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RESUMEN: México es pionero en la creacién
de un sistema de incentivos docentes a

nivel nacional en América Latina, con la
creacion del programa de Carrera
Magisterial en 1993. En 2011 hubo
reformas buscando articular los beneficios
salariales con los resultados educativos, y
afadiendo una evaluacién universal de
maestros y directores en servicio. Sin
embargo, tal como la evidencia sugiere, el
pacto entre autoridades sindicales vy
educativas, y el control de facto del
sindicato sobre los aspectos clave del

perspectiva institucionalista, con énfasis
en una etnografia del estado. El hallazgo
principal es que las reformas para evaluar
e incentivar maestros estan débilmente
alineadas con el resto de las politicas de
fomento al personal docente: se orientan
hacia objetivos “técnicos”, pero muchos
procedimientos administrativos
mantienen la centralidad en los objetivos
“laborales”; y pueden desincentivar la
autonomia de las escuelas y los maestros

servicio profesional docente, genera una en los procesos de evaluacién y promocidn
serie de limitaciones en los efectos de las docente, fomentando acciones de
reformas. En este contexto, las reformas a
los sistemas de incentivos docentes,
¢modifican o reproducen el sistema de
incentivos existentes? Se optd por una
estrategia analitica cualitativa, donde se
recolecté informacién por medio de
entrevistas y grupos de enfoque, que se

simulacion.
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Introduccién

Existe una fuerte discusion sobre la necesidad de articular factores relacionados con el
mejoramiento del aprendizaje y el rol central del maestro en esta articulacion (Mourshed,
Chijioke, & Barber, 2012). Por esto, una parte de las reformas educativas se centran en
procesos para formar, seleccionar, retener, evaluar e incentivar al personal docente

(Vegas, 2005). Asi, los temas relacionados con el servicio profesional docente han pasado
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a ser un campo de innovacién, negociacion y construccidbn entre los actores

involucrados(Vaillant, 2009).

Las ultimas reformas en México se han orientado a este tema, tanto la
constitucional de 2013 como los cambios al programa Carrera Magisterial de 2011,
implementados bajo el alero de la Alianza por la Calidad de la Educacién (SEP & SNTE,
2008). El disefio e implementacion de politicas de fomento al personal docente poseen
una serie de nudos criticos y problematicos. El primero de ellos es la coherencia y
articulacion de las politicas en todo el ciclo de formacion, seleccién, evaluacion e
incentivos(Vaillant, 2009; Vegas, 2005). Los impactos de una buena politica de formacion
seran menores si los sistemas de reclutamiento no dependen de las capacidades de los
docentes. De igual forma, los cambios en los sistemas de incentivos sin sistemas claros y
confiables de evaluacion perderan su potencial. De ahi la importancia y urgencia de crear
sistemas de estandares docentes claros y legitimos para poder alinear todas estas
politicas (Barrera & Myers, 2011; Vegas & Umansky, 2005, p. 14).

Un segundo nudo critico tiene que ver con la compleja imbricacion entre los
objetivos de estas reformas (Santibafiez & Martinez, 2010). Los procesos de evaluacion y
de incentivos docentes tienen que combinar objetivos de muy distinta naturaleza: para las
autoridades educativas, por un lado, es importante alinear los incentivos hacia el
aprendizaje efectivo de los educandos, mantener equilibrios financieros de los programas
destinados a los incentivos econdmicos, y desactivar potenciales conflictos politico-
laborales con sus maestros; para los sindicatos, por otro lado, lo importante es mantener y
acrecentar los beneficios para el maximo de sus agremiados, evitar la discriminacion y
estigma que pueden generar los procesos de evaluacion o de incentivos, y evitar que
estas reformas mermen su capacidad politica de negociacion y presion ante las
autoridades educativas(Ornelas, 2008). Esto se traduce en constantes tensiones entre los
objetivos “técnicos” ligados a la mejora de la calidad de la ensefianza, versus los objetivos
“laborales”, relacionados con el reconocimiento y mejora de las condiciones econémicas

de los docentes (Santibafiez et al., 2007).

Un tercer nudo critico comun a estos procesos de fomento tiene que ver con la
autonomia, la escala de aplicacion y los agentes evaluadores. ¢ COmo generar un sistema

general de incentivos y promocion que pueda aplicarse en regiones y escuelas diferentes?
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¢Es mejor fomentar disefios centralizados o descentralizados de evaluacién vy
desempefio? ¢ Cudles son las caracteristicas de los agentes evaluadores al interior de los
sistemas de incentivos? (Rueda Beltran, 1999, pp. 24-25; Vaillant, 2009, pp. 168-171).

Sin embargo, la particular configuracién institucional en el campo de la educacién
en este pais hace necesario examinar mas en detalle la economia politica en la
formulacion e implementacion de estas reformas, para comprender sus limites vy
potencialidades. En efecto, como cualquier campo de politica, la educacion posee una
serie de arreglos institucionales especificos que dificultan los procesos de disefio e
implementacién de las politicas, que resultan ser fundamentales para analizar los
resultados y limitaciones de las mismas (Vegas & Umansky, 2005, p. 14). En esta

ponencia solo se analiza uno de estos nudos: la coherencia de objetivos.

Dualidad de objetivos del Programa Carrera Magisterial

Desde su nacimiento, el Programa Nacional de Carrera Magisterial tuvo objetivos difusos.
Por un lado, se pensaba como un sistema de incentivos docentes donde los estimulos
economicos estuvieran ligados al desempefio. Por otro, se definia como un instrumento de
promocion horizontal ligado a la mejora de los salarios, que habian caido sustantivamente
luego de la crisis de la década de 1980 (Latapi, 2004; Ornelas, 2008). Asi, en el acuerdo

de creacion del programa se afirma:

La carrera magisterial dara respuesta a dos necesidades de la actividad
docente: estimular la calidad de la educacién y establecer un medio claro de
mejoramiento profesional, material y de la condicion social del maestro. De
esta forma se acuerda el establecimiento de un mecanismo de promocién
horizontal para el personal docente frente al grupo que ensefia en los ciclos de
la educacion bésica. Su propésito consiste en que estos maestros puedan
acceder, dentro de la misma funcion, a niveles salariales superiores con base
en su preparacion académica, la atencién a los cursos de actualizacion, su
desempefio profesional, su antigliedad en el servicio y en los niveles de la

propia carrera magisterial(Poder Ejecutivo Federal, 1992).

Esta dualidad de objetivos (“técnicos” y “laborales”) generd una serie de consecuencias en
su disefio: desde sus inicios hasta la actualidad, la inscripcion al programa es voluntaria,

buscando con ello no solo un sistema de “auto-seleccién” a un programa que cuenta con
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un techo financiero determinado para operar, sino también una forma de estimular la
iniciativa individual y el reconocimiento publico. A pesar de su caracter voluntario, hasta
2010 mas de 700 000 plazas docentes habian sido inscritas y evaluadas en el programa,
lo que equivale a mas del 60% de las plazas docentes de educacidén basica en México
(Santibafiez & Martinez, 2010, p. 135). Tal como queda establecido en los lineamientos
desde 1998, la Comisién Nacional SEP-SNTE decide quién puede o no inscribirse. La
incidencia del SNTE hace que, por ejemplo, se limite la participacion solo a los afiliados
del SNTE y no a todos los docentes. Decidir quién puede participar también sirve como

“moneda de cambio” para las negociaciones al interior de la Comision.

El segundo elemento que visibiliza la disputa entre objetivos diferentes tiene que
ver con la incorporacion masiva, al comienzo del programa, de personal que no fue
evaluado. El pacto politico que dio nacimiento a CM en 1992 gener6 que cerca de la mitad
de los maestros incorporados actualmente al Programa (cerca de 389 mil plazas) lo
hiciera de manera automatica y sin ninguna evaluacion (Santibafiez & Martinez, 2010, p.
149), a partir de la incorporacion de los maestros inscritos en el Esquema de Educacion
Bésica, que era el programa de estimulos establecido desde 1987 (Mujica, 2011; Santizo,
2006). Con el tiempo, el proceso de ingreso (y la menor cantidad de recursos financieros
disponibles) hicieron mas dificil el acceso, al punto de que muchos maestros o

denominaran barrera magisterial por las dificultades de ingreso.

El tercer elemento tiene que ver con el caracter temporal del incentivo. Los
expertos coincidian que una limitacion central del programa era la ausencia de un sistema
de refrendo que limitara temporalmente la entrega de los incentivos dependiendo del
desempefio docente (Barrera, 2012; Santibafez et al., 2007). Hasta las reformas de 2011,
CM opero6 sin un sistema de refrendo temporal que obligara a los maestros a evaluarse
cada determinado tiempo. Una vez que ingresaban o se promovian en el sistema, el
incentivo pasaba a ser parte de su sueldo base, no se podia perder, y “los maestros
ademds, podian presentar afio con afio los exdmenes para el siguiente nivel y elegir a su

conveniencia el puntaje para promoverse” (Cherem, 2006, pp. 129, 130).

Asi, en las reformas de 2011 estos elementos fueron el objeto de negociacion
entre representantes de la SEP y del SNTE. Resultado de estas negociaciones fue la

incorporacion del refrendo. Los maestros que ingresen a CM a partir del ciclo escolar
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2011-2012 tendran que revalidar su permanencia en el programa cada tres afios,
pudiendo perder el incentivo si no logran el puntaje necesario para mantenerse en el
programa. Este punto requiri6 en la negociacién de los demas elementos sefialados:
aumentar el nUmero de potenciales participantes y ho modificar los incentivos que cientos
de miles de maestros que seguiran recibiendo estimulos asimilados a su salario base sin
tener que evaluarse, a cambio de que las siguientes generaciones de maestros que

ingresen a CM reciban un estimulo temporal, que deba ademas sostenerse en el tiempo.

Vertientes

La dualidad de objetivos también se pueden observar en la generacion un sistema de
vertientes para atender a maestros frente a grupo, pero también a directores y
supervisiones en funciones, y a profesores en actividades técnico-pedaddgicas. En un
principio, la idea era reconocer principalmente a los maestros frente a grupo (Pescador,
2011, p. 27) a la que se afadio la de directivos y supervisores frente a grupo, y la tercera
vertiente, profesores abocados a actividades técnico pedagdgicas.

La incorporacion de directivos y asesores pedagdgicos representd para CM un reto
importante en términos de evaluacién, puesto que el programa en el tiempo tuvo que
generar una serie de instrumentos para medir el desempefio profesional y de
aprovechamiento escolar de manera indirecta, asi como la adecuacién de factores y
puntajes (tabla 1).

Pero también dio pie a otro tipo de problemas. Asi, por ejemplo, en las Ultimas
reformas de 2011 se eliminaron las restricciones existentes para participar en el programa
a los docentes en funciones de apoyo técnico pedagdgico adscritos a escuelas, con el
riesgo que implica incentivar los actos de comisionar a docentes para realizar funciones

no normadas por la SEP.

Factores y puntajes

En tercer lugar, el programa fij6 una serie de factores y procedimientos para la asignacion
de puntajes de cada uno de ellos, que serian las que contarian para ingresar y
promoverse en el sistema y un puntaje relativo para poder calificar a los docentes que se

inscribieran en el programa. Asi, por un lado, los factores que se tomarian en cuenta
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reflejan un sistema de estandares docentes de facto puesto que son estos factores los
que se esperan debe cumplir un “buen maestro”. Por otro, la distribucién de los
porcentajes de cada uno de los factores permite comprender la evolucion del programa y
las negociaciones que han implicado el enfrentamiento de los objetivos (tabla 2). El factor
que mas ha crecido ha sido “aprovechamiento escolar’, mientras que se eliminaron los
factores “evaluacién entre pares”, y “grado académico” y se disminuyd drasticamente el

factor de “preparacion profesional”.

Estas modificaciones, segln las autoridades educativas, significan la prevalencia
de los objetivos técnicos sobre los laborales; asi, mientras mas elementos puedan ser
validados por “instrumentos objetivos” (como resultados de pruebas estandarizadas),
menor es la influencia de factores “subjetivos”, como la calificacion entre pares —que en la
practica terminaba siendo una negociacion en cada escuela sobre la asignacion de los
puntajes que requeria cada maestro y una forma de castigo/premio a las lealtades con la
direccion escolar (Sastre, 2012).

Conclusiones

La dualidad de objetivos genera una serie de consecuencias: en primer lugar, en la
creacion del “problema publico” a resolver, la participacion y la voz de los actores es
limitada. En efecto, la falta de consulta a los maestros y autoridades educativas limita las
posibilidades de identificar de manera clara el problema a resolver, y mantiene la dualidad

de obijetivos.

Otra limitacion importante tiene que ver con el disefio de las “alternativas de
solucién”, en particular con vincular de manera tan explicita el resultado de las
evaluaciones de los estudiantes (en particular ENLACE) con la asignacion de estimulos
monetarios. A pesar que en la literatura este vinculo de manera explicita no se
recomienda (Braun, 2005; Ravitch, 2011), y que los lineamientos no entregan ningun tipo
de analisis comparado sobre lo que se hace en otros paises, se opto por la alternativa de
vincular los resultados de ENLACE con la asignacion de estimulos docentes. Esto
representa un riesgo no solo para el sistema de incentivos, sino sobre todo para el
sistema de evaluacion de los estudiantes, que incluye la posibilidad de que ENLACE se
convierta en el “curriculum oculto” (maestros enfocados a la ensefanza de la resolucion

de la prueba) e incluso acciones de simulacion.
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Los lineamientos tampoco proponen, en términos de disefio, instrumentos para
fortalecer el reconocimiento de los docentes mas all4 del estimulo econémico. Los padres
de familia no son informados del nivel de CM de los maestros de sus escuelas, lo que

redunda en poco compromiso de los maestros con el programa (Miranda, 2009).

Por ultimo, en términos de disefio, el componente de “evaluacion” de los propios
resultados de CM es bastante débil. En 20 afios de operacion, se han realizado muy
pocas evaluaciones respecto a los impactos y resultados del mismo. Luego de 20 afos de
implementacién, CM muestra muy limitados efectos de CM en el aprendizaje (Cherem,
2006; Martinez & Vega, 2007; Santibafez et al., 2007), y que la distribucién de los niveles
de CM muestra también la tendencia a una clase alta de maestros con mejores sueldos y
prestaciones que cohabitan con una clase baja que lucha por horas y con sueldos muy
bajos (Santibafez et al., 2007).

Tablas y figuras

Tabla 1. Factores para cada vertiente.

12 vertiente (maestro | 22 vertiente (directores y | 3*  vertiente  (apoyo
frente a grupo) supervisores) técnico pedagogico)

Aprovechamiento 50 40 30

escolar

Formacion continua 20 20 20

Actividades 20 20 20

cocurriculares

Preparacion profesional | 5 5 5

Antiguedad 5 5 5

Gestion Escolar --- 10

Apoyo educativo 20

Fuente: (Comision Nacional SEP-SNTE, 2011, sec. 6.1.1.)

Tabla 1. Modificaciones ponderacion factores lineamientos Carrera Magisterial.

Factores primera vertiente 1993 1998 2011

Aprovechamiento escolar 7 20 50 promedio por grupo
(docentes  frente a
grupo)
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Cursos de actualizacion

Formacion continua 15 17 20
Grado académico 15 15 0
Desempefio profesional

Preparacion profesional 25 28 5
Evaluacion entre pares 28 10 0
Antigiiedad 10 10 5
Actividades co-curriculares 0 0 20
Total 100 100 100

Fuente: (Ciscomani, 2011).
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