ha venido implementando anualmente desde 2010.

A Efectos sobre la educacién de los docentes: Aunque en promedio los
docentes EPD tienen menos educacién que los docentes no-EPD, esto es
una consecuencia directa de las diferencias de edades. Al realizar la com-
paracién por grupos de edad es facil encontrar que dentro del grupo de
docentes jéveneslos docentes EPD tienen mds educacién que los docentes
no-EPD. Este resultado es importante no solo porque muestra que uno
de los objetivos puntuales del nuevo estatuto (que los docentes tengan
mds educacion) se ha cumplido, sino que ademds sugiere que el EPD ha

logrado incorporar a un tipo distinto de individuo a la profesién docente.
O Efectos sobre los estudiantes:

O Probablemente el resultado mds importante es el encontrado en de-
sercién escolar. Los docentes EPD estdn asociados con una reduccién
de la desercién escolar intra-anual de aproximadamente 1 punto
porcentual, cerca de 15 por ciento de la tasa de desercién promedio.
Aunque los docentes EPD estdn lejos de constituir la solucién defi-
nitiva al problema de la desercién escolar, el nuevo estatuto parece

constituir un avance en la direccién correcta.
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O También se han encontrado efectos positivos sobre puntajes en los
exdmenes SABER. En particular, se encontraron efectos significativos
en 9° grado, algunos efectos positivos pero inestables a distintas es-
pecificaciones en 5° grado, y ningtin efecto en grado 11°. El hecho de
que no se hayan encontrado efectos en grado 11° puede estar asociado
a que las cohortes analizadas estuvieron expuestas probablemente

muy tarde en su desarrollo cognitivo a los docentes EPD.

Recomendaciones

A Continuar conlaimplementaciéon gradual del EPD. Modificar o eliminar

componentes del EPD a esta altura resultarfa inconveniente dados los
resultados positivos que se han encontrado sobre los resultados de los
estudiantes.

Impulsar la aplicacién de la evaluacién de desempefio. La evaluacién
de desempefio es el instrumento a través del cual los rectores pueden
precipitar la salida de docentes que no estdn cumpliendo una labor
satisfactoria. Siendo una evaluacién tan importante como el concurso
docente, (y, en cierta medida, su complemento), es fundamental que el
Ministerio de Educacién Nacional (MEN) impulse la implementacién

de estas evaluaciones por parte de los rectores.

Vincular los puntajes SABER con los docentes respectivos. Una de las
principales limitaciones del presente estudio es la imposibilidad de
vincular directamente los puntajes SABER con el docente especifico
asociado a esos puntajes. Abrir la posibilidad para que cada puntaje se
puedavincular al docente responsable permitiria perfeccionarlamedida
de exposiciéon de cada estudiante al docente especifico, lo cual, a su vez,

haria posible implementar mejores procesos de evaluacién docente.
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A Elaboracién de bases de datos longitudinales de las pruebas SABER.
Aungque los datos SABER no estdn disefiados para construir bases de
datoslongitudinales, es posible construir bases de este tipo con los datos
disponibles.






CAPITULO UNO

El Nuevo Estatuto Docente

El EPD introdujo una serie de modificaciones sustanciales a la carrera do-
cente. Sin duda la méds importante es la evaluacién docente. La importancia
de la evaluacién en el contexto del EPD radica en que los resultados de ésta
tienen efectos directos sobre la carrera de los profesores. Esto constituye una
diferencia fundamental con el antiguo estatuto. En efecto, aunque habia al-
gunas vagas menciones al proceso de evaluacién docente enlanormatividad
anterior, ésta no tenia una estructura concreta y sus consecuencias tampoco
estaban claramente definidas. La situaciénbajoel EPD cambia drasticamente.

En primer lugar, para obtener una posicién como docente todos los
candidatos deben pasar el concurso de méritos, un proceso con un proto-
colo previamente definido, ademads de ser estandarizado a nivel nacional.
Segundo, la estabilidad laboral también estd sujeta a un proceso de eva-
luacién continuo, a cargo de los rectores. Finalmente, los ascensos también
estdn condicionados a evaluaciones; en este caso se trata de evaluaciones
escritas denominadas Evaluaciones de Competencias.

Resulta claro entonces que el EPD no solamente introdujo procesos de
rendicién de cuentas a lo largo de toda la carrera docente, sino también
que los resultados de estas evaluaciones tienen consecuencias de la mayor
importancia para los docentes.

El otro cambio importante introducido por el EPD estd relacionado
con el esquema de compensacién. Aparte de condicionar los ascensos a
la aprobacién de las Evaluaciones de Competencias, los salarios bajo el
nuevo estatuto son mas competitivos que los del antiguo estatuto para los
mismos niveles de educacién y experiencia.

En este capitulo se describen las diferentes evaluaciones introducidas
por el EPD y las consecuencias que cada una conlleva, intentando mostrar
en qué medida estas evaluaciones se han venido implementando cabal-
mente o no. Adicionalmente, también se presenta una comparacién entre

las trayectorias salariales asociadas a los regimenes nuevo y antiguo.
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1. La entrada: El Concurso Docente

En el contexto del EPD, los individuos que busquen entrar a la carrera
deben hacerlo a través del concurso docente. Este concurso comprende
varias etapas. Inicialmente, los individuos que apliquen deben presentar
Pruebas de Aptitudes y Competencias bdsicas (PAC), asi como pruebas
sicotécnicas. Las PAC son eliminatorias en el sentido en que se requiere
de un puntaje minimo para continuar en el proceso.

Los candidatos que pasen las PAC son llamados a entrevista, y su hoja
devidaesvalorada. Losresultados delas pruebas presentadas, la entrevista
y lahoja de vida se consolidan a través de un sistema de puntos. Posterior-
mente, los candidatos son ordenados en listas de elegibles y asignados a
los colegios con posiciones vacantes.

Los docentes que tomen posiciones vacantes son nombrados en periodo
de prueba. Al final del periodo de prueba, el rector realiza una evaluacién
de desempefio del docente, que determina si éste continua su vinculacién
laboral o es separado del cargo.

El concurso docente constituye una de las diferencias mas importantes
entre el antiguo y el nuevo estatuto. Aunque el antiguo estatuto también
ordenaba que la vinculacién de docentes se realizara a través de concurso
de méritos, no se tenia la claridad y la estructuracién con la que cuenta
el concurso del EPD. M4s atin, de acuerdo con Duarte (1996) los nombra-
mientos docentes bajo el antiguo estatuto solian estar vinculados a consi-
deraciones politicas, en tanto que los concursos basados en méritos eran
poco frecuentes. El concurso del EPD, en cambio, se ha constituido en un
proceso publico y estandarizado. En efecto, a 2009 se han realizado cuatro
concursos generales y uno para la poblacién afrodescendiente, los cuales
han vinculado a cerca de 90 mil docentes, aproximadamente la tercera parte
de los docentes publicos del pais.

En el Gréfico 1 se presentan los principales resultados de estas convoca-
torias. Para cada afio se presentan el niimero de candidatos que presentaron
las PAC, el nimero de candidatos que aprobaron estas pruebas, la cantidad

de vacantes y el nimero de docentes puestos en periodo de prueba.
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Grafico 1. Convocatorias docentes
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*  Incluye una convocatoria para poblacién afrodescendiente donde 4.320 docentes fueron puestos
en periodo de prueba.

** El nimero de docentes nombrados en periodo de prueba en 2009 es mayor que el ntimero de
vacantes porque durante el proceso de evaluacién las entidades requirieron nuevos cargos.

Fuente: MEN.

Se puede ver que el nimero de individuos que aplican es bastante
superior al de vacantes disponibles. Aunque de todos los que presentan
los exdmenes s6lo una fraccién logra aprobarlas, el nimero de candidatos
que aprueban la PAC es superior en todos los afios al ntimero de vacan-
tes. Esto sugiere que la carrera docente resulta atractiva para un nimero
importante de personas en relaciéon con la demanda del sistema, y que se
tiene la posibilidad de elegir a los mejores candidatos dentro de un grupo

amplio de candidatos calificados®

2 Esimportante aclarar que el hecho de que a nivel nacional el nimero de candidatos que aprueban
las PAC sea superior en todos los afios a la demanda de docentes, no implica que al interior de cada
convocatoria local suceda lo mismo. Esto podria explicar por qué en las primeras convocatorias
el niimero de docentes contratados sea inferior al ndmero vacantes, a pesar de que el nimero de
docentes que pasaron las pruebas sea superior al nimero de vacantes.
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2. La permanencia: La Evaluacion de Desempeiio

Una vez nombrados, todos los docentes deben someterse a una evaluaciéon
anual de desempefio. El MEN provee una guia para el disefio y ejecucién
de esta evaluacién®, pero es al final el rector quien estd encargado de su
implementacién.

A diferencia de los exdmenes del concurso docente, la evaluacién de
desempefio es practicamente individualizada, y debe estar basada en lo
que el MEN denomina 'evidencias', que son documentos recogidos a lo
largo del afio escolar, que deben dar cuenta de la calidad del trabajo de
cada docente. Las evidencias pueden incluir resultados de estudiantes en
pruebas académicas, quejas de los padres o muestras de trabajos de los
estudiantes, entre otros. Estas evidencias se utilizan para evaluar distintas
dimensiones dela actividad docente, y los resultados se consolidan a través
de un sistema de puntos, también definido por el rector.

Para que un docente apruebe la evaluacién de desempefio, debe obte-
ner un minimo de 60 puntos de 100 posibles. Si un docente no aprueba la
evaluacién por dos afios seguidos, se termina su contrato laboral.

Se puede ver que la evaluacién de desempefio constituye una de las
modificaciones mds importantes introducidas por el EPD, en particular
por las consecuencias que conlleva. Bajo el régimen anterior las causales
de terminacién laboral se reducian a faltas disciplinarias, en tanto que
bajo el EPD el desempefio del docente es un determinante critico de su
permanencia en la carrera.

Precisamente porque representa un cambio tan dramadtico respecto al
status quo, es quelaimplementacién de esta evaluacién ha sido la mds dificil
de llevar a cabo. De acuerdo con Barrera-Osorio y otros (2012), aunque en
algunas regiones se han presentado despidos basados en la evaluacién de

desempefio, el uso de este instrumento atin no es generalizado. Es posible

3 MEN (2008).
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que con el tiempo, cuando la mayoria de docentes (y rectores) pertenezcan
al nuevo estatuto, la evaluacién docente se constituya en un instrumento
mds efectivo para incentivar a los docentes a hacer un buen trabajo, asi
Ccomo en un mecanismo propicio para relevar a los profesionales que no

estdn cumpliendo con una labor satisfactoria.
3. Los ascensos: La Evaluaciéon de Competencias*

Los docentes que quieran ascender en el escalafén deben aprobar unexamen
denominado Evaluacién de Competencias (EC). Esta evaluacién es una
prueba escrita, disefiada y corregida anivel central, que busca establecer no
solamente el conocimiento que tiene cada docente sobre su drea especifica,
sino también su habilidad para transmitir estos conocimientos a sus alum-
nos, y en general el manejo que tiene del salon de clase y los estudiantes.

La EC contiene tres secciones, una comportamental, una pedagégica y
una disciplinaria. Cada una de estas secciones pesa aproximadamente un
tercio del total dela prueba. La evaluacién comportamental busca establecer
elmanejo que cada docente le da a situaciones cotidianas, como por ejemplo
una reunién con padres de familia, 0 una suspensién temporal de clases
no planeada. Esta seccién intenta evaluar aspectos como la disposiciéon de
los docentes a planear actividades y el manejo del estrés.

La seccién pedagégica evalda la habilidad del docente para adaptar los
diferentes temas que debe abordar en clase al contexto especifico en el que
se encuentra, asi como su propension a utilizar la investigacién en el salén
de clase como un instrumento de aprendizaje.

La seccién disciplinaria evaltia los conocimientos del docente en su drea
especifica, asi como la facilidad que tiene para transmitir esos conocimien-
tos. En esta seccién los docentes de primaria son evaluados con una prueba
integral de competencias bdsicas (ciencias, matemadticas, comunicacién y

¢ Esta descripcion estd basada en MEN y Universidad Nacional (2010).
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ciudadania), en tanto que los docentes de secundaria y media vocacional
son evaluados en su drea especifica (matematicas, ciencias, etc.).

Para aprobar la EC un docente debe obtener un minimo de 80 puntos
de 100 posibles, lo que sugiere que la EC no es un simple tramite para
conseguir ascensos, sino un requisito dificil de superar. En efecto, en la
primera EC, implementada a comienzos de 2010, sélo el 25 por ciento de
los docentes que se presentaron pasaron la prueba.

De nuevo, este componente del nuevo estatuto marca una diferencia
importante respecto al estatuto anterior. En efecto, bajo el estatuto anterior
los determinantes de los ascensos eran la antigiiedad y la educacién adicio-
nal, tal y como es el caso en la mayoria de sistemas educativos del mundo.
La EC busca introducir el mérito como un determinante adicional de los
ascensos, en un intento por mejorar el sistema de incentivos enfrentado
por los docentes.

Por otra parte, una caracteristica importante de la EC es que no estd
vinculada directamente a resultados puntuales de los estudiantes (como
puntajes en exdmenes estandarizados), sino que busca evaluar al docente
de una manera, si se quiere, mds indirecta. Esto constituye una diferencia
fundamental respecto a la mayoria de reformas en el mundo que intentan
introducir meritocracia en la profesién docente. En efecto, en muchos tipos
de sistemas meritocréticos, los resultados de los estudiantes en pruebas
estandarizadas son un insumo importante en la evaluacién docente y, en
ocasiones, afectan la remuneracién que reciben los docentes’.

4. Trayectorias salariales

Conel objeto de atraer profesionales delamejor calidad ala carrera docente,
el EPD dispone una trayectoria salarial atractiva, tanto si se le compara

5

Ver por ejemplo, Muralidharan y Sundararaman (2009), Glewwe y otros (2003) y Springer y otros
(2010); por sélo mencionar algunos estudios que analizan casos en los que la evaluacién (y la
remuneracién) docente depende de resultados de estudiantes en exdmenes estandarizados.
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con la tabla de salarios del antiguo estatuto, como si se le compara con los
salarios de profesionales en otros sectores de la economia.

Antes de entrar a describir los salarios ofrecidos en el EPD, vale la pena
detenerse sobre la estructura misma del nuevo escalafén. El escalafén del
EPD esta dividido en tres ramas o grados distintos. La educacién de cada
docente determina el grado en la que es ubicado; un docente con titulo
Normalista o Tecnolégicoentraal grado 1, un profesional (Licenciado o no®)
entra al grado 2 y un profesional con titulo de Maestria o Doctorado entra
al grado 3. En cada grado existen cuatro niveles (A, B, Cy D) a través de
los cuales los docentes van ascendiendo en la medida en que van ganando
experiencia y aprobando las EC.

Es importante resaltar que la EC es necesaria no solo para ascender
dentro de un mismo nivel educativo o grado, sino también para reubicarse
en el escalafén como producto de haber obtenido educacién adicional. Por
ejemplo, si un docente con titulo profesional, que por lo tanto estd ubicado
en el grado 2, adquiere un titulo de Maestria, para que sea reubicado en el
grado 3 no basta con presentar el titulo de Maestria, sino que ademds tiene
que aprobar la EC correspondiente.

ElGréfico2 presentalossalarios mensuales correspondientes a 2009 para
los docentes del nuevo estatuto, segtin el nivel en el que se encuentren. Se
puede ver que un docente en el grado 1 inicia su carrera ganando cerca
de $1 millén, y recibe aumentos de $320.000 en promedio a lo largo de los
tres ascensos posibles.

En cuanto al grado 2, éste se divide entre los docentes con y sin titulo
de Especializacién. Los profesionales sin Especializacién comienzan su
carrera con un salario de $1,2 millones, y reciben incrementos salariales de
$320.000 en promedio a lo largo de los tres ascensos posibles. Los docen-

tes con Especializacién ganan cerca de $100.000 mds que los docentes sin

¢  Los profesionales con titulo diferente al de Licenciado deben tomar cursos de pedagogia para ser
inscritos en el escalafén.
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Grafico 2. Salarios mensuales de los docentes EPD - 2009
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Fuente: Decreto 1238 de 2009.

Especializacion en los niveles Ay B, y $240.000 mds en los niveles C y D.
Para un mismo nivel, las diferencias porcentuales entre profesionales con
y sin Especializacién no superan el 15 por ciento.

De manera similar a lo que ocurre con el grado 2, el grado 3 también
estd dividido en dos ramas distintas, una para los docentes que tienen
Maestria y otra para los que tienen Doctorado. Se puede observar que los
salarios iniciales para profesionales con estos niveles educativos son sus-
tancialmente mds altos que los asociados al grado 2. En efecto, un docente
con titulo de Maestria entra a la carrera con un salario de $1,9 millones,
aproximadamente 60 por ciento mds de lo que gana un docente con sola-
mente un titulo profesional; por no mencionar los docentes con Doctorado
que entran ganando el doble que un docente con titulo profesional.

Para poder comparar los salarios entre docentes EPD y los que estdn en

el antiguo estatuto, esimportante sefialar quela estructura del antiguo esca-
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lafén es un poco distinta ala del nuevo estatuto. En particular, en el antiguo
estatuto el escalafén estd conformado por una sola serie o rama compuesta
por 14 niveles. En este escalafén, la educaciéon de cada docente determina
en qué nivel entra; por ejemplo, un docente con un titulo de Normalista
entra al nivel 4, en tanto que un docente con un titulo de Licenciado entra
alnivel 7. Los ascensos estan determinados por la experiencia; mds o menos
cada tres afios los docentes ascienden al siguiente nivel del escalafén, lo que
trae un aumento salarial de aproximadamente 12 por ciento. Si un docente
adquiere educacién adicional, (la cual no necesariamente debe conducir
a un titulo de educacién formal), puede sustituir esta educacién adicional
por experiencia, lo que implica que ascenderd mds rdpido.

Para comparar la dindmica de salarios entre el nuevo y el antiguo esta-
tuto, el Grafico 3 presenta trayectorias para docentes con titulo profesional
en los dos regimenes. Dado que los ascensos en cada régimen estdn sujetos
a distintas contingencias, es importante detenerse en los supuestos detrds

de las trayectorias presentadas.

Grafico 3. Salarios docentes con titulo profesional - Salario mensual en 2009
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Fuente: Célculos propios y Decretos 1278 de 2002, 1238 de 2009, 2277 de 1979 y 700 de 2009.
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En el caso del antiguo estatuto, se presenta la trayectoria de salarios
de un docente con titulo de Licenciado, cuyos ascensos se derivan tini-
camente de su antigiiedad; es decir, se asume que no adquiere educacién
adicional que le ayude a ascender mds rdpido. Al comienzo de su carrera
este docente ganaria $1 millén, y cada tres afios tendria un aumento de
$170.000 en promedio. Al llegar al pentltimo nivel (el 13), el docente debe
escribir un volumen cientifico u obtener un titulo de posgrado si quiere
ser ascendido al nivel 14, nivel en el que el salario es de $2,3 millones.

Conrespectoalossalarios asociados al EPD, resulta mds dificil presentar
una Unica trayectoria en la medida en que los ascensos estan sujetos a la
aprobaciéndela EC.Porestarazon, se presentan dos trayectorias tentativas
de salarios para los docentes EPD. En primer lugar, en la serie demarcada
por la linea oscura y continua, se asume que el docente aprueba la EC cada
tres afios; en este caso resulta claro que las perspectivas salariales bajo el
EPD son sustancialmente mds atractivas que en el antiguo estatuto.

La segunda trayectoria tentativa, demarcada por la linea punteada,
describe un caso en el que el docente tarda seis afios en pasar cada EC. Se
puede ver que un docente EPD, también en este caso, observaria salarios
mads altos que en el antiguo estatuto, excepto en un par de afios.

Por otro lado, cuando se comparan los salarios EPD con los de otros
profesionales, también se puede apreciar que el EPD ofrece salarios
competitivos. El Grafico 4 presenta las dos trayectorias ya descritas de
salarios bajo el EPD, asi como la prediccién de la mediana de salarios en
funcién dela experiencia laboral para trabajadores con titulo profesional,
utilizando los datos de la Encuesta de Hogares de 2009 (septiembre). Se
puede ver que las dos trayectorias simuladas del EPD estdn por encima
de la prediccién de la mediana de los salarios de otros profesionales, lo
que indica que el EPD ofrece trayectorias salariales atractivas cuando se
le compara con los salarios de otros profesionales.

Adicionalmente, como se muestraen Ome (2013a), los docentes ptblicos
en general (incluyendo los que estdn en el antiguo estatuto) ganan salarios

similares a los de otros trabajadores con caracteristicas comparables.
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Gréfico 4. Salarios docentes y de otros trabajadores con titulo profesio-
nal - Salario mensual
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Nota: La linea gris corresponde a la prediccién de la mediana de salarios de otros trabajadores, utili-
zando como variables explicativas un polinomio de cuarto orden de la experiencia laboral (potencial).
Fuente: Cdlculos propios utilizando los Decretos 1278 de 2002, 1238 de 2009, 2277 de 1979 y 700 de
2009 y la Gran Encuesta Integrada de Hogares (septiembre, 2009).

En suma, se puede apreciar que el EPD provee un régimen de salarios
atractivo en comparacién al del antiguo estatuto, aunque las diferencias
entre los dos regimenes van a estar demarcadas por qué tan rdpido los do-
centes en el EPD avanzan en el escalafén. También se puede concluir que
los salarios en el EPD observan trayectorias atractivas, en comparacién a

los de otros trabajadores con caracteristicas similares.
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CAPITULO DOS

Implicaciones sobre la educacion de los
docentes

Como su nombre lo indica, uno de los objetivos del EPD es incrementar el
nivel educativo de los docentes. Esto es importante toda vez que, presumi-
blemente, docentes con unnivel educativomés alto estdn mejor capacitados
para impartir una educacién de calidad a sus estudiantes.

Adicionalmente, analizar la correlacién del EPD con la educaciéon de los
docentes es importante no solamente por el efecto que pueda tener la edu-
cacion en si misma, sino también porque posiblemente el nivel educativo
de cada docente representa otras caracteristicas mas dificiles de observar
(Spence, 1973), las cuales pueden estar asociadas a su productividad en
el salon de clase. En este sentido, analizar el efecto del EPD sobre el nivel
educativo de los docentes, constituye una manera de evaluar si el nuevo
estatutohalogradoatraer untipo distinto de profesional ala carrera docente.

Aunqueenlaliteraturainternacional no existe un consenso alrededor del
efectodelaeducacion delos docentes sobrelosresultados delos estudiantes
(Hanushek y otros, 2005), algunos estudios en Colombia han encontrado
efectos positivos de la educacién de los docentes sobre exdmenes estanda-
rizados (Gaviria y Barrientos, 2001; y Bonilla y Galvis, 2011a).

En este orden de ideas, el EPD busca incrementar la educacién de los
docentes introduciendo una serie de reformas y requerimientos en la ca-
rrera. En primer lugar, se elevd la educacion minima que debe tener un
individuo para aplicar a una posicién docente. En efecto, mientras que en
el antiguo estatuto bastaba con tener un titulo de bachiller, el EPD exige
minimo el titulo de Normalista, el cual requiere dos afios adicionales de
educacién formal.

Segundo, el EPD dispone aumentos salariales sustanciales paraindividuos
con titulos de posgrado, en particular Maestria y Doctorado. Para un docen-

te EPD principiante, tener un titulo de Maestria representa un incremento
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salarial de 60 por ciento respecto a tener sélo un titulo profesional’; para
un docente no-EPD, por otro lado, el salto salarial es s6lo de 12 por ciento®.
Tercero, es posible que la misma naturaleza meritocratica del EPD haya
logrado atraer individuos con perfiles educativos mds altos que los que
fueron vinculados al antiguo estatuto. Similarmente, el mismo proceso de
la convocatoria puede haber privilegiado la seleccién de individuos con
mads educacién, cosa que probablemente no sucedia en el antiguo estatuto,
debido a la poca estructuracién del proceso de seleccién de docentes.
Aunque existen razones claras para esperar que los docentes EPD ten-
gan mds educacion que los docentes no-EPD, es importante resaltar que
los docentes no-EPD han estado laborando por mds tiempo, por lo que es
posible que sélo por el efecto de la edad tengan un nivel educativo mds alto.
En este contexto, resulta fundamental aislar el efecto de la edad a la hora
de analizar la relacion entre el EPD y el nivel educativo de los docentes.
En este capitulo se resumen los principales resultados encontrados en
Ome (2013b), donde se utilizan los datos del Sistema Nacional de Edu-
cacién Bésica y Media (SINEB) del MEN para analizar la correlacién del
EPD con la educacién de los docentes. Se muestra que si bien, en general,
los docentes no-EPD tienen un nivel educativo mads alto que los docentes
EPD, al realizar el andlisis separando a la poblacién de docentes por edad,
se puede ver que dentro del grupo de docentes jévenes los que pertenecen
al EPD tienen mds educacién que los docentes bajo el antiguo estatuto.
Este resultado es importante porque muestra que el EPD ha logrado
atraer docentes con un nivel educativo mds alto que el antiguo estatuto,
y que la razén por la cual los docentes no-EPD parecen tener més educa-
cién en promedio se debe simplemente a las diferencias de edad entre los

docentes de los dos regimenes.

7 Elsalto es de 100 por ciento cuando se trata de un titulo de Doctorado.

8 Deacuerdoal Decreto 259 de 1981, Articulo 13, un titulo de posgrado en el antiguo estatuto equivale
a tres afios de experiencia, que corresponde a un incremento salarial de 12 por ciento.
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Bonilla y Galvis (2011b) llegan a una conclusién distinta pues encuen-
tran que el EPD estd negativamente correlacionado con la educacién de
los docentes. Estos autores utilizan una base de datos que no les permite
aislar el efecto de la edad de los docentes, lo que explica las diferencias con
lo encontrado en el presente estudio.

1. Datos

Para analizar si los docentes EPD tienen un nivel educativo mds alto que
los docentes no-EPD, se utilizan los datos SINEB, los cuales contienen
informacién sobre todos los docentes del pais que trabajan en colegios
publicos, incluyendo a qué régimen pertenece cada docente, su edad, nivel
educativo y género.

En el Cuadro 1 se presentan las estadisticas descriptivas del SINEB para

el afio 2009. Se puede ver que en este afio habia en total cerca de 302 mil

Cuadro 1. Estadisticas descriptivas - SINEB (2009)

Antiguo Estatuto EPD Total
Docentes 212.297 89.299 301.596
Edad (%)
19a35 2,5 41,8 14,1
35a45 26,0 39,5 30,0
45a55 41,5 16,3 34,0
mads de 55 30,0 2,5 21,9
Total 100,0 100,0 100,0
Educacién (%)
Bachiller 16,0 12,6 15,0
Técnico 8,7 15,8 10,8
Profesional 53,3 67,1 57,4
Posgrado 22,0 4,5 16,8
Total 100,0 100,0 100,0
Mujer (%) 67,0 63,4 65,9
Rural (%) 23,8 41,9 29,2

Fuente: Ome (2013b).
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docentes’, de los cuales el 30 por ciento estaban bajo el EPD. Al analizar
los perfiles de edades se puede apreciar una marcada diferencia entre los
docentes del nuevo y el antiguo estatuto. En tanto que el 42 por ciento de
los docentes EPD tienen menos de 35 afios, sélo el 2,5 por ciento de los
docentes no-EPD estdn en este grupo de edad. Al mismo tiempo, 30 por
ciento de los docentes no-EPD tienen mads de 55 afios, en tanto que s6lo 2,5
por ciento de docentes EPD tienen mds de 55 afios.

En cuanto a las diferencias en el nivel educativo la comparacién entre
docentes EPD yno-EPD esrelativamente ambigua. Porunlado, el porcentaje
de docentes con titulo de bachiller es mds alto para los docentes no-EPD
que los docentes EPD'’; pero al mismo tiempo el porcentaje de docentes
con titulo de posgrado es més alto para los docentes no-EPD que los EPD.

El porcentaje de mujeres entre los docentes EPD es ligeramente mas bajo
que enlos docentes no-EPD, mientras que el porcentaje de docentes en dreas

rurales es sustancialmente mds alto entre los docentes EPD que los no-EPD.
2. Diseiio empirico y resultados

Utilizando los datos SINEB se analiza si existe alguna relacién entre el nivel
educativo delos docentesy el estatuto bajo el cual estdn. Mds precisamente,
se estima la correlacién entre el EPD y los afios de educacién, controlando

por caracteristicas sociodemograficas, as:

?  Incluidos cerca de 20 mil directivos docentes.

10" Resulta sorprendente que haya docentes EPD con solamente titulo de Bachiller, después de todo
una de las disposiciones innovadoras del EPD es que, como minimo, los docentes deben tener al
menos titulo de Normalista. Esto puede deberse a dos motivos. En primer lugar, el EPD permite
que docentes con calificaciones inferiores a las exigidas ocupen provisionalmente posiciones cuan-
do no es posible llenar vacantes con docentes con las calificaciones necesarias. Adicionalmente,
errores en la digitacién del nivel educativo de los docentes pueden también ser la causa de esta
situacién. Una manera de analizar hasta qué punto errores en la digitacién pueden estar afectan-
do los resultados es recodificar la variable de educacién utilizando el nivel en el escalafén de los
docentes. Este ejercicio, disponible en el apéndice de Ome (2013b), no afecta realmente el sentido
de los resultados.
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educ,= a.+YEPD, + X B+ ¢, (1)

Donde educ, representa afios de educacion del docente i, EPD, es una va-
riable dic6toma que indica si el docente i esta bajo al nuevo estatuto, x, es
un vector que contiene variables de control (edad, edad al cuadrado, y
variables dic6tomas que denotan género, drea rural y las cuatro regiones
geograficas principales de Colombia). Dado que el SINEB no contiene los
aflos de educacion de los docentes sino el tiltimo nivel educativo aprobado,
la variable dependiente observadaes categérica porlo que es preferible usar
un modelo que acomode este tipo de variables en lugar de una regresion
tradicional, razén por la cual se utiliza un probit ordenado.

El Cuadro 2 presenta los resultados del modelo estimado. Para mostrar
el impacto de incluir la edad como variable de control, en la primera co-
lumna se presenta el resultado sin incluir edad (ni la edad al cuadrado). Se
puede ver que la correlacién del nivel educativo con el EPD es negativa y

significativa, lo cual indica que los docentes no-EPD tienen mds educacién

Cuadro 2. Nivel educativo y EPD - Probit ordenado

Por grupos de edad

Todos Todos 19-35 35-45 45-55 >55

1) (2) (3) 4) (5) (6)
EPD -0,288 -0,039 0,382 -0,005 -0,211 -0,281
(0,065) (0,060) (0,106) (0,071) (0,059) (0,095)
Edad* X X X X X
Obs. EPD 89.299 89.299 37.289 35.244 14.540 2.226
Obs. Total 301.596 301.596 42.636 90.383 102.627 65.950

Errores estandar agrupados (clustered) a nivel del departamento entre paréntesis.

Nota: Todas las regresiones incluyen variables dic6tomas que denotan género, drea rural y las cuatro
regiones geogréficas principales de Colombia.

* Edad y edad al cuadrado

Fuente: Ome (2013b).
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que los docentes EPD. Sin embargo, una vez se incorpora la edad como
control (columna 2) el coeficiente sigue siendo negativo pero mucho menor
en valor absoluto, y no es estadisticamente diferente de cero.

Para entender un poco mejor el papel que tiene la edad en la correlacién
entre el EPD y el nivel educativo de los docentes, en las columnas 3 a 6
se presenta la misma regresion que en la columna 2, pero dividiendo la
muestra en cinco grupos de edad: de 19 a 35 afios, de 35 a 45 afios, de 45 a
55 afios y mds de 55 afios. Se puede ver que dentro del grupo mds joven la
correlacién es positiva, lo que indica que en este grupo los docentes EPD
tienen mds educacién que los no-EPD. Dentro de los docentes que tienen
entre 35y 45 afios la correlacién es negativa pero no significativa, mientras
que para los grupos de mayor edad (45 a 55 y mds de 55) se puede ver una
correlacion negativa y significativa.

Ast las cosas, los resultados sugieren que dentro del grupo de docentes
que estdn empezando su carrera, el EPD ha logrado atraer a individuos
con niveles educativos més altos que los que estdn bajo el antiguo estatuto.
Dados los incrementos salariales asociados a obtener titulos de Maestria
ofrecidos por el EPD, es de esperar que en un futuro cercano esta cohorte
de docentes EPD empiece a obtener titulos de posgrado y las diferencias
a favor de los docentes EPD se profundicen.

Enel casodelos docentes de mds edad, aquellos que estdn bajo el antiguo
estatuto han tenido mds tiempo para obtener un titulo de posgrado; por
su parte, los docentes EPD de mayor edad probablemente vienen de otras
profesiones o de trabajar como docentes bajo contratos temporales, por lo
que no han tenido las facilidades ni los incentivos para obtener titulos de
posgrado que han tenido los docentes bajo el antiguo estatuto.

Finalmente, para tener unaidea sobre la magnitud que estos coeficientes
implican en términos de la probabilidad de tener un titulo u otro, el Gréfico
5 presenta los efectos marginales evaluados en la media de las variables
de control. Se puede ver que dentro del grupo de docentes entre 19 y 35
afios de edad, la probabilidad de tener un titulo profesional es 13 puntos

porcentuales mayor entre los docentes EPD que entre los no-EPD; sin em-
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bargo, a medida que aumenta la edad de los docentes este coeficiente se

reducey es practicamente cero para todos los docentes con mas de 35 afios.

Gréfico 5. Diferencias entre docentes EPD y no-EPD sobre el nivel edu-
cativo. Efectos marginales por grupos de edad - Probit ordenado
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Fuente: Ome (2013b).

En cuantoalaprobabilidad de tener un titulo de posgrado, los resultados
indican que dentro del grupo de docentes entre 19 y 35 afios no hay una
correlacién entre el EPD y la probabilidad de tener un titulo de posgrado,
en tanto que para los docentes de méds edad, los que pertenecen al antiguo
estatuto tienen una mayor probabilidad de tener titulo de posgrado.

Finalmente, dentro del grupo de docentes menores de 35 afios, estar
en el EPD implica menores probabilidades de tener titulo Técnico o de
Bachiller, que estar en el antiguo estatuto. En cuanto a los resultados para
los docentes de mayor edad, llama la atencién que se encuentre una co-
rrelacién positiva entre el EPD y tener titulo de Bachiller para los docentes

mayores de 55 afios. Aparte de posibles errores en la digitacién de los datos
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comentados arriba (ver Nota al pie No. 10), es importante resaltar que sélo
2.226 docentes EPD tienen mds de 55 afios, por lo que este resultado es
relevante para un grupo muy particular de docentes.

3. Discusion

Los resultados resumidos en este capitulo reflejan que el EPD ha logrado
atraer docentes con mayor nivel educativo que el observado por docentes
del antiguo estatuto. Este patron se observa especificamente cuando se
analizanlos docentes que estdin empezando su carrera. En particular, dentro
del grupo de docentes entre 19 y 35 afios se mostré que los docentes EPD
son mds propensos a tener titulo profesional, aunque no se encontré una
correlacién significativa respecto a tener titulo de posgrado.

Una limitacién importante de este andlisis es que no es posible diferen-
ciar el tipo de posgrado que tienen los docentes, ya que los datos SINEB
codifican titulos de Especializacién, Maestria y Doctorado bajo la categoria
“posgrado’. Teniendo en cuenta los grandes incentivos para adelantar es-
tudios de Maestria y Doctorado en el contexto del EPD, hay motivos para
pensar que dentro de los docentes con posgrado, los docentes EPD pueden
ser mds propensos a tener Maestria que los docentes no-EPD.

Teniendo en cuenta la importancia en términos salariales asociada a
tener un titulo de Maestria en lugar de uno de Especializacién, seria muy
importante que se modificaralamanera como se recolectanlos datos SINEB,
de tal forma que se puedan diferenciar los distintos tipos de posgrado.

Miés alld de estas limitaciones, es importante también establecer hasta
qué punto tener titulos de Maestria y Doctorado tiene alguna relevancia
en términos de los resultados de los estudiantes. Como se mencioné en la
introduccion a este capitulo, la evidencia internacional sugiere que el nivel
educativo tiene poca inferencia sobre la productividad de los docentes,
aunque trabajos en Colombia indican que puede haber efectos positivos;
por esta razon, resulta un punto importante en la agenda de investigacién
sobre politica educativa en Colombia mejorar nuestro entendimiento sobre
este tema, especialmente en el contexto de los docentes EPD.
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Mejorar los salarios docentes e incrementar su perfil educativo constituyen,
en cierta medida, meros canales para mejorar la calidad de la educacién
publica del pafs. En tltimas, la evaluacién principal del nuevo estatuto
consiste en establecer si los docentes EPD han tenido efectos positivos
sobre los estudiantes o no.

Evaluar elimpacto del EPD es especialmente importante dadalamanera
como se evalda el mérito en este estatuto. En efecto, mientras que en la
mayorfa de esquemas meritocrdticos se vincula de manera explicita algu-
na medida del progreso académico de los estudiantes con la evaluacién
docente, tal vinculacion no existe en las evaluaciones del EPD'.

Esta particularidad del EPD tiene repercusiones de distinto orden. Por
unlado, como se explicaen mayor detalle abajo, varios estudios han demos-
trado que cuando se vincula directamente resultados de los estudiantes con
la evaluacién docente se generan incentivos perversos para los docentes,
que pueden redundar en "ensefiar para el examen", inflacién artificial de
las notas, o incluso trampa. Estos fendmenos sugieren que una evaluacién
docente asociada directamente a resultados de los estudiantes puede traer
consecuencias negativas en el proceso de ensefianza y/o en la evaluacion
de los estudiantes.

Por otra parte, el que los resultados de los estudiantes no influencien
directamente la evaluacién docente implica que no exista una alineacién

clara entre el instrumento de rendicién de cuentas (la evaluacion docente)

Esta seccién resume los principales de Ome (2013c), que amplia Ome (2012).
2 Cabe aclarar que dada la amplia discrecién que tienen los rectores sobre el disefio de la evaluacién

de desemperio, es posible que algtin rector decida incorporar explicitamente los resultados de los
estudiantes en pruebas estandarizadas como un componente de la evaluacién de desempefio.

27
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y los resultados relevantes de la politica (el progreso académico de los
estudiantes), por lo que surge la pregunta sobre hasta qué punto el EPD si
esté ayudando a mejorar la calidad de la educacién.

En este contexto, la importancia de los resultados que se resumen en
este capitulo radica en que tratan, precisamente, sobre el efecto que han
tenido los docentes EPD sobre el desempefio académico de los estudiantes.
Utilizando datos del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) y del Instituto Colombiano para la Evaluacién de la Educacién
(ICFES), se implementé un modelo de efectos fijos a nivel de colegio para
estudiar el impacto que han tenido los docentes EPD sobre las tasas de
desercién en primaria, secundaria y media vocacional, asi como los efectos
sobre los puntajes en las pruebas SABER en 5°, 9° y 11° grado.

Losresultados encontrados (explicados en mayor detalleen Ome, 2013c),
indican que el EPD ha reducido la desercién escolar en promedio en 1
punto porcentual en los colegios de primaria y secundaria, en tanto que
no ha tenido efectos sobre la desercién en los niveles de media vocacional.
En cuanto a los puntajes en las pruebas SABER, se encontraron también
efectos positivos pero inestables a distintas especificaciones en 5° grado,
efectos positivos y significativos en 9° grado, y ningtn efecto en 11° grado.

Estos resultados indican que el EPD ha tenido efectos positivos sobre los
resultados delos estudiantes, a pesar de que no existe una vinculacién directa
entre estos resultados y la evaluacién docente. A continuacién se presente
una breve comparacién de otros sistemas meritocraticos frente al EPD, para

pasar luego a la descripcién de los datos y de los principales resultados.
1. EPD vs. otros Sistemas de Rendicion de Cuentas

Entérminos generales, los programas que tratan deincorporar meritocracia
en la profesién docente pueden clasificarse en dos categorias: los sistemas
de rendicién de cuentas basados en resultados de los estudiantes (SBE), y
los sistemas de rendicién de cuentas basados en evaluar directamente al
docente (SBD).
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Los SBE condicionan los salarios y/o la permanencia de los docentes a
resultados académicos de sus estudiantes, como por ejemplo puntajes en
exdamenesestandarizados. LosSBD, en cambio, condicionan estas decisiones
amedidas del desempefio docente no directamente vinculadas a los resul-
tados de los estudiantes, como evaluaciones del rector o de otros docentes.

Los SBE son muy atractivos porque los incentivos parecen estar bien
alineados con el rendimiento académico de los estudiantes. Cuando los
docentes saben que serdn evaluados sobre los resultados de los estudian-
tes, presumiblemente hardn un mayor esfuerzo para que éstos aprendan
los contenidos a cabalidad. El riesgo que este tipo de sistemas conlleva es
que los profesores se centren demasiado en los resultados sobre los que se
los estd evaluando, lo cual puede acarrear una serie de problemas. Una de
las consecuencias no deseadas de los SBE es que los docentes pueden caer
en la préctica de "ensefar para el examen", que consiste en concentrarse
en entrenar a los estudiantes para que tengan éxito especificamente en la
prueba sobre la que van a ser evaluados, pero sin entrar en un tratamiento
mas profundo de los contenidos.

La evidencia experimental sobre SBE no es concluyente en cuanto a las
bondades de este tipo de sistemas. Por lo general, estos estudios analizan
programas en los que un grupo de docentes o colegios son asignados alea-
toriamente a estar bajo "tratamiento” (en este caso, que los resultados de los
estudiantes determinen parte de la compensacién de los docentes), en tanto
que el resto de docentes o colegios son utilizados como grupo de control.
Aunque una revision exhaustiva de estos programas supera el alcance
de este trabajo, a continuacién se describen brevemente los resultados de
algunos de los estudios més citados en la literatura internacional.

Muralidharan y Sundararaman (2011) estudiaron el impacto de un ex-
perimento de incentivos docentes en la India, estos autores encontraron

aumentos significativos en los resultados académicos de los estudiantes.

3 Para una revisién completa ver Bruns y coautores (2011).
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Glewwe y otros (2003) analizaron un experimento similar en Kenia; estos
autores también hallaron efectos positivos inicialmente, pero cuando
realizaron un seguimiento un par de afios mds tarde, encontraron que los
efectos positivos habian desaparecido. Los resultados de Glewwe y sus
coautores sugieren que los docentes se limitaron a "ensefiar para el examen"
en lugar de aumentar las habilidades cognitivas de los estudiantes en el
largo plazo. En los Estados Unidos, Springer y sus coautores (2010) eva-
luaron un experimento llevado a cabo en Nashville, en este caso tampoco
se encontré un efecto significativo de los incentivos sobre los resultados
académicos de los estudiantes.

En cuanto a la evidencia no-experimental, los SBE tampoco arrojan
resultados univocos. Martins (2009) emplea un modelo de Diferencia-en-
Diferencias para evaluar un sistema de incentivos salariales introducido
en Portugal y encuentra efectos negativos sobre los resultados académicos
de los estudiantes, asi como también evidencia de inflacién en las notas'.
Por el contrario, Lavy (2009) presenta evidencia cuasi-experimental de la
introduccién de un SBE en un grupo de colegios en Israel, encontrando
efectos positivos sobre diversos indicadores del desempefio académico de
los estudiantes.

Por su parte, los SBD no se basan en los resultados de los estudiantes
para evaluar a los docentes, sino en otro tipo de instrumentos, como eva-
luaciones de rectores o de otros docentes. Dado que el incentivo no estd
directamente asociado alasnotas delos estudiantes, la posibilidad de que se
presente un fendmeno como "ensefiar para el examen" es una preocupacién

menor. En este contexto, la mayor preocupacion es si el desempefio de los

4 Ensentido estricto, el sistema de incentivos estudiado por Martins se basa no sélo en las puntajes
de los estudiantes sino también en otros factores tales como asistencia de los docentes y evalua-
ciones de los padres sobre el desempefio de los docentes; instrumentos que conceptualmente se
acercan mads a los SBD. En efecto, muchos sistemas de rendiciéon de cuentas son en realidad una
combinacién de los SBE y los SBD (otro ejemplo es la "Carrera Magisterial" mexicana, descrita en
McEwany Santibariez, 2005). El caso portugués se presenta aqui como un SBE, dada laimportancia
que tenfan los puntajes de las pruebas en el contexto de la politica implementada.
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docentes en las evaluaciones estd o no correlacionado con el desempefio
de sus estudiantes.

El EPD cae claramente dentro de la categoria de SBD. Tanto la entrada,
como la permanencia y los ascensos en el EPD estdn condicionados a eva-
luaciones que no estan directamente vinculadas a resultados académicos
de estudiantes. Por ejemplo, una de las modificaciones mds importantes
que ha introducido el EPD es que la estabilidad laboral estd condicionada
a las evaluaciones de desempefio, realizadas por los rectores.

Analizando una reforma similar, Dee y Keys (2004) estudiaron la imple-
mentacién de un escalafén para docentes principiantes en el estado de Ten-
nessee (EEUU), cuyas promociones estaban condicionadas a la aprobacién
de evaluaciones realizadas por los docentes mds antiguos. Se encontré que
los estudiantes que tenian un docente bajo este nuevo régimen obtuvieron
mejores calificaciones en matemadticas, pero no se obtuvo ningtin resultado
significativo en el drea de lectura.

Bravo y sus coautores (2008) estudian una seria de reformas en Chile
que condicionan bonificaciones salariales al desempefio de los docentes en
evaluaciones pedagdgicas y otros instrumentos, estos autores encuentran
una correlacion positiva entre los resultados de los docentes en las evalua-
ciones pedagdgicas y los resultados académicos de sus estudiantes. Vale
mencionar que este estudio no intenta demostrar un efecto causal de la
reforma sobre los resultados de los estudiantes, sino simplemente evaluar
si las evaluaciones incorporadas sf sirven para identificar a los docentes
cuyos estudiantes observan mejores resultados.

En suma, no existe un consenso claro sobre cudl tipo de sistema de rendi-
ciéon de cuentas tiene mejores resultados. Los SBE tienen el atractivo de estar
mads directamente ligados a los resultados académicos de los estudiantes,
pero son sujetos al problema de "ensefiar para el examen". Los SBD, en
principio, no estdn tan expuestos a este riesgo, pero en este tipo de sistemas
es critico confirmar si se dan los efectos buscados sobre los estudiantes.

En este contexto resulta de especial relevancia estudiar el efecto que ha
tenido la implementacién del EPD sobre los resultados de los estudiantes
en Colombia.
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2. Datos y modelo empirico

Para evaluar el efecto del EPD sobre los resultados de los estudiantes,
se aproveché el hecho de que cuando el EPD fue expedido (en 2002), se
les permitié a los docentes bajo el antiguo estatuto permanecer bajo ese
régimen, en tanto que sélo los docentes nombrados desde 2002 estarfan
obligatoriamente regidos por el EPD. Esto ha causado que, incluso hoy
dia, queden docentes bajo el antiguo estatuto vinculados laboralmente,
lo cual genera variacién en el porcentaje de docentes EPD en los colegios
del pafs.

El método mds elemental que se podria implementar para analizar el
efecto de EPD es estudiar si existe una correlacién entre el porcentaje de
docentes EPD y los resultados de los estudiantes. El problema con esta
aproximacion es que si los docentes EPD no estdn distribuidos de manera
aleatoria sino que, por ejemplo, son ubicados mayoritariamente en colegios
quetradicionalmente observan resultados poco satisfactorios, la correlacién
entre el porcentaje de docentes EPD y los resultados de los estudiantes
reflejaria no solamente el efecto causal de los nuevos docentes, sino tam-
bién el que los colegios a donde son enviados observan resultados poco
satisfactorias tradicionalmente.

Con el objetivo de aislar el desempefio histdrico de los colegios del efecto
de los docentes EPD, se implement6 un modelo de efectos fijos a nivel de
colegio, el cual permite controlar el efecto de caracteristicas (observables y
no observables) de cada colegio, siempre y cuando éstas sean constantes en

el tiempo. Mds formalmente, el modelo que se utiliz6 se puede describir asi:
dst = O"Sst + xst ﬁ + (I)t + Ys + 8st (2)

Donde d , corresponde a la tasa de desercion en el colegio s en el afio £; s,
es el porcentaje de docentes EPD; a es el coeficiente de interés, que captura
el efecto de s_; x  es un vector de variables de control; ¢, es un efecto fijo de
afio; y, agrupa caracteristicas observables y no observables que no varian
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con el tiempo en el colegio s (en otras palabras, es el efecto fijo del colegio
s);y €, €S un error idiosincratico.

Apartedel andlisisrealizado parala desercién, seimplementé unmodelo
similar para estudiar el efecto de EPD sobre los resultados en las pruebas
SABER en 5° 9°y 11° grado. Mds especificamente, para el andlisis en 5° y
9° grado se utilizé el modelo descrito en (2), cambiando la variable depen-
diente por el promedio de los puntajes para cada colegio-afio®.

En el caso de SABER 11, el disefio empirico se modifica un poco para
acomodar el hecho de que existe informacién sociodemografica a nivel
del estudiante. De esta forma, se asume que el proceso generador datos se
puede describir como:

(3)

saber, ,=as,+x pB'+z, 0+¢,+y +e,tu,
Donde saber, , representa el puntaje del estudiante ¢, en el colegio s en el
afio t, z , es un vector que contiene caracteristicas observables a nivel del
estudiante, u, representa las caracteristicas no observables a nivel del estu-
diantey elresto de términos corresponden alos mismo conceptos queen (2).

El modelo de efectos fijos demanda el uso de datos panel (a nivel de
los colegios). Para construir estos paneles se utilizaron tres bases de datos
provenientes de dos agencias distintas.

En particular, para el andlisis sobre las tasas de desercién sélo es ne-
cesaria la base de datos derivada de los formularios C-600 del DANE,
que recogen informacién sobre todos los colegios del pais anualmente.
En este parte se utilizaron los afios 2004 y 2005 como linea base'¢, y 2008

como seguimiento.

15 Algunas de las variables de control incluidas en el andlisis sobre desercion no estdn en el andlisis
de las pruebas SABER, debido principalmente limitaciones de los datos (ver Ome, 2013c).

6 Aunque el EPD fue emitido en 2002, la primera convocatoria se realiz6 a finales de 2004, asi que
los primeros docentes empezaron a ser contratados en 2005.
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Para analizar los resultados sobre las pruebas SABER se utilizaron, en
adicién a los datos C-600, otras dos bases de datos que contienen los pun-
tajes SABER producidas por el ICFES. Para 5°y 9° grado se utiliz6 un panel
preparado por el ICFES que comprende las tres aplicaciones realizadas en
2002-2003, 2005-2006 y 2009. Finalmente, para el andlisis en 11° grado se
implementaron las bases de datos de 2002, 2008 y 2009"7.

Las caracteristicas principales de los datos provenientes de estas tres
bases de datos, su procesamiento y principales limitaciones han sido des-
critos en detalle en Ome (2013c).

3. Principales resultados
a. Desercion escolar

En el Cuadro 3 se presentan los resultados para el modelo descrito en (2).
Debido aque el ntimero de estudiantes por colegio varia considerablemente
entre colegios, y esto puede afectar las estimaciones, se presentan resultados
con ponderaciones enlas primeras tres columnas y sin ponderaciones en las
tres columnas siguientes'®. En la primera columna se muestra que el efecto
de EPD es negativo y significativo; el coeficiente implica que un colegio
que pasa de tener todos sus docentes en el antiguo estatuto a todos sus do-
centes en el EPD reduciria su tasa de desercién en 0,7 puntos porcentuales,
lo cual equivale a 11% del promedio de las tasas de desercién en primaria.

Enlasegunda columna se presenta el resultado para secundaria. El efecto
en este caso es mds alto en valor absoluto, igual a 1,4 puntos porcentuales,

equivalente a 23 por ciento de la tasa de desercién promedio para este nivel.

17" Estos afios se escogieron de tal forma que hubiera informacién disponible de C-600 y que en la
aplicacion de los exdmenes se hubiera recogido informacién sociodemografica del estudiante.

Las ponderaciones utilizadas corresponden al promedio de estudiantes por colegio durante los
tres afios en estudio.
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Cuadro 3. Efecto de EPD sobre tasas de deserciéon

Con ponderaciones Sin ponderaciones
Primaria Secundaria Media Primaria  Secundaria Media
vocacional vocacional
A. Tasa de Desercién
% Docentes EPD -0,007 -0,014 -0,003 -0,011 -0,016 -0,004
(0,003) (0,004) (0,005) (0,004) (0,005) (0,005)
Promedio var. dep. 0,065 0,062 0,041 0,083 0,076 0,046
B. Tasa de Transferencias
% Docentes EPD 0,011 0,006 0,009 0,012 0,002 0,006
(0,002) (0,003) (0,004) (0,003) (0,003) (0,004)
Promedio var. dep. 0,026 0,023 0,015 0,030 0,024 0,015
C. Transferencias + Desercién
% Docentes EPD 0,004 -0,008 0,006 0,001 -0,014 0,001
(0,003) (0,005) (0,006) (0,004) (0,006) (0,007)
Promedio var. dep. 0,091 0,085 0,055 0,114 0,099 0,061
N 120.645 24.163 15.191 120.645 24.163 15.191

Errores estdndar agrupados (clustered) a nivel de la institucion aparecen entre paréntesis.

Nota: todas las especificaciones incluyen efectos fijos a nivel del colegio y afio, efectos fijos de jornada, términos de
tendencia especificio para las zonas rurales, cociente docente / estudiantes, porcentaje de docentes con titulo profesio-
nal, porcentaje de docentes con titulo de posgrado, porcentaje de docentes cuyo titulo es en Educacién, porcentaje de
docentes por contrato (no escalafonados), porcentaje de docentes con menos de un afo de experiencia, una variable
dicétoma indicando si el colegio reporta no tener docentes, porcentaje de estudiantes con matricula gratis y variables
dicétomas para indicar informacién faltante por item.

Fuente: Ome (2013c).

Finalmente, en la tercera columna se muestra el resultado para los niveles de
media vocacional, en este caso el efecto del EPD es negativo pero no es esta-
disticamente significativo. Al analizar las tres columnas restantes se pueden
encontrar resultados similares, aunque un poco maés altos en valor absoluto.

Aungque estos resultados sugieren que existe una relacién causal (y ne-
gativa) entre los docentes EPD y la desercidén escolar, es importante resaltar
que la otra cara de la reduccién en las tasas de desercién es un aumento
en las tasas de transferencia. Las transferencias representan el ntimero de

estudiantes que supuestamente no estdn abandonando su educacién, sino
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que son trasladados a otros colegios. En efecto, en el panel B del Cuadro
3 se muestran los mismos andlisis descritos anteriormente, excepto que la
variable dependiente es la tasa de transferencias. Se puede ver que para
todos los niveles existe una correlacién positiva y significativa de las tasas
de transferencias con el porcentaje de docentes bajo el nuevo estatuto.

Esto es preocupante en la medida en que se podria especular que los
docentes EPD estan logrando reducir las tasas de desercién transfiriendo
a los estudiantes mds propensos a desertar a otros colegios. Aunque no es
claro cémo un docente podria precipitar la transferencia de un estudiante a
otro colegio (decisién que en principio es tomada por los padres de familia),
no es posible descartar que los docentes EPD estén logrando reducir las
tasas de desercion simplemente incrementando las transferencias de los
estudiantes mds propensos a desertar.

Si se toma una posicién atiin méds conservadora, podria asumirse que las
transferencias son en realidad deserciones reportadas como transferencias,
yaque conlos datos disponibles no es posible establecer cuél es el verdadero
destino de los estudiantes que cada colegio reporta como transferencia. En
este contexto, la variable dependiente que se deberia analizar es la suma
de deserciones mds transferencias. El panel C del Cuadro 3 presenta re-
sultados cuando la variable dependiente es la suma de las de desertores
mads transferencias. Resulta claro que si en realidad las transferencias son
deserciones, los docentes EPD no han tenido ningtn efecto sobre la per-
manencia de los estudiantes en el sistema educativo.

En resumen, parece existir una relacién negativa entre los docentes EPD
y la desercién escolar, al menos en los niveles de primaria y secundaria. Al
mismo tiempo, hay que mantener en mente que los docentes EPD estdn
positivamente correlacionados conlas transferencias de estudiantes. Aunque
la transferencia de un estudiante a otro colegio es probablemente preferible
a su desercion, resulta fundamental entender mejor la relacién entre los
docentes EPD y las transferencias de estudiantes, si se quiere tener mayor
claridad sobre los mecanismos a través de los cuales los docentes EPD han

afectado la permanencia de los estudiantes en el sistema educativo.
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b. Pruebas SABER

Dado que el andlisis para las pruebas SABER de 5° y 9° grado es a nivel de
colegio, en tanto que para las pruebas SABER 11° es a nivel del estudiante,
los resultados se presentan separadamente.

El Cuadro 4 contiene los resultados para las pruebas SABER en 5°y 9°
grado. Lavariable dependiente estd estandarizada porlo quelos coeficientes
se pueden interpretar directamente en términos de desviaciones estdndar.
De nuevo, en las primeras dos columnas estdn los resultados ponderados
y en las dos columnas restantes estan los resultados sin ponderar. Se puede
ver que el EPD tiene un efecto positivo y significativo en matematicas de 5°
grado (panel A, primera columna). El coeficiente implica que si un colegio
pasa de tener todos sus docentes en el antiguo estatuto a todos sus docentes
en el nuevo estatuto, el puntaje promedio del colegio aumentaria 10 por
ciento de una desviacién estdndar. En la siguiente columna se puede ver
que no existe un efecto significativo en espafiol en 5° grado.

Al considerar los resultados sin usar ponderaciones los resultados pre-
sentan cambios importantes; en este contexto el resultado para matematicas
en 5° grado es negativo, aunque no es significativo, esta diferencia sugiere
laexistencia de heterogeneidad del efecto de EPD dependiendo del tamario
de los colegios. En cuanto a espafiol, el resultado ponderado sigue siendo
positivo pero no significativo.

El panel B del Cuadro 4 presenta los resultados para los exdmenes en 9°
grado. Tanto en matemdticas como en espafiol el coeficiente es positivo y
significativo. Los resultados indican que si un colegio pasa de tener todos
los docentes en el antiguo estatuto a todos los docentes en el nuevo estatuto,
se observard un aumento de aproximadamente un cuarto de desviacién
estdndar en matematicas y espafiol; asi mismo, se puede observar que los
resultados parar 9° gradono cambian mucho en el andlisis sin ponderaciones.

Finalmente, el Cuadro 5 presenta los resultados para 11° grado. Se pue-
de ver que EPD no ha tenido efectos significativos sobre los exdmenes de
matemadticas ni espafiol, y que esta situacién no cambia cuando se incluyen

caracteristicas sociodemogréficas.
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Cuadro 4. Efecto de EPD sobre pruebas SABER en 5° y 9° grado

Con ponderaciones Sin ponderaciones
Matematicas Espaiiol Matematicas Espaiiol
A.5° grado
% Docentes EPD 0,102 0,058 -0,022 0,024
(0,043) (0,039) (0,045) (0,042)
N 49.980 49.737 49.980 49.737
B.9° grado
% Docentes EPD 0,274 0,230 0,235 0,243
(0,080) (0,063) (0,083) (0,070)
N 11.219 11.220 11.219 11.220

Errores estandar agrupados (clustered) a nivel de la institucién aparecen entre paréntesis.

Nota: todas las especificaciones incluyen efectos fijos a nivel del colegio y afio, dos términos de ten-
dencia especifico para las zonas rurales, cuatro variables dic6tomas para efectos fijos de jornada, una
variable dic6toma para colegios con alta probabilidad de haber incurrido en fraude, cociente docente /
estudiantes, porcentaje de docentes con titulo profesional, porcentaje de docentes con posgrado, por-
centaje de docentes cuyo titulo es en Educacién, una variable dic6toma indicando si el colegio reporta
no tener docentes y variables dic6tomas para indicar informacién faltante por item.

Fuente: Ome (2013c).

Cuadro 5. Efecto de EPD sobre pruebas SABER en 11° grado

Matematicas Espaiiol Matematicas Espaiiol
% Docentes EPD 0,002 -0,011 -0,012 -0,027
(0,022) (0,021) (0,024) (0,023)
Caracteristicas Sociodemogréficas X X
N 724.299 724.299 724.308 724.308

Errores estandar agrupados (clustered) a nivel de la institucién entre paréntesis.

Nota: todas las especificaciones incluyen efectos fijos a nivel del colegio y afio, términos de tendencia
especifico para las zonas rurales, efectos fijos de jornada, cociente docente/ estudiantes, porcentaje de
docentes con titulo profesional, porcentaje de docentes con posgrado, porcentaje de docentes cuyo
titulo es en Educacién, una variable dic6toma indicando si el colegio reporta no tener docentes y
variables dic6tomas para indicar informacién faltante por ftem. Las caracteristicas sociodemogréficas
son género, edad, educacién de la madre, ingreso del hogar, niimero de personas en el hogar y una
variable dicétoma para indicar si el estudiante trabaja o no.

Fuente: Ome (2013c).
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Ensuma, el andlisis delos resultados enlas pruebas SABER indica que el
EPD ha tenido efectos positivos sobre algunas de las pruebas, en particular
las de 9° grado. Aunque se encuentran algunos efectos para 5° grado, estos
no son estables al tipo de examen ni al uso de ponderaciones. En cuanto a

11° grado, no se encontraron efectos bajo ninguna especificacion.
4. Discusion

Tanto en el andlisis de desercién como de los puntajes enlas pruebas SABER
es evidente la heterogeneidad de los efectos de EPD dependiendo de los
grados que se estdn observando. Esta heterogeneidad puede tener varias
explicaciones. Probablemente lo menos sorpresivo seala falta de resultados
significativos en los niveles méds altos. En efecto, no se encontraron efectos
estadisticamente distintos de cero ni en el andlisis de desercién en media
vocacional, nien el delas pruebas SABER de grado 11°. Esto puede deberse
a que los estudiantes en los niveles més altos estuvieron expuestos tal vez
demasiado tarde en su desarrollo a los docentes EPD, por lo que éstos pro-
bablemente no alcanzaron a tener un efecto importante sobre estudiantes
que ya estaban muy cerca de terminar el bachillerato.

Por otra parte, tanto en desercién como en las pruebas SABER los resul-
tados encontrados sugieren mayores efectos en secundaria que en primaria.
Esposible quela composicién del cuerpo estudiantil ensecundaria provenga
de una distribucién con caracteristicas socioeconémicas mds altas que los
estudiantes de primaria; después de todo, los estudiantes que logran llegar
a secundaria se han seleccionado positivamente para llegar a ese nivel, en
tanto que un porcentaje mayor de la poblacion logra cursar la primaria y
presentar el examen de 5° grado.

Para confirmar estas hipétesis (que en cierto sentido podrian describirse
como contradictorias), es necesario contar con datos longitudinales que
permitan modelar el proceso a través del cual los estudiantes van avan-
zando (y algunos, abandonando) el sistema educativo. Aunque este tipo de

bases no se estan construyendo actualmente en Colombia, como se explica
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en mayor detalle en la seccién de recomendaciones se podrian construir
bases de datos longitudinales con los datos actualmente disponibles, al
menos para algunos afios.

Unmejor entendimiento del proceso de desercién, y de sus consecuencias
sobre la distribucién de habilidad de los estudiantes que permanecen en
el sistema, permitird una mejor comprensién de los efectos del EPD sobre
las pruebas SABER.



CAPITULO CUATRO

Conclusiones y recomendaciones

Elnuevo estatuto docente constituye la reforma mdsimportante en el sector
educativo de las dltimas décadas. Su caracteristica mds trascendental es la
introduccién de la evaluacién como un instrumento para mejorarla calidad
de la docencia en el pais. En este documento se presentaron los principa-
les resultados de una agenda de investigacién encaminada a determinar
el impacto del EPD sobre algunas variables asociadas a la calidad de la
educacion. En primer lugar se evalu6 hasta qué punto lo dispuesto en el
EPD se ha venido implementando; asi como los efectos de la reforma sobre
el nivel educativo de los docentes, la desercién escolar y los resultados de
los estudiantes en las pruebas SABER.

En cuanto a la implementacién del EPD, se encontré que aunque el
avance es satisfactorio, ain quedan algunos aspectos por mejorar.

Por un lado el concurso docente se ha institucionalizado como un pro-
ceso estdndar y transparente, lo que se diferencia sustancialmente de los
procesos de contratacién anteriores, que carecian de una estructura definida.

En cuanto a la evaluacién de desempefio, que determina la estabilidad
laboral delos docentes, no parece que se esté implementando de unamanera
sistemdtica en todo el territorio nacional, en este aspecto laimplementacién
del EPD deberia mejorar en los préximos afios.

Finalmente, en cuanto a la evaluacién de competencias (que determina
los ascensos), sibienes cierto que en términos de suimplementacién el MEN
halogrado establecer una institucionalidad y protocolos claros durante los
altimos tres afios, es necesario establecer en qué medida estas evaluaciones
son los instrumentos adecuados para determinar los ascensos en la carrera
docente; en otras palabras, es importante determinar si las evaluaciones
de competencias son una medida acertada de la calidad de los docentes.

En lo relacionado con los efectos del EPD, se encontré que el nuevo

estatuto ha logrado incorporar docentes con mds educacién a la carrera.

41
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Aunque al hacer una comparacién simple entre el nivel educativo de los
docentes EPD y los docentes no-EPD se encuentra que éstos tltimos tie-
nen mds educacion, se mostré que este resultado es una consecuencia de
la diferencia de edades de los docentes. Cuando la comparacién se realiza
dentro delos docentes jévenes, se puede apreciar que en efecto los docentes
EPD tienen mds educacién que sus contrapartes en el antiguo estatuto.

Enloreferente alos resultados de los estudiantes, se encontré una corre-
lacién negativa entre el EPD y las tasas de desercion. Este es probablemente
el resultado mds importante de esta agenda de investigacién, pues indica
quelos nuevos docentes estdn logrando que menos estudiantes abandonen
sus estudios. Sin embargo, también se encontré una correlacién positiva
entre el EPD vy las transferencias de estudiantes a otros colegios. Resulta
fundamental en el futuro establecer con més precisién las razones e impli-
caciones de este fendmeno, si se quiere comprender a cabalidad el efecto
del EPD sobre la permanencia de los estudiantes en el sistema educativo.

En cuanto alos resultados en las pruebas SABER, se encontraron efectos
positivos en las pruebas de 9° grado, algunos resultados positivos en 5°
grado, y ningtin resultado en 11° grado. Es importante sefialar que el hecho
de que haya una correlacién negativa entre el EPD y la desercién escolar,
complica el andlisis que se hace sobre las pruebas SABER. Esto se debe a
quelasreducciones enladeserciéon escolar probablemente tambiénimplican
cambios en la distribucién de habilidad subyacente de los estudiantes. Si
se supone que los estudiantes en el margen de desertar tienen un nivel de
habilidad inferior al promedio de los estudiantes de su colegio, el que los
docentes EPD estén reduciendo la desercién implicaria que el modelo de
efectos fijos estarfa subestimando el verdadero efecto del EPD sobre los
resultados de las pruebas SABER.

Para tener una mejor idea del efecto de reducir la desercién escolar sobre
la relacién entre el EPD y las pruebas SABER, se hace necesario estudiar el
perfil académico de los estudiantes que abandonan el sistema educativo.
En otras palabras, es necesario contar con informacién longitudinal que

permita modelar la desercién en funcion del desempefio académico de los
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estudiantes. Aunque las pruebas SABER no estdn concebidas como bases
de datos longitudinales, es posible usarlas para construir bases de datos
longitudinales para algunos afios y grados. Estas bases de datos permitirian
un mejor andlisis de los efectos del EPD sobre las pruebas SABER, a la luz
de que el EPD también afecta la desercién escolar.

Por otra parte, resulta fundamental continuar con el proceso de evalua-
ciéon del EPD en los préximos afios. Varios factores podrian cambiar los
resultados documentados en este estudio. En primer lugar, posiblemente la
evaluacién de desempefio, que por ahorano parece estarseimplementando
de una manera generalizada, comience a tener una mayor importancia a
medida que rectores y docentes se vayan acostumbrando a su existencia.
En principio, esto afianzaria los incentivos de los docentes para hacer un
trabajo cada vez mejor.

Segundo, los docentes EPD son en su mayoria docentes principiantes, lo
que puede estar afectando parte de los resultados encontrados. Aunque se
intent6 aislar esta caracteristica, las limitaciones de los datos no permiten
controlarla sistemédticamente. Bajo el supuesto de que los docentes obser-
van mejoras en su desempefio durante los primeros afios de su carrera
(Hanushek y coautores, 2005), es de esperar que el efecto de los docentes
EPD (sin condicionar por experiencia) mejore en los préximos afios.

Tercero, el hecho de que el EPD esté reduciendola desercion, seguramente

seguird afectando los resultados sobre los puntajes en las pruebas SABER.
1. Recomendaciones de politica educativa

En términos generales, la recomendacion que se desprende del presente
estudio es continuar con la implementaciéon normal del EPD. Esta reco-
mendacién es relevante especialmente en un contexto como el actual, en
el que se estd discutiendo la unificacion de los dos estatutos docentes. En
efecto, en diciembre de 2012 el MEN instal6 una comisién compuesta por
representantes de la Federacién Colombiana de Educadores (FECODE), el
Congreso de la Reptiblica y el Gobierno Nacional, con el objeto especifico
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de concertar un proyecto de ley que unifique los dos estatutos docentes,
proyecto que en principio debe ser presentado a mediados del 2013 a con-
sideracién del Congreso.

Actualmente es dificil especular sobre las caracteristicas que podria te-
ner este proyecto de estatuto unificado, por no mencionar las que tendria
la correspondiente ley al finalizar su transito por el Congreso. Por ahora,
se puede apreciar que la propuesta de FECODE (2012) se aparta sustan-
cialmente de lo dispuesto por el EPD, en particular porque debilita los
procesos de rendicién de cuentas asociados a la evaluacién de desempefio
y la evaluacién de competencias. Por su parte, aunque el Gobierno Nacio-
nal no ha emitido su propuesta, presumiblemente el MEN buscard que el
estatuto unificado se acerque mds al EPD. Creo que ninguno de estos dos
escenarios es recomendable.

En primer lugar, eliminar los componentes meritocraticos asociados a
la evaluacién de desempefio y competencias constituiria un retroceso en
términos de rendicién de cuentas a docentes. Como se mostré arriba, el
EPD halogrado tener efectos positivos sobre los resultados de los estudian-
tes, por lo que introducir modificaciones tan sustanciales probablemente
comprometeria el buen funcionamiento del nuevo estatuto.

Estono quiere decir que necesariamente sea unabuenaidea pasaratodos
los docentes al EPD. Esta alternativa, aparte de ser politicamente muy dificil
de llevar a cabo, probablemente no tenga los efectos esperados. En efecto,
si todo lo que ha hecho el EPD es seleccionar docentes con caracteristicas
distintas a las de los docentes no-EPD, pasar a todos los docentes al nuevo
estatuto no tendria mayor efecto, al menos en el corto plazo.

Por estas razones, probablemente la recomendacién de politica mas
conveniente referente a la unificacién del estatuto sea no hacer nada, sino
dejar que la implementacién del EPD se vaya dando de una manera gra-
dual, a medida que docentes EPD van sustituyendo a los no-EPD que van
dejando la docencia.

Esto no significa que el EPD no sea susceptible de ser mejorado. En

efecto, una de las dreas en las que se debe trabajar es la implementacién
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de la evaluacién de desempefio. Siendo el instrumento a través del cual los
rectores pueden precipitarlasalida de docentes que noestdan cumpliendouna
labor satisfactoria, laevaluaciéon de desempefio constituye una herramienta
fundamental para los rectores y su practica debe generalizarse. También
serfa recomendable que el MEN consolide la informacién que se genera
alrededor de estas evaluaciones (segtin lo dispuesto por el mismo MEN"),
informacién que serviria para analizar la pertinencia de estas evaluaciones.

Por otra parte, el sistema de ascensos asociado al EPD tiene como pieza
central la Evaluacién de Competencias. Es fundamental determinar hasta
qué punto este examen constituye el instrumento adecuado para determi-
nar ascensos. De manera similar, es importante establecer en qué medida
los titulos de posgrado, en especial los de Maestria y Doctorado, estdn
asociados a mejores resultados de los estudiantes.

Finalmente, aunque se han detectado efectos positivos del EPD, es dificil
saber qué aspectos puntuales son los que han logrado estos efectos. Para
desenredar la "caja negra" que es el nuevo estatuto resultaria conveniente
adelantar un estudio controlado en un grupo de colegios, que incluya la
implementacién de una linea base y seguimiento de pruebas estilo SABER
a estudiantes, asignacién aleatoria de docentes EPD y no-EPD a distintos
grupos de estudiantes, e implementacién de protocolos de observacién a
docentes. Un estudio de estas caracteristicas haria posible, entre otras cosas:
i) Modelar el proceso de abandono de los estudiantes, lo cual a su vez permi-
tirfa refinar las estimaciones sobre el efecto de EPD en las pruebas SABER; ii)
Identificar el efecto de las distintas caracteristicas de los docentes, como su
educacién y experiencia, sobre el desempefio de los estudiantes, o si existe
alguna correlacion entre las evaluaciones de competencias y el desempefio
de los estudiantes; y iii) Identificar qué précticas en el salén de clase, tanto

de docentes EPD como no-EPD, tienen mejores efectos sobre los estudiantes.

9 Ministerio de Educacién Nacional. Gufa metodolégica No. 31. Evaluacién anual de desempefio
laboral.
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Un estudio de este estilo resolveria toda una serie de dudas sobre el
EPD, lo cual permitiria realizar las mejoras y cambios basandose en la

evidencia observada.

2. Recomendaciones para mejorar la calidad de los datos sobre
educacion

En los dltimos afios se ha avanzado en la produccién y divulgacién de
datos del sector educativo gracias principalmente a la labor ICFES. Otras
entidades también han mejorado en la construccién y mantenimiento de
datos del sector, como el Ministerio de Educacién Nacional y en menor
medida el DANE. Una mayor articulacién de los datos que estas entidades
producen haria més potente su uso.

Por ejemplo, una de las principales limitaciones del presente estudio es
la imposibilidad de vincular directamente los puntajes SABER con el do-
cente especifico asociado a esos puntajes. Abrir la posibilidad para que cada
puntaje se pueda vincular al docente responsable permitiria perfeccionar la
medida de exposicién de cada estudiante al docente especifico. Una manera
sencilla de vincular los puntajes SABER con los docentes correspondientes
es que en el formulario de los exdmenes SABER cada estudiante identifique
al docente asociado ala asignatura que es esté evaluando. Posteriormente se
podrian vincular estos nombres con la base de datos SINEB, la cual contiene
informacion sobre todos los docentes del pais en colegios ptblicos.

Vincular los puntajes de las pruebas SABER con la base de datos SINEB
permitiria no sélo refinar el andlisis sobre los efectos del EPD, sino tam-
bién sobre los efectos de otras caracteristicas de los docentes. Esto se debe
a que SINEB contiene no solamente informacién sobre el estatuto al que
pertenece cada docente, sino tambiéninformacién sobre sunivel educativo,
experiencia y género. De esta forma, se podria estudiar el efecto que tienen
estas caracteristicas sobre los resultados de los estudiantes.

Continuando con el tema de los datos SINEB, seria conveniente que

se modificara la manera como se codifica el nivel educativo de los docen-
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tes en esta base de datos, de tal forma se pueda diferenciar entre tener
Especializacién, Maestria o Doctorado, pues todos estos titulos aparecen
actualmente bajo la categoria “posgrado”. Hacer claridad sobre este tema
es especialmente relevante en el contexto del EPD, teniendo en cuenta las
altas diferencias salariales asociadas a cada tipo de posgrado.
Finalmente, el ICFES podria avanzar en la construccién de bases de
datos longitudinales de pruebas SABER. Las bases de datos longitudinales
son aquellas que incorporan observaciones de los mismos estudiantes a
través del tiempo, lo cual permite realizar andlisis sobre los cambios en los
puntajes que observa cada estudiante, denominados anélisis de valor agre-
gado. Aunque los datos SABER no estdn disefiados para construir bases de
datos longitudinales, es posible construir bases de este tipo con los datos
disponibles. Por ejemplo, los resultados de los estudiantes que presentaron
SABER 9 en el afio t podrian vincularse con los puntajes de esos mismos
estudiantes que presenten SABER 11 en t + 1. Aunque claramente habria
un problema de abandono de la base de datos de un niimero considerable
de estudiantes que presentan SABER 9 pero no llegan hasta el grado 11
(bien sea porque repiten algin afio o abandonan el sistema educativo), al
menos se tendria como modelar ese proceso de abandono ya que se tendria
el puntaje que obtuvieron en 9° grado. Una idea similar podria seguirse
para vincular datos de SABER 5 con SABER 9, y demds combinaciones.
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