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Mejorando vidas

El problema de la escasez de
docentes en Latinoameérica y
las politicas para enfrentarlo



RESUMEN

Para contribuir al debate sobre la escasez de docentes en Latinoamérica, este articulo retne infor-
macion inédita de la region para construir indicadores y analizar la falta de docentes en cinco siste-
mas educativos: Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Peru. Para este analisis, utilizamos tres indica-
dores principales: el porcentaje de docentes con contratos temporales, el porcentaje de docentes
que no cuentan con la formacion adecuada en la materia que ensenan y el porcentaje de vacantes
dificiles de llenar en los concursos docentes. El resultado principal del analisis sugiere que, en la
mayoria de los sistemas educativos considerados, la escasez de docentes es mas severa en las
escuelas ubicadas en zonas rurales, con mayor porcentaje de poblacion indigena, que imparten
educacion especial y de menor nivel socioeconémico. Por otro lado, la insuficiencia de profesores
recae principalmente en la educaciéon secundaria y preescolar y, ademas, en areas del curriculo
que requieren mayor especializacion, como matematicas, ciencias e idiomas distintos al castella-
no. Las politicas publicas que busquen reducir el tema de escasez docente deben revisar las
reglas que regulan los sistemas de contratacion y asignaciéon de vacantes, a fin de incentivar que
los mejores profesores escojan escuelas con mayores necesidades. Un ejemplo de ello es el
programa chileno que brinda incentivos monetarios a profesores de alto desempeno que trabajan
en escuelas vulnerables. Asimismo, Peru y Ecuador han introducido estrategias de economia del
comportamiento para incentivar que los docentes seleccionen vacantes en este tipo de escuelas.
Finalmente, es importante mejorar los sistemas de informaciéon de manera que la gestiéon del
cuerpo docente cuente con datos mas detallados para guiar el proceso de contrataciéon y disenar
las politicas adecuadas para resolver los problemas de escasez.

Palabras clave: escasez docente, asignacion docente, inequidad, latinoamérica, politica educativa



El problema de la escasez de docentes en
Latinoamérica y las politicas para enfrentarlo
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1.- Introduccion

En términos generales, la escasez de docentes (teacher shortage en inglés), se puede definir como una situacion
en que la oferta (es decir, la cantidad de profesores disponibles en el sistema) es menor a la demanda (es decir,
las necesidades de horas docentes en las escuelas). En afios recientes, este problema ha estado presente de
forma importante en las discusiones de politica, en los medios de comunicacién y en los circulos académicos. Por
ejemplo, al introducir el término “teacher shortage” en Google, se pueden encontrar 35 millones de resultados;
mientras que al buscar “escasez de docentes” se encuentran mas de 6 millones de resultados. Por otro lado, en
Google Scholar se encuentran 342 mil resultados de estudios académicos relacionados al tema de teacher shorta-

ge; y mas de 78 mil resultados para la escasez de docentes.

En la literatura se ha planteado que las razones que explican el problema de la escasez de docentes estan vincula-
das con factores de oferta y demanda. Por el lado de la oferta, en primer lugar, en varios paises de la region existe
un bajo interés en ser docente (Elacqua et al., 2018). En segundo lugar, existe evidencia de que en Latinoamérica
los docentes reciben salarios poco competitivos frente a otras profesiones similares y, en general, dichos salarios
no son diferenciados segun las caracteristicas de las escuelas, lo que dificulta la atraccién y retencién de los profe-
sores, sobre todo en las escuelas con mayores desventajas. Por ejemplo, Nopo y Mizala (2016) muestran que,
después de controlar los diferenciales de ingresos por caracteristicas observables, los docentes estan mal paga-
dos frente a otros profesionales y técnicos en América Latina. Finalmente, existe un problema mas general, moti-
vado en parte por los anteriores, que es la baja calidad de los postulantes y la formacién inicial de los profesores.
En muchos casos, por ejemplo, la expansién de la matricula escolar fue atendida a través de un crecimiento en la
matricula en carreras de pedagogia con escasa regulacion (Cox, Meckes y Bascopé, 2010; Elacqua et al., 2018).
Por el lado de la demanda, en primer lugar, las fluctuaciones de la matricula (tanto por el aumento de la cobertura
en muchos paises de la regidon como por tendencias demograficas), la extension de la jornada escolar y la reduc-
cion de los tamafos de clases, han generado mayores necesidades de docentes para cubrir las horas del curricu-
lo. En segundo lugar, las caracteristicas de los procesos de contratacion, que en muchos casos han elevado los
estandares para los candidatos a ser profesores, pueden tener efectos negativos en el flujo de nuevos postulantes
en el sistema (Elige Educar, 2019). Finalmente, la rotacion laboral y la salida del sistema de muchos docentes, ya

sea hacia otras profesiones o por jubilacion, también es un problema en muchos paises.

Desde el punto de vista de la equidad en los aprendizajes, el problema de la escasez de docentes es fundamental,
ya que, de acuerdo con diversas investigaciones, ésta se concentra principalmente en las escuelas de menor nivel
socioecondémico, rurales y mas aisladas geograficamente. También se concentra en ciertas areas del curriculo que
requieren mayor especializacion, como matematicas, ciencias e idiomas extranjeros (Observatorio Docente, CIAE
U. de Chile, 2018), las cuales han adquirido mayor relevancia en los afios recientes (e.g. Sutcher et al., 2016;
Pennington y Trinidad, 2019).



Desde el punto de vista operacional, una dificultad que ha enfrentado el analisis empirico de la escasez de docen-
tes es que no existe una unica forma de medirlo, principalmente porque tanto las politicas de contratacién, como
la forma en que cada sistema determina las necesidades de docentes y el nivel de desarrollo de los sistemas de
informacion, varian de un sistema a otro. De acuerdo con Sutcher et al., (2016), los principales indicadores que

han sido utilizados en la literatura son:

1) porcentaje de vacantes con dificultades para ser llenadas en los concursos docentes;

2) tamafos de clase, ya que la mayoria de los sistemas tienen limites maximos del numero de estudiantes
por profesor;

3) porcentaje de docentes sin la preparacion necesaria, de acuerdo con los estandares de formacion inicial

establecidos en la legislacion;

4) porcentaje de docentes sin experiencia;

5) porcentaje de docentes con contratos temporales, sustitutos o con certificaciones ad-hoc para ejercer la
docencia;

6) profesores que ensefian una materia o asignatura distinta a aquella en la que se especializaron o en la

que obtuvieron su licencia (out of field teachers);

7) docentes representativos de minorias étnicas, indigenas o de necesidades especiales.

Cada uno de estos indicadores tiene ventajas y desventajas para aproximarse al concepto de escasez de docen-
tes y algunas publicaciones recientes han intentado medir'la escasez de docentes usando algunos de éstos. Por
ejemplo, basandose en estadisticas sobre tamanos de clases por pais, Unesco (2016) proyectd que, para cumplir
con el Objetivo de Desarrollo Sostenible 4 (ODS 4), esto es, lograr la educacién primaria y secundaria universal en
2030 en los diferentes paises, se debera contratar en los préximos 14 afos a 68,8 millones de docentes: 24,4
millones de profesores de primaria y 44,4 millones de secundaria. Sin embargo, sin un estandar claro para compa-
rar el ratio estudiantes/docente, este indicador tiene poca capacidad de medir adecuadamente la escasez de
profesores. Ademas, hay que considerar que los indicadores basados en los tamafios de clase son dificiles de
desagregar a nivel de distrito o de asignatura, por lo que pueden ocultar problemas en areas especificas del curri-
culo (Behrstock-Sherratt, 2009).

1) De aqui en adelante se usa materia como sinénimo de asignatura o area especifica del curriculo.



Por otro lado, los reportes de resultados de la prueba PISA, producidos por la OECD, construyen indicadores de
escasez de docentes basados en encuestas de percepcion de los directores en las escuelas participantes sobre
las dificultades que experimentan para llenar las vacantes en sus escuelas (OECD, 2013). Sin embargo, las
percepciones e incentivos de cada director pueden variar, por lo que existe el riesgo de que existan sesgos en la
informacion reportada (Behrstock-Sherratt, 2009). Adicionalmente, pocos paises de América Latina y el Caribe

estan incluidos en las medidas de la OECD.

Para aportar al debate sobre la escasez de docentes en Latinoamérica, en este articulo aprovechamos la informa-
cion existente en la region para construir indicadores para cinco sistemas educativos: Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador y Peru. Dado que la legislacion y la informacion disponible en cada pais son diferentes, en este articulo
utilizaremos distintas medidas de escasez de docentes, provenientes de la literatura internacional, para determinar
la magnitud de dicho fendmeno y como dicho déficit depende de las caracteristicas de las escuelas, del area de
ensefianza y del tipo de vacantes que se busca llenar durante el proceso de contratacion. Si bien es cierto que esta
decision reduce la comparabilidad de los indicadores, ya que su eleccion y construccion se hacen para cada pais,
creemos que la discusion mas especifica permitira identificar las dificultades particulares que cada uno enfrenta y

las politicas que estan implementando para reducir el problema de la escasez de profesores actualmente.

Considerando los datos disponibles en los paises incluidos en este articulo, utilizamos tres tipos de indicadores.
Primero, para Brasil, Colombia, Ecuador y Peru, construimos un indicador de escasez de docentes basado en el
porcentaje de profesores con contratos o certificaciones temporales para ejercer la docencia, ya que es este tipo
de contrato el que se utiliza para suplir las vacantes dificiles de llenar en los concursos y porque, en muchos casos,
como se muestra mas adelante, los docentes contratados por esta via tienen atributos inferiores a aquellos que
ganan las vacantes. Esto es muy relevante, especialmente para aquellos paises que estan elevando los estanda-

res minimos para la contratacién permanente.

En la literatura, existe un debate sobre el impacto de los diferentes tipos de contratos en los resultados educativos.
Por ejemplo, en algunos sistemas escolares, los contratos temporales y de plazo fijo se han utilizado cada vez mas
como un mecanismo para aumentar la flexibilidad en la administracion de la planta docente y para reducir los
costos, pero el impacto de esta tendencia en los resultados educativos no esta claro. La evidencia disponible
sugiere que los maestros temporales aplican mayores niveles de esfuerzo y pueden tener un impacto positivo en
el rendimiento de los estudiantes, cuando la renovacion del contrato depende de su desempefio (Duflo et al., 2009;
Muralidharan y Sundararaman, 2013). Sin embargo, cuando los contratos temporales no estan sujetos a rendicion
de cuentas, existe evidencia de que los maestros temporales tienen una influencia negativa en los aprendizajes

(e.g. Ayala y Sanchez, 2017), especialmente en los estudiantes de bajos ingresos (Marotta, 2019). Ademas, los



profesores temporales estan menos involucrados en las actividades escolares y brindan a los estudiantes menos

apoyo y comentarios que quienes tienen contratos permanentes (Ayala y Sanchez, 2017).

En segundo lugar, para Brasil, Chile y Ecuador, se consideran indicadores de idoneidad de los profesores. Segun
Medeiros et al.,(2018), la falta de idoneidad (out-of-field-teaching, en inglés), ocurre cuando el docente ensefia una
materia en la que no tiene la especialidad y/o el certificado correspondiente (ej. un docente especializado en histo-
ria que hace clases de ciencias o matematica o uno que esta titulado para trabajar en secundaria y hace clases en
primaria). La definicién exacta dependera de los requisitos impuestos por cada pais. Existe evidencia empirica de
que los cursos donde el docente a cargo no esta certificado en su area de especializacion obtienen resultados

académicos mas bajos que los otros cursos (Ingersoll, 1998; Dee y Cohodes, 2008).

Finalmente, para Ecuador y Peru, donde el concurso docente esta disefiado e implementado a nivel nacional,
utilizamos los resultados de dichos procesos para determinar el porcentaje de vacantes dificiles de llenar. Algunos
indicadores que utilizamos en este articulo son el numero de vacantes abiertas por especialidad, el porcentaje de

vacantes sin postulantes y el porcentaje de vacantes sin ganador.

En las secciones siguientes, se presentan los casos de Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Pert. Cuando un siste-

ma tiene mas de un indicador, se presentan como subsecciones para facilitar la lectura.



Brasil

Indicador 1: Docentes con contratos temporales

La mayoria de las redes municipales y estatales de ensefianza en Brasil reclutan maestros con contratos tempora-
les para ensefiar en aquellas escuelas donde no logran llenar las vacantes abiertas para docentes permanentes.
Sin embargo, dado que en Brasil no existe una obligacién de realizar un concurso publico de manera periodica,
muchos gobiernos deciden mantener a los maestros temporales en sus redes educativas por razones politicas o

fiscales, y no necesariamente por la falta de candidatos idoneos para ocupar las vacantes permanentes.

El grafico 1 muestra el porcentaje promedio de clases o secciones de portugués y matematicas ensefiadas por
maestros temporales en las escuelas publicas brasilefias, segun su ubicacion (rural y urbana), nivel de educacion
(secundaria baja: grados 5-9 y secundaria alta: grados 10-12), nivel socioecondomico (NSE bajo y alto) y tipo de
escuela (no indigena e indigena)z. En las escuelas publicas brasilefias, en promedio, el 29% de las clases de
portugués son impartidas por docentes temporales, mientras que en matematicas dicho porcentaje es de un 31%.
Este porcentaje es mas alto en las escuelas rurales y de bajo NSE (grafico 1). Sorprendentemente, no hay diferen-

cias importantes entre los niveles de secundaria baja y alta.

Gréfico 1. Porcentaje de clases con docentes temporales por materia (escuelas publicas de Brasil, 2017)

Urbano Rural |Secundaria Secundaria |Alto NSE Bajo NSE No Indigena
baja alta Indigena

Localizacion Nivel Educativo NSE de la Escuela Tipo de Escuela
[ Portugués [l Matematicas

Fuente: Censo Escolar 2017.

Nota: Las escuelas publicas en Brasil incluyen las escuelas municipales, estatales y federales. Secundaria baja incluye los grados 5-9 y secundaria alta
incluye los grados 10-12. Las escuelas de nivel socioeconémico (NSE) bajo y alto son las que se encuentran respectivamente en el quintil inferior y
superior del indice socioeconémico del INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, Ministerio de la Educacion, Brasil).
Estimamos los quintiles para todas las escuelas publicas de Brasil (excluyendo las escuelas federales).

2) La muestra de escuelas publicas de Brasil excluye las escuelas federales, que representan alrededor del 1% de todas las
escuelas publicas a nivel nacional. Adicionalmente, para facilitar la comparacion posterior, llamamos a los niveles educativos
Secundaria Baja y Secundaria Alta, que en Brasil se llaman fundamental y secundaria respectivamente.
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Gréfico 2. Porcentaje de clases con docentes temporales por materia y sistema educativo (2017)

Escuelas publicas de Brasil Escuelas estatales de Pernambuco

u Portugués m Matematicas

Fuente: Censo Escolar2017.Nota: Pernambuco es uno de los 27 estados de Brasil. Las redes estatales de ensefianza tienen autonomia, lo que incluye su
propia legislacion educativa. El gobierno estatal toma las decisiones sobre los tipos de contrato de servidores publicos.

Debido a que Brasil es un pais federal y comprende sistemas educativos estatales y municipales con una gran
capacidad de decision y autonomia financiera, las formas de trabajo temporal varian dentro del pais® Por ejemplo,
en algunos sistemas dentro de ese pais, las necesidades temporales de horas pedagdgicas son provistas por
docentes con contratos permanentes. En este ultimo caso, dicha forma de trabajo temporal no se registra en el
Censo, lo que dificulta la comparacion. Debido a esto, extendemos nuestra discusion a dos sistemas especificos:

el sistema escolar estatal de Pernambuco y el sistema escolar municipal de Rio de Janeiro.

En el grafico 2 comparamos el porcentaje promedio de clases ensefiadas por maestros temporales en el pais y en
las escuelas estatales de Pernambuco. Para atender las necesidades urgentes de personal, dicho estado contrata
docentes de manera temporal, a través de un "proceso de seleccion simplificado publico”. Este proceso exige dos
pasos: el analisis de la experiencia profesional del postulante y una prueba pedagdgica. Solo se evalluan las expe-
riencias profesionales relacionadas con la ensefianza y formacion en licenciatura o pedagogia. Los contratos
temporales se pueden renovar hasta cinco veces, lo que significa que un docente temporal solo puede permane-
cer en el sistema educativo del estado por un periodo maximo de 6 afios. Aun asi, los candidatos temporales apro-
bados, pero no clasificados dentro de las vacantes disponibles, permanecen en una lista de espera, valida por dos
afnos. Los docentes temporales en Pernambuco son contratados y asignados a las escuelas cuando: (i) no hay
profesores permanentes disponibles para ese puesto; (ii) por razones de licencia de maternidad, salud o cualquier

otra razon personal de caracter temporal. Sin embargo, la gran mayoria de los contratos temporales se usan por

3) En el caso de Brasil, los estados son los principales responsables se proveer la educacion en el nivel de secundaria alta
(grados 10-12), mientras que los municipios estan a cargo de la educacién primaria y secundaria baja (grados 5-9).
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la primera razén y son generalmente contratos de 30 o0 40 horas por semana. Para lograr un contrato permanente,
por otro lado, es necesario pasar el “concurso publico”. El proceso consiste en una prueba de conocimiento gene-
ral, una de conocimientos especificos y el analisis de los titulos académicos. Los candidatos aprobados se clasifi-
can segun su puntaje final y se llama a aquellos clasificados, hasta completar el nimero de vacantes disponibles.
Los candidatos aprobados que no alcanzan a recibir vacantes permanecen en una lista de espera por 2 afios

(prorrogable por mas de 2 afos).

Por otro lado, Rio de Janeiro tiene un sistema unico de trabajo temporal. En lugar de reclutar nuevos docentes con
contratos temporales, Rio resuelve las necesidades urgentes de personal mediante la difusion interna de clases
disponibles entre los maestros que ocupan puestos permanentes. Por esta razén, los docentes en ese estado no
aparecen en el Censo de Educacion Basica como contratados temporalmente. Este sistema es posible, porque la
mayoria de los maestros en Rio de Janeiro trabaja a tiempo parcial y puede combinar su trabajo permanente con
vacantes de ensefianza temporal. El trabajo temporal se llama "dupla-regéncia" y se cuenta como "horas extras"
en el contrato permanente de los maestros. Por ejemplo, un maestro de medio tiempo que tiene un contrato
permanente para trabajar 20 horas a la semana en la escuela A, puede solicitar trabajar temporalmente en la
escuela B por otras 20 horas. Basado en las opiniones de un equipo del Departamento de Educacion de Rio de
Janeiro, el sistema de “dupla-regéncia” puede resultar en ineficiencias, ya que, por ejemplo, algunos maestros de
tiempo completo solo ensenan durante 15 horas y usan las horas de ensefianza restantes de su contrato para

1 “@ A [ 4
trabajar como “dupla-regéncia” en otra escuela’. Por lo tanto, a estos maestros se les paga dos veces.
Indicador 2: Idoneidad docente

El grafico 3 muestra el porcentaje promedio de clases de portugués y matematicas ensefiadas por maestros no
idéneos en las escuelas publicas brasilefas. La definicion de maestros no idoneos sigue los criterios utilizados por
el Instituto de Estadisticas de Educacion de Brasil, INEP. Segun el INEP, los maestros de portugués son clasifica-
dos con formacion adecuada si se especializaron en "Letras" a través de licenciatura o "complementagéo pedago-

gicas"; mientras que los profesores de matematicas con formacion adecuada se especializaron en "Matematicas"

4) Segun la nueva legislacion de Brasil, los maestros deben destinar dos tercios de sus horas de contrato a hacer clases. Por
ejemplo, algunos maestros en Rio son contratados a tiempo completo durante 40 horas y deben ensefiar durante 26,4 horas.
Sin embargo, una "jornada parcial”, que es la jornada mas comtn en Rio, representa 15 horas lectivas.

5) La complementagéo pedagdgica es un titulo corto, respaldado por la Resoluciéon MEC N ° 2 del 1 de julio de 2015. Es
una oportunidad para aquellos que ya tienen un titulo (licenciatura o tecnélogo) y desean actuar como docentes en areas
relacionadas con su capacitacion, en educacién primaria, secundaria o vocacional.
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a través de licenciatura o complementagdo pedagogica. En el grafico 4, comparamos el porcentaje promedio de
clases impartidas por maestros no capacitados entre escuelas publicas de Brasil, asi como el promedio de las

escuelas estatales de Pernambuco y las escuelas municipales de Rio de Janeiro.

Gréfico 3. Porcentaje de clases con docentes no idoneos por materia (escuelas publicas de Brasil, 2017)

Urbano Rural Secggjc;aria Sec:rlgaria Alto NSE Bajo NSE | NoIndigena Indigena

Localizacion Nivel Educativo NSE de la Escuela Tipo de escuela

u Portugués mMateméaticas

Fuente: Censo Escolar 2017.

Nota: Las escuelas publicas en Brasil incluyen las escuelas municipales, estatales y federales. Secundaria baja incluye los grados 5-9 y secundaria alta
incluye los grados 10-12. Las escuelas de NSE bajo y alto son las que se encuentran respectivamente en el quintil inferior y superior del indice
socioecondémico del INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, Ministerio de la Educacién, Brasil). Estimamos los
quintiles para todas las escuelas publicas de Brasil (excluyendo las escuelas federales).

Grafico 4. Porcentaje de clases con docentes no idoneos por materia y sistema educativo (2017)

Escuelas publicas Escuelas estatales de  Escuelas municipales de
de Brasil Pernambuco Rio de Janeiro

= Portugués = Matematicas

Fuente: Censo Escolar 2017
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El gréfico 3 muestra que el porcentaje de docentes no idéneos es 9 puntos porcentuales (p.p.) mas alto en las
clases de matematicas que en las de portugués. Ademas, dicha proporcién es 14,7 p.p. mayor en las escuelas
rurales que en las urbanas y 14 p.p. superior en las de bajo NSE versus las de alto NSE. Asimismo, es mas alta

en escuelas de secundaria baja que en aquellas de secundaria alta.

De acuerdo con el grafico 4, Pernambuco presenta un porcentaje similar al promedio nacional, en relacién con la
falta de docentes en matematicas (35%). Los profesores de portugués sin idoneidad representan un nimero
mucho menor (12%). En algunos casos dicha falta de profesores especializados se resuelve contratando docentes
con otro tipo de estudios. Por ejemplo, frente a la falta de profesores de matematicas, muchas escuelas de
Pernambuco asignan docentes graduados en biologia. Por otro lado, la proporciéon de clases con maestros sin
idoneidad en el municipio de Rio de Janeiro es considerablemente mayor que en las escuelas publicas de Brasil,

asi como en las escuelas estatales de Pernambuco .
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Para el caso de Chile, construimos un indicador de escasez de docentes basado en el concepto de idoneidad
docente. A diferencia de otros paises de la regiodn, en el caso de Chile el tipo de contrato no es un buen indicador
de escasez, debido a que los contratos temporales se distribuyen de manera similar entre distintos tipos de escue-
las y porque éstos obedecen a un disefio de politica mas que a un factor de ajuste frente a la existencia de vacan-
tes sin llenar en los concursos (Bertoni et al., 2018). Por otro lado, en Chile, el proceso de contratacion es descen-
tralizado a nivel municipal, por lo que no existen datos consolidados de las vacantes abiertas y las caracteristicas

de los candidatos.

Para la definicion del concepto de idoneidad, nos basamos en un estudio reciente publicado por Elige Educar
(Elige Educar, 2019). En dicho estudio, se define a un docente idoneo como aquel cuya educacioén es la adecuada
para el nivel y la materia que ensefia. Especificamente, se consider6 idoneo al docente con titulo de Pedagogia
Basica que realiza clases en dicho nivel, independientemente de la asignatura que imparta. En el caso de ense-
fAanza media (secundaria), ademas del titulo general de Pedagogia Media, se solicité contar con la especialidad

de la asignatura que imparte (ej. matematica, lenguaje, ciencias, etc.) (Elige Educar, 2019) .

Los resultados de Chile se presentan separados para los dos tipos de escuelas que reciben financiamiento publi-
co: publicas y privadas subvencionadas. A diferencia de los otros sistemas analizados en este estudio, en el caso
de Chile no se observan grandes brechas en el porcentaje de cargos ocupados por docentes no idoneos, segun
la zona, el nivel educativo o el tipo de administracion de la escuela. En general, un alto porcentaje de las escuelas

tiene un docente que se especializd en la materia que ensefa, tanto en primaria como en secundaria.

En el caso especifico de la educacién primaria, un hecho interesante es que, sin considerar a los docentes con
titulos de especializacion en educacion media (secundaria), las escuelas publicas, rurales y de menor nivel socioe-
condémico, muestran un mayor porcentaje de docentes idoneos que aquellas privadas, urbanas y de mayor nivel
socioeconomico (grafico 5). Sin embargo, cuando se agregan como idéneos a docentes que tienen un titulo en
educacion, pero con especialidad en educacion media, el porcentaje de docentes no idéneos cae a niveles cerca-
nos al 10% y se vuelve similar para los distintos tipos de escuelas, lo que sugiere que las escuelas privadas, urba-
nas y de mayor nivel socioeconémico tienen mayor porcentaje de docentes con especialidad en educacion media

ensefiando en la educacion basica. Las razones de este patron deben ser exploradas en futuras investigaciones.
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Gréfico 5. Porcentaje de docentes no idéneos en primaria por tipo de escuela (2016)

Urbana Alto NSE Bajo NSE
Localizacién NSE de la escuela

=Publica = Privada subvencionada
Fuente: Base de Idoneidad Docente 2016.
Notas: Unidad de andlisis: Cargos en escuelas publicas y particulares subvencionadas de educacion basica (i.e. un docente puede ocupar mas de un cargo).

Definicién de docente idoneo: Docente cuyo titulo en Educacion tiene como especialidad Educacion Basica. Definicion viene de estudio de Elige Educar
https://eligeeducar.cl/wp-content/uploads/2019/05/Informe-Metodol%C3%B3gico-An%C3%A1lisis-y-proyecci%C3%B3n-de-la-dotaci%C3%B3n-docente-en-Chile_final pdf

En el caso de educacion secundaria, dado que la mayoria de la oferta se concentra en zonas urbanas, en el grafico 6 no se distinguen
los cargos segun la zona en que esta localizada la escuela, mientras que los datos por nivel socioeconémico agrupan a los tres prime-
ros quintiles, ya que las escuelas rurales y de menor tamafio representan un porcentaje muy alto de aquellas clasificadas en los dos
primeros quintiles. Consistente con otras investigaciones, el problema de escasez de docentes especializados es mayor en matemati-
ca que en lenguaje. Sin embargo, un resultado sorprendente es la baja especializacion de los profesores de ciencias. Casi la mitad de
los profesores de ciencias no tiene la especializacion en la materia. Por otro lado, se observa un mayor porcentaje de docentes idéneos

en las escuelas del quinto quintil, tanto en las escuelas publicas como particular subvencionadas.

Gréfico 6. Porcentajes de docentes no idéneos en secundaria (2016)

I 1 Il

P Privada bl Privada ibli a
Publica Subvencionada Publica Subvencionada Publica Subvencionada

Lenguaje Matematicas Ciencias

smDocentes no idoneos - Total =NSE de la escuela - Alto NSE «NSE de la escuela - Bajo NSE

Fuente: Base de Idoneidad docente 2016

Notas: Dado que en zonas rurales hay muy pocas escuelas que proveen secundaria no se presentan los datos separados por zona. Por otro lado, la comparacion
por NSE se hace agrupando a los tres primeros quintiles, porque los quintiles 1y 2 agrupan a las escuelas mas pequenas y rurales que tienen pocos profesores.

Unidad de andlisis: Cargos en escuelas publicas y particulares subvencionadas con educacién secundaria (i.e. un docente puede ocupar mas de un cargo).
Definicién de docente iddneo: docente cuyo titulo en educacion tiene como especialidad educacion media en la materia correspondiente. Definicion viene de
estudiode Elige Educar https: //eligeeducar.cl/wp-content/uploads/2019/05/Informe-Metodol%C3%B3gico.-An%C3%A1lisis-y-proyecci%C3%B3n-de-la-
dotaci%C3%B3n-docente-en-Chile_final.pdf. Definicidén de nivel: Primaria: grados 1-8; Secundaria: grados 9-12. Definicién de nivel socioeconédmico:
Porcentaje de no beneficiarios SEP en la escuela. Esta clasificacion se utiliza para entregar la Subvencion Escolar Preferencial que es una subvencién adicional por
cada alumno prioritario y preferente. Mas detalles en https://www.ayudamineduc.cl/ficha/subvencion-escolar-preferencial.
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El caso de Chile es interesante, porque ha sido un sistema que ha transitado desde un relativo exceso de oferta
de docentes a un déficit proyectado. En la década de los 90, el diagndstico era que existia un exceso de oferta de
profesores y poca regulacion. De acuerdo con Cox, Meckes y Bascopé (2010), entre los afos 2000 y 2008 la matri-
cula de carreras de educaciéon aumenté en 200%, incremento explicado principalmente por programas de pedago-
gia basica y media en universidades privadas. Basados en una reconstruccion histdrica de la matricula de carreras
de pedagogia para el periodo 1970-2010, Cox, Meckes y Bascopé (2010) sefialan que hasta mediados de los 90,
si bien no existia una regulacion sistematica, la matricula de futuros profesores se movia en un rango aceptable,
en torno a los 25 mil alumnos, cifra que el sistema educativo era capaz de absorber. Sin embargo, de manera signi-
ficativa desde 1995, y dramatica a partir del 2002, las carreras de pedagogia aumentaron de manera explosiva su
matricula, alcanzando los 90 mil alumnos. De esta manera, en el periodo post 2000 se produce una completa

desconexion entre la oferta docente y las necesidades del sistema educativo.

A partir del aino 2000, se introdujeron varios requisitos para incrementar la calidad de la formacién inicial. Por ejem-
plo, el afio 2006 se introdujo la acreditacién obligatoria de los programas de educacion y el afio 2010 se introdujo
la Beca Vocacion de Profesor (BVP). Esta beca ofrece la posibilidad de cubrir el arancel de la carrera e, incluso,
otorga un pago mensual a los estudiantes que egresen de la ensefianza media con promedio sobre 6 (en una
escala del 1 al 7) y que obtengan un puntaje sobre los 600 puntos en la Prueba de Seleccion Universitaria, PSU
(esto es, estar en el 16% de rendimiento superior). Una condicion adicional es postular a una carrera de pedagogia
como primera preferencia. Diversas evaluaciones (Alvarado, Duarte y Neilson 2012; Claro et al., 2013) indican
que, en sus primeros afios de vigencia, la beca logré con éxito el propdsito de mejorar los puntajes de ingreso a
las carreras de educacion; incluso, algunos autores han sostenido que dicho efecto no se podria atribuir al ingreso
a las pedagogias de estudiantes con origen social mas alto, sino a factores no observables asociados con “habili-
dades” (Claro et al., 2013).

De acuerdo con investigaciones recientes (Elige Educar, 2019), actualmente existe un problema de escasez de
docentes en Chile, que podria intensificarse en los proximos afos (Observatorio de Formacion Docente, CIAE U. de
Chile, 2018). Paraddjicamente, la reciente Ley de Carrera Docente introduce una serie de mejoras en las condicio-
nes laborales de los profesores, sin embargo, son dichas mejoras las que generarian dicho déficit. En primer lugar,
la nueva ley incremento los requisitos para ser profesor. Desde el aino 2017, se debe contar con 500 puntos (prome-
dio de la escala) en la PSU, estar en el 30% superior del ranking de notas o haber aprobado un programa de acceso
a la educacion superior reconocido por el Mineduc. Estas exigencias se iran elevando gradualmente hasta el afio
2023. Ademas, la acreditacion de las carreras de pedagogia se volvio obligatoria y realizada por la Comision Nacio-
nal de Acreditacion (CNA) en base a criterios de calidad. Segun dichos datos, debido al cierre de instituciones de

menor calidad ha caido en un 30% el niumero total de estudiantes de pedagogia, desde el afio 2010.
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Para el caso de Colombia, usamos como indicador de escasez el tipo de contrato de los docentes del sector publi-
co. Especificamente, definimos como temporal a un docente que esta bajo un contrato temporal especial, es decir,
cuando una vacante definitiva (una posicion que requiere un profesor nombrado en el concursao) no pudo ser
ocupada por un docente que aprobd los requisitos minimos del concurso, por lo que debe ser nombrado provisio-
nalmente. De esta forma, se excluyen aquellos casos en los que se contratan docentes temporales para situacio-
nes también temporales, como reemplazos por enfermedad o incapacidad, y aquellos docentes nuevos en periodo
de prueba, ya que en este caso el uso de contratos temporales es solo una herramienta administrativa para resol-

ver situaciones excepcionales.

En el caso de Colombia, existen grandes inequidades en la distribucion de los docentes temporales (con contrato
temporal especial). A nivel nacional, el 12,4% de los profesores tiene una posicion temporal de acuerdo con nues-
tra definicion (grafico 7). Sin embargo, dicho porcentaje aumenta a 21% en las zonas rurales. Por el contrario, en
zonas urbanas es solo el 8,1%. Por otro lado, existen diferencias importantes por nivel, ya que mientras en prima-
ria (basica primaria, grados 1-5) el porcentaje de docentes temporales es de un 9,3%, dicha cifra aumenta a 15,7%
en el caso de la educacion secundaria (basica secundaria y media, grados 6-11). Otra fuente especifica de inequi-
dades en el caso de Colombia, son las zonas afectadas por el conflicto armado. En el Acuerdo Final del Proceso
de Paz con las FARC, el gobierno definié 170 municipios que fueron priorizados por ser los territorios mas afecta-
dos por la violencia del conflicto y por tener mayores indices de pobreza, presencia de economias ilicitas y debili-
dad institucional. Comparando los municipios priorizados y no priorizados, se observa que, en los primeros, el
20,3% de los docentes tiene contratos temporales, mientras que en los no priorizados dicho porcentaje se reduce
a 10,8%. Al mirar los resultados por nivel socioecondmico, medido por el porcentaje de estudiantes cuya madre

completd la educacion secundaria | se puede observar que el problema de escasez es especialmente grave en el

10) En Colombia, el concurso de contratacion esta disefiado e implementado por el gobierno central. Sin embargo, los candidatos

deben postular al concurso dentro de una Entidad Territorial Certificada (ETC), que puede ser un municipio (63) o un departamen-
to (32). Cada una de ellas determina el numero de vacantes, por cargo, nivel, ciclo y areas de conocimiento. El concurso tiene

cuatro etapas (Brutti y Sanchez, 2017). Primero, una prueba estandarizada administrada y evaluada centralmente, con tres médu-
los: i) aptitud para la ensefianza; ii) conocimiento de la asignatura; y iij) valores psicométricos. Los candidatos que no obtengan

un minimo de 60 sobre100 puntos en cada médulo deben salir del concurso. Para los que pasan, el examen representa el 65%

de su puntaje global. En segundo lugar, se evaltan los titulos académicos, cursos de capacitacion, producciones académicas,
experiencia y evaluaciones docentes pasadas. Este componente es el 20% del puntaje total. Tercero, una entrevista aplicada por
un comité local representa el 15% restante del puntaje global. Tras el proceso de seleccion, la Comisién Nacional del Servicio

Civil crea un listado de candidatos elegibles, en estricto orden de mérito, para cada ETC. Siguiendo el ranking, los candidatos

elegibles escogen una de las vacantes disponibles.

11) Los datos provienen del cuestionario socioeconémico de las pruebas SABER 2016 en cuarto y noveno grado.
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caso del grado de secundaria. Mientras en el quintil 1 el 33,5% de los docentes tiene contratos temporales, en el
caso del quintil 5 dicho porcentaje es 8,4%. En primaria también se observa la brecha, pero los porcentajes son
mas bajos. Mientras en el quintil 1 el 18,4% de los docentes tiene este tipo de contratos, dicha cifra cae a 3,3% en

las escuelas del quinto quintil.

Gréfico 7. Porcentaje de docentes con contrato temporal por tipo de escuela, tipo de municipio y nivel educativo (2016)

Urbana  Rural [Primaria Secundarial No Priorizado |Alto NSE Bajo NSE|Alto NSE Bajo NSE
Priorizado

Tipo de Municipio | NSE de la escuela [ NSE de la escuela
(Primaria) (Secundaria)

Localizacién Nivel educativo

Fuente: Censo Docente 2016.

Notas: Unidad de analisis: docentes en escuelas publicas. Definicion de docente temporal: Docentes nombrados provisionalmente en una vacante
definitiva. Son vacantes provistas de manera excepcional cuando no es posible proveerlas por medio de un encargo o cuando no exista lista de
elegibles vigente que pueda ser utilizada. No incluye reemplazos temporales (ej. por enfermedad o incapacidades) y docentes nuevos en periodo de
prueba. Definiciéon de nivel: Primaria: grados 1-5; Secundaria: 6-11. Definicidén de zona de conflicto (tipo de municipio): PDET es un instrumento de
planificacion y gestion para implementar de manera prioritaria los componentes de la Reforma Rural Integral y las medidas pertinentes que establece
el Acuerdo Final de Paz, en los municipios priorizados (170 municipios a nivel nacional).

Una manera con la que Colombia ha intentado resolver la escasez de docentes en zonas dificiles ha sido la organi-
zacién de un concurso especial para los municipios focalizados. En este concurso, se inscribieron, en total,
121.113 aspirantes, para las 6.564 vacantes ofertadas por la Comisién Nacional del Servicio Civil en 119 munici-
pios enfocados en los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)12. Este concurso tiene el caracter
de especial, ya que corresponde al cumplimiento del punto uno del acuerdo de paz. Para lograr atraer docentes a
dichas zonas, el gobierno decidié reducir los criterios para postular. Toda persona profesional, con diploma de
bachiller o técnico, sin importar su nivel de formacién académica, puede participar en el concurso. La participacion
de técnicos y bachilleres es considerada una medida temporal. Por ello, no se espera que en los proximos concur-
sos de docentes puedan postular personas con dicho nivel académico. De esta forma, para resolver la escasez en

estas zonas, Colombia ha decidido reducir el estandar de los postulantes.

12) A la fecha de este articulo el concurso se encuentra en la fase de implementacién de las pruebas escritas de Conocimientos
Especificos y Pedagdgicos y la prueba Psicotécnica. Mas informacion en http://www.selecciondocentescnsc.com/
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Indicador 1: Docentes con contratos temporales

En Ecuador, hay tres tipos de puestos docentes en el sector publico: i) nombramiento definitivo, ii) nombramiento
provisional y iii) contrato ocasional. Los docentes permanentes son aquellos con nombramiento definitivo y los
docentes temporales, aquellos con nombramiento provisional o contrato ocasional. A continuacion, explicamos las

diferencias entre estos tipos de contratos.

Tradicionalmente los nombramientos definitivos se entregaban a los docentes con mayor experiencia. Sin embar-
go, desde la creacién de los concursos docentes en Ecuador (llamados “Quiero Ser Maestro”), los nombramientos
definitivos se entregan a los ganadores del concurso. Para estos concursos se crean partidas docentes que estan
incluidas en el presupuesto del gobierno y que financian puestos docentes de duracion indefinida. Los candidatos
que participan en estos concursos pueden seleccionar hasta cinco vacantes asociadas a estas partidas y si ganan,
son asignados a alguna de ellas, tras lo cual reciben un nombramiento definitivd® Los ganadores deben cumplir
con todos los requisitos del concurso (son docentes “elegibles”) y haber logrado los puntajes mas altos. Los requi-
sitos para ser elegible incluyen una evaluacion de credenciales (se necesita tener titulo superior) y haber aprobado
varias pruebas -psicoldgica, de razonamiento, de conocimiento y de clase demostrativa- (para mas detalles ver
Bertoni et al., en prensa). Los docentes con mayor puntaje en estas evaluaciones son asignados como ganadores
de su vacante preferida y asi se continua sucesivamente. Por lo tanto, se espera que los profesores con nombra-
miento definitivo tengan mayores calificaciones que aquellos sin él, aunque esto no puede asegurarse. Puede
darse el caso de candidatos ganadores con menor puntaje que quienes no ganaron, debido a que los primeros
eligieron vacantes menos competitivas que los segundos. Luego de que todos los puestos del concurso son
asignados, aun pueden quedar vacantes disponibles. Entonces, se busca llenarlas con los candidatos no ganado-

res (elegibles y no), empezando por los elegibles.

A los candidatos que, sin haber ganado el concurso, se les asigna una de las vacantes abiertas, se les da un nombra-
miento provisional. Este es de caracter temporal, porque esta asociado con una vacante que se puede ofrecer nueva-
mente en un préximo concurso para ser llenada por un ganador. Los contratos ocasionales, por otro lado, se asocian a

partidas temporales utilizadas para satisfacer necesidades puntuales y tienen un plazo definido de un afio. En teoria,

13) Antes de Quiero Ser Maestro 6 (QSM 6) en 2019, los candidatos postulaban a vacantes en circuitos. En QMS 6, los
candidatos eligen directamente vacantes en instituciones educativas.
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todos los docentes—ya sean permanentes (con nombramiento definitivo) o temporales (con nombramiento o provisional

o con contrato ocasional}—deben ser elegibles en concursos docentes, pero esto solo se asegura para los primeros'.

En general, la mayoria de los docentes en Ecuador tiene un nombramiento definitivo (68%), pero una gran propor-
cion tiene nombramiento provisional (14%) y contrato ocasional (18%). Esta distribucion varia segun el tipo de
escuela, tal como se muestra en el grafico 8. Las escuelas de bajos ingresos, rurales, indigenas, uni- y bidocentes

son las que tienen una mayor proporcion de maestros con nombramiento provisional y contratos ocasionales.

Gréfico 8: Porcentaje de docentes temporales (escuelas publicas de Ecuador, 2019)

Urbana Rural Primaria Secundarial] . No Priorizado | Alto NSE Bajo NSE | Alto NSE  Bajo NSE
priorizado

NSE de la escuela NSE de la escuela
(Primaria) (Secundaria)

Localizacion Nivel educativo Tipo de Municipio

= Nombramiento provisional = Contrato ocasional

Fuente: Datos administrativos de todos los docentes en escuelas publicas en 2019.
Nota: Circuito educativo es la unidad descentralizada (o de administracién) mas pequefa donde se prestan servicios publicos en Ecuador.

Indicador 2: Idoneidad docente

Desde la creacién de los concursos docentes en Ecuador, se podria considerar como idéneo al docente ganador

de concurso, pues éste cumple con todos los requisitos que se piden para lograr una posicion permanente (nom-

bramiento definitivo). Sin embargo, los docentes temporales pueden también contar con los requisitos necesarios

14) No tenemos informacion para determinar la variacion en las calificaciones entre los distintos tipos de docentes temporales
(aquellos con nombramiento provisional y aquellos con contrato ocasional).
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para ejercer la docencia, aunque sin ganar la vacante en el concurso. Siguiendo la literatura, es importante que un
docente cuente con un adecuado conocimiento pedagogico y de contenido. Consideraremos que un docente es
idéneo si cuenta con ambos tipos de conocimiento. Ello no necesariamente se cumple en el caso de Ecuador. En
primer lugar, para atender las necesidades del sistema educativo, la ley ecuatoriana permite que candidatos con
educacion superior, pero sin titulo docente (por ejemplo, abogados, ingenieros, etc.) puedan postular para obter
nombramientos definitivos como docentes. En teoria, segun el art. 287 del Reglamento General a la Ley Organica
de Educacion Intercultural (LOEI), los ganadores de los concursos sin titulo docente deben participar en cursos de
pedagogia y profesionalizacién docente avalados por el Nivel Central de la Autoridad Educativa Nacional. Sin
embargo, en la practica no hay ningun mecanismo de control para que este requisito se cumpla. Por lo tanto, no

se puede asegurar que los docentes permanentes cuenten con un adecuado conocimiento pedagdgico.

Tampoco se puede asegurar que los docentes con nombramiento definitivo ensefien en el area de su especializa-
cion y, por lo tanto, que cuenten con un buen conocimiento de la materia que ensefian. Si bien en los concursos
docentes los candidatos solo pueden postular a vacantes en su especialidad, el docente declara cual es su espe-
cialidad a discrecion. Ademas, una estrategia utilizada por directores de instituciones educativas para aliviar la
escasez docente es designar que los maestros dicten materias fuera de su campo de especializacion. Por ultimo,
si bien en general los profesores ecuatorianos deben tener un titulo de educacién superior para ensefiar, este no
siempre es el caso. Ello incluso esta establecido en la ley. El art. 288 del Reglamento General de la LOEI determi-
na que, en zonas rurales de dificil acceso, donde no exista oferta de profesionales en educacién o profesionales
en otras areas relacionadas con las asignaturas de las vacantes afectadas, pueden acceder a nombramientos
provisionales los candidatos elegibles con titulo de bachiller (es decir, con estudios secundarios completos),

residentes en la zona.

Un primer componente de la idoneidad docente consiste en tener el titulo respectivo. El grafico 9 muestra el
porcentaje de docentes que no tiene titulo docente, ya sea porque tienen otro titulo superior o porque solo cuentan
con educacién secundaria. Un 22% de los docentes en instituciones educativas publicas en Ecuador no cuenta
con titulo docente. Ello es mas alto en los tres ultimos grados de bachillerato (28%), que en educacién basica
(grados 1-10"°, donde llega a 21%). También es mas alto en escuelas rurales, de bajo NSE, indigenas y sobre todo

en escuelas uni o bidocentes.

15) En Ecuador el grado 1 corresponde a estudiantes de 5 afios, que en otros paises se denomina kinder.
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Gréfico 9. Porcentaje de docentes sin titulo docente (escuelas publicas de Ecuador, 2016-2017)
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Fuente: Datos administrativos de todos los docentes en escuelas publicas 2016-2017.
Notas: Definicion de nivel educativo: Educacién general basica: grados 1 -10; Bachillerato: corresponde a los ultimos 3 afios de educacion (desde 1° a 3°
ano). Circuito educativo es la unidad descentralizada (o de administracién) mas pequefia donde se prestan servicios publicos en Ecuador.

Un segundo componente de la idoneidad docente corresponde a un adecuado conocimiento de contenido. Conta-
mos con buena informacion sobre eso para el caso de los docentes de educacién secundaria en lenguaje y mate-
maticas. Se considera que un profesor de secundaria del area de matematica tiene un adecuado conocimiento de
contenido si tiene titulo docente y se especializé6 en ensefianza de matematica de secundaria o si tiene titulo
docente superior en una carrera asociada fuertemente a las matematicas (ej. ingenieria). Analogamente, se consi-
dera que un profesor de secundaria del area de lenguaje tiene un adecuado conocimiento de contenido si tiene
titulo docente y se especializd en ensefanza de esa disciplina de secundaria o si tiene titulo docente superior en

una carrera asociada fuertemente al area (ej. Derecho).

El grafico 10 muestra el porcentaje de docentes que ensefia fuera de su especialidad: 58,6%, para docentes de
secundaria de lenguaje; y 42%, para docentes de matematicas. Las instituciones educativas en mayor desventaja
en cuanto a este indicador son las escuelas indigenas, donde el 72% de los docentes de lenguaje y el 52% de los

de matematicas no tiene especialidad en esas materias.
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Grafico 10: Porcentaje de docentes de educacidn secundaria en lenguaje y matematicas que ensefan fuera de su especialidad
(escuelas publicas de Ecuador, 2016-2017)
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Fuente: Datos administrativos de todos los docentes de secundaria en lenguaje y matematicas en escuelas publicas 2016-2017. Nota: Se excluyen las
escuelas publicas uni- o bidocentes porque esas requieren otro tipo de especialidad.

Nuestro indicador de docente no idéneo combina ambos componentes. Se considera que un docente no es idéneo si no
cuenta con un adecuado conocimiento y practica de pedagogia (aproximado por no contar con titulo docente) o si no
cuenta con un adecuado conocimiento de contenido (aproximado por ensefiar fuera de su especialidad). El grafico 11
muestra el porcentaje de docentes de secundaria no idoneos. El porcentaje es muy similar para docentes de matematicas
y lenguaje: alrededor de 60%. Dado que en el grafico 10 vimos que un porcentaje considerablemente mayor de docentes
de lenguaje ensefia fuera de su especialidad, el porcentaje similar de docentes no idéneos para ambas materias se debe
explicar porque mas docentes de matematicas no tienen titulo docente. Efectivamente ese es el caso, ya que mientras el
17% de docentes de lenguaje no tienen el titulo docente, en el caso de los docentes de matematicas ese porcentaje sube
a41%. Por otro lado, vemos nuevamente que las instituciones educativas en mayor desventaja en cuanto a docentes no

idéneos son las escuelas indigenas, donde el 73% de los profesores de lenguaje o matematicas no son idéneos.

Gréfico 11: Porcentaje de docentes de educacion secundaria en lenguaje y matematicas considerados no idéneos
(escuelas publicas de Ecuador, 2016-2017)

Alto NSE Bajo NSE | Noindigena  Indigena
NSE de la escuela Etnicidad

= Lenguaje =Matematicas

Fuente: Datos administrativos de todos los docentes de secundaria en lenguaje y matematicas en escuelas publicas 2016-2017.
Nota: Se excluyen las escuelas publicas uni o bidocentes porque esas requieren otro tipo de especialidad.
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Indicador 3: Resultados del concurso docente

Otro indicador que expresa la escasez de docentes en Ecuador es la capacidad de los concursos para llenar las vacantes
abiertas. Estas vacantes tendran que ser llenadas con docentes temporales, que se espera sean menos calificados, o0 no
lograran ser llenadas. En el concurso Quiero Ser Maestro 6 de 2019 (QSM6), se publicaron 15.717 vacantes. Este es el
primer concurso en Ecuador donde las vacantes estan asociadas a una institucion educativa determinada. En concursos
anteriores estaban asociadas a circuitos o distritos educativos, que son delimitaciones territoriales que agrupan a un

conjunto de instituciones educativas.

El grafico 12 muestra la distribucidon de estas vacantes, segun sus caracteristicas. La mayor parte de las vacantes
(40%) corresponde al nivel de Educacién General Basica (EGB), seguido por bachillerato (32%). El 8% corresponde
a vacantes para el nivel de educacion inicial y el 19% de las vacantes es transversal a los distintos niveles. La gran
mayoria de las vacantes (92%) se encuentra en escuelas polidocentes, mientras que el 65% esta en el area urbana

y el 60% en escuelas de nivel socioeconémico alto.

Gréfico 12. Distribucién de vacantes segun sus caracteristicas, concurso Quiero Ser Maestro 6

A. Nivel educativo* B.Tipo de institucion C. Localizacion de la escuela D. NSE de la escuela**

Nivel educativo de la Tipo de IE

vacante Ubicacion de IE NSE de IE
mTransversal Inicial Polidocente Urbana Alto NSE
EGB = Bachillerato Uni/bidocente Rural Bajo NSE
m Sin informacion u Sin informacion m Sin informacion

Notas: * Un 18% de las vacantes de EGB corresponden solo a educacion basica superior (8vo a 10mo grado) y un 52% de las vacantes de bachillerato
corresponden a vacantes que incluyen los niveles de bachillerato y de educacion basica superior (8vo a 10mo grado). ** Se considera que una escuela
es de alto NSE si tiene un servicio de agua adecuado, de lo contrario se considera de bajo NSE.
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Del total de 15.717 vacantes, 11.005 (24%) se quedaron sin ganador. Mas de un tercio de estas vacantes sin gana-
dor (36%) no tuvo ningun postulante. El grafico 13 muestra el porcentaje de vacantes sin postulantes y sin ganador
para el concurso QSM6, segun las caracteristicas de las vacantes. Casi 10% de las vacantes no tuvo ningun
postulante y alrededor de un cuarto no tuvo ningun ganador de concurso asignado. La situacién es mas grave para
las vacantes de bachillerato y de niveles transversales, donde 27% y 54% de las vacantes quedan sin ganador
respectivamente. En el caso de Educacion General Basica, el 13% de las vacantes quedo sin ganador; en el caso
de educacion inicial, solo 1% quedo vacante. La situacion también es mas grave para vacantes ubicadas en zonas

rurales y en instituciones educativas de nivel socioeconémico bajo

Grafico 13. Porcentaje de vacantes sin postulantes y sin ganador, segun caracteristicas de las vacantes, concurso Quiero Ser Maestro 6
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Notas: Se considera que una IE es de alto NSE si tiene un servicio de agua adecuado, de lo contrario se considera de bajo NSE.

El gréafico 13 muestra que un mayor porcentaje de las vacantes de bachillerato quedé sin ganador de concurso
asignado, en comparacion con las de Educacion General Basica. La tabla 1 muestra que eso no se distribuye equi-
tativamente, segun la especialidad de bachillerato. Las especialidades de lengua vy literatura, quimica, fisica y

matematica tienen una gran cantidad de vacantes y un alto porcentaje de vacantes que no se lograron llenar. Estas

vacantes se quedaran sin profesor o se llenaran con profesores temporales, que suelen tener menos calificaciones.
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Tabla 1. Porcentaje de vacantes sin postulantes y sin ganador en bachillerato, por especialidad

# de vacantes % sin postulantes
Lengua y literatura™ 1.070 2%
Quimica 347 5%
Fisica 374 5%
Matematica* 1.595 1%
Historia 154 0%
Biologia 228 0%
Filosofia 58 0%

% sin

ganador
41%
37%
36%
15%
5%
2%

2%

Fuente: Quiero Ser Maestro 6.
Notas: Excluimos las especialidades de bachillerato técnico.
* Estas especialidades incluyen bachillerato y educacion basica superior (8vo a 10mo grado).

La tabla 2 muestra la misma informaciéon que la tabla 1 para las especialidades que son transversales a varios

niveles educativos. Aqui podemos ver que la especialidad de inglés tiene también una gran cantidad de vacantes

y la gran mayoria (80%) no pudo ser llenada.

Tabla 2. Porcentaje de vacantes sin postulantes y sin ganador en especialidades transversales
a varios niveles educativos, por especialidad

# de vacantes % sin postulantes
Inglés 1.833 46%
Educacion Fisica 888 0%
Educacion Artistica y Estética 302 0%

% sin

ganador

80%
18%

4%

Fuente: Quiero Ser Maestro 6.
Nota: Excluimos las especialidades técnicas.

27



Desde 2012, la Carrera Publica Magisterial (CPM) en Peru es regulada por la Ley de Reforma Magisterial (LRM - Ley
N° 29944). Esta ley define, entre otros, los requisitos para acceder a la CPM y los mecanismos de seleccion de los
docentes. Con respecto a los requisitos generales, para ser docente en Peru es necesario poseer el titulo de profesor
o licenciado en educacion, otorgado por una institucion de formacién docente acreditada en el pais o en el exterior
(en este ultimo caso, el titulo debe ser revalidado en el Peru)16. Ademas de los requisitos generales, también se
deben cumplir requisitos especificos, como por ejemplo: a) manejar fluidamente la lengua materna de los estudian-
tes y conocer la cultura local para postular a vacantes de instituciones educativas pertenecientes a educacion inter-
cultural bilingtie (EIB); b) acreditar la especializacién en la modalidad para postular a vacantes de instituciones
educativas pertenecientes a educacion basica especial (EBE); y ¢) se permite ensefar en educacion inicial a los
docentes con titulo de profesor o de licenciado en educacién en la modalidad de educacién basica regular (EBR)
en el nivel primaria, con estudios concluidos de segunda especialidad en educacion inicial y con experiencia minima

de dos (02) afios lectivos en el nivel inicial.

Con respecto a los mecanismos de seleccion, desde el 2012, con la aprobacion de la LRM, el ingreso a la carrera
ocurre mediante un concurso publico bienal que se realizé en 2017, y luego anual desde 2018. El Concurso de Nom-
bramiento consta de dos grandes etapas: i) etapa nacional, basada en una Prueba Unica Nacional (PUN) que realiza
el Ministerio de Educacion (Minedu), y ii) etapa descentralizada, que evalla la capacidad didactica y la trayectoria
profesional, la que esta a cargo del Comité de Evaluacion de las Instituciones Educativas”. Solo aquellos candidatos
que logran superar los puntajes minimos en cada una de las tres subpruebas de la PUN'® quedan habilitados para
postularse a vacantes, y pasar a la etapa descentralizada (en 2017, solo el 11% de los 294.127 candidatos evaluados
en el concurso aprobd la PUN). En esta etapa, los candidatos pueden postular, en orden de preferencia, a todas las
plazas que quieren y son evaluados por los comités de las instituciones educativas (IIEE) que ofrecen las plazas.

Luego, se establece un ranking de los postulantes para cada plaza, segun su puntaje total en el concurso (PUN +

16) Otros requisitos generales son: a) gozar de buena salud fisica y mental que permita ejercer la docencia; b) no haber sido
condenado por delito doloso; ¢) no haber sido condenado por el delito de terrorismo, apologia del terrorismo, delito contra la
libertad sexual, delitos de corrupcién de funcionarios y/o delitos de trafico de drogas; ni haber incurrido en actos de violencia
que atenten contra los derechos fundamentales de la persona y contra el patrimonio, asi como por haber impedido el normal
funcionamiento de los servicios publicos; d) no encontrarse inhabilitado por motivos de destitucion, despido o resolucién judicial
que asi lo indique.

17) Conformado por el director de la institucion educativa, el subdirector o coordinador académico del nivel o la modalidad que
corresponda y un representante de los padres de familia.

18) Comprensién lectora, razonamiento logico y conocimientos pedagogicos de su especialidad.
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etapa descentralizada), y aquel con mayor puntaje es el ganador'®. Una vez finalizado este proceso, se realiza una
etapa excepcional de nombramiento para cubrir las plazas declaradas desiertas Unicamente en escuelas unidocen-
tes o multigrado??. Finalmente, se pueden ofrecer contratos temporales para cubrir las plazas aln disponibles. En
este caso, los postulantes deben haber rendido la PUN y seleccionar la Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL)
de su preferencia con plazas vacantes en el grupo de inscripcion en el que se inscribieron cuando dieron la PUN 2
Cabe resaltar que, para poder acceder a un contrato temporal, al candidato solo se le pide haber rendido la PUN,

independiente de su puntaje en la prueba. Los docentes temporales en Pert se conocen como docentes “contratados”.
Indicador 1: Docentes con contratos temporales

En 2017, la proporcion de docentes temporales representd el 25% de los docentes del sistema educativo publico que
ocupaban vacantes organicas (grafico 14). En educacion basica regular (EBR), el nivel inicial muestra el porcentaje
mas alto de vacantes organicas ocupadas por docentes temporales (37% contra 26% de secundaria 'y 16% de prima-
ria). También destaca el alto porcentaje de docentes temporales en la modalidad de educacion basica especial
(39%), en escuelas bilingties (31%) y en escuelas unidocentes (38%). Los docentes temporales se concentran en las
zonas mas desfavorecidas, como areas rurales (35% contra 21% de areas urbanas) y de nivel socioeconémico bajo

(32% contra el 20% de areas de nivel socioeconémico alto).

19) Si una persona es ganadora en mas de una plaza se le otorga su primera preferencia.

20) En esta etapa se pueden presentar los postulantes que aprobaron la etapa descentralizada, pero que no resultaron ganado-
res de una plaza y, siguiendo el orden de mérito en el concurso (o sea, el ranking de los candidatos basado en el puntaje total

del concurso), los postulantes seleccionan una de las plazas unidocentes o multigrado disponibles en la regién donde fueron

evaluados en la etapa descentralizada.

21) Los docentes temporales son contratados a nivel de DRE o UGEL a través de un acto publico de adjudicacion. Las autoridades
educativas regionales elaboran un listado de los candidatos, segtin el puntaje en la PUN, y ofrecen contratos temporales siguiendo
el orden de mérito (cuadro de méritos). Este listado de postulantes aptos para obtener un contrato temporal tiene una vigencia de
2 afios.

22) Los datos analizados en esta seccion vienen del registro nominal de docentes llamado Sistema de Administracién y Control
de Plazas (NEXUS) del MINEDU. La data contenida en este registro puede ser incompleta porque es reportada por las DRE y
UGEL del sistema educativo. Esto implica que los numeros presentados en este analisis deben considerarse como limite inferior
de la magnitud real.

23)Una vacante organica es una vacante que cuenta con financiamiento permanente. Sélo vacantes con este atributo pueden ser
ofrecidas en concurso de nombramiento. Las vacantes eventuales son vacantes que cuentan con una asignacion presupuestal en
forma anual. Al momento, no se pueden convertir en vacantes organicas.
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Gréfico 14: Porcentaje de docentes temporales en el sector publico (vacantes orgéanicas 2017)
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Fuente: MEF 2017, MINEDU 2017, NEXUS 2017, Registro Nacional de IIEE EIB 2018. Elaboracién propia.
Notas: Para cada UGEL se calculé el indice de nivel socioeconémico promedio de los distritos de sus escuelas seguin el barrido censal de SISFOH
2012-2013. Luego, se agruparon las UGEL segun los quintiles de nivel socioeconémico. Entre los niveles educativos de la Educacion Basica no estamos
considerando la Educacién Basica Alternativa (EBA).

Indicador 2: Resultados del concurso docente

Una forma de identificar el origen del alto nimero de docentes temporales en las vacantes organicas es un analisis
de los resultados del Concurso de Nombramiento de 2017. En el concurso de 2017, de las 36.047 vacantes oferta-
das, el 42% no fue seleccionada por ningun postulante y el 70% quedo sin un docente nombrado (grafico 15). Esto
significa que alrededor de 25.000 vacantes ofertadas quedaron disponibles para docentes temporales. Al mismo
tiempo, cabe resaltar que en el caso del Peru no todos los docentes temporales se originan por plazas que no se
llenan en los concursos. De hecho, hay muchas plazas con docentes contratados que no se llevan al concurso de

nombramiento.

El nivel de educacion inicial presenta el mayor porcentaje de vacantes no seleccionadas por ningun postulante
(63% contra 33% de primaria y 28% de secundaria) y el mayor porcentaje de vacantes que no se llenan con un
docente nombrado (86% contra 60% de primaria y 64% de secundaria, ver grafico 15). Analizando mas en detalle
los resultados del concurso para los distintos grupos de inscripcion de secundaria24(grafico 16a), destaca el alto
porcentaje de vacantes no seleccionadas por ningun docente que aprobo la PUN en ciencia y tecnologia (39%) y
en matematica (26%), contra el 15% de comunicacién. Al mismo tiempo, si bien las tres disciplinas tienen porcen-
tajes similares de vacantes no llenadas por un docente nombrado (alrededor de 83%, grafico 16a), el grafico 16b
muestra que los docentes de matematicas y ciencia obtuvieron puntajes inferiores a los de comunicacién en la

prueba de conocimiento de la especialidad.

24) Del 28% de vacantes no seleccionadas en secundaria, el 32% corresponde a vacantes de matematica y de ciencia y
tecnologia contra el 11% de las vacantes de comunicacion
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Grafico 15. Distribucion de vacantes no seleccionadas y sin ganador por nivel educativo (Concurso de Nombramiento 2017)

Total Inicial Primaria  Secundaria Especial Total Inicial Primaria  Secundaria Especial
Nacional X Nacional X
% Vacantes no seleccionadas/ ofertadas % Vacantes sin ganador/ ofertadas

Fuente: MINEDU 2017. Elaboracion propia.

Graéficos 16. Resultados del Concurso de Nombramiento 2017 (EBR Secundaria)

a. Porcentaje vacantes no seleccionadas y sin ganador por grupo de inscripcién, EBR Secundaria
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Fuente: MINEDU 2017. Elaboracion propia.
Nota: En las subpruebas de comprension lectora y razonamiento légico el puntaje minimo es 30 y el méximo es 50; en la subprueba de conocimiento
de la especialidad el puntaje minimo es 60 y el maximo es 100.




Las vacantes sin postulantes estan localizadas en las areas mas desfavorecidas del pais, como también en las
zonas rurales y en las areas de menor nivel socioecondmico. En los ambitos mas rurales, en 2017 el 56% de
plazas quedé sin ser seleccionada por algun docente que aprobé la PUN, mientras que en ambitos urbanos solo
el 21% de las vacantes no fue seleccionada (grafico 17). Mirando el tipo de escuela, el 70% de las plazas en
escuelas unidocentes?S no fue seleccionada por ningun candidato, contra el 28% de los cupos en escuelas polido-
centes y el 56% en escuelas multigrado. Un dato que también vale la pena mencionar es que el 77% de las escue-

las de educacién intercultural bilingiie?® (EIB) no tuvo ningln postulante.

Gréfico 17. Porcentaje de vacantes no seleccionadas (Concurso de Nombramiento 2017)

Urbano Rural mds Rural mas | Polidocente Multigrado Unidocente Alto Bajo
cercano alejado NSE NSE
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% Vacantes no seleccionadas/ofertadas

Fuente: MINEDU 2017. Elaboracion propia.

Notas: Rural més cercano: lIEE ubicadas en centros poblados rurales que cuenten con mas de 500 habitantes y que puedan acceder a la capital provincial mas cercana en
un tiempo no mayor a las dos horas; o todas las IEE ubicadas en centros poblados rurales que cuenten con menos de 500 habitantes y que puedan acceder a la capital
provincial mds cercana en un tiempo no mayor a los 30 minutos. Coincide con las definiciones de la gradiente de ruralidad de Rural 2 y Rural 3. Rural méas alejado: IIEE
ubicadas en centros poblados con mas de 500 habitantes y que pueden acceder a la capital provincial mas cercana en un tiempo mayor a 2 horas; o que contando con un
maximo de 500 habitantes el tiempo de acceso a la capital provincial mas cercana es mayor a 30 minutos. Coincide con las definiciones de la gradiente de ruralidad de
Rural 1. Para cada UGEL (unidad de gestién educativa local) se calcul6 el indice de nivel socioecondmico promedio de los distritos de sus escuelas segtin el barrido censal de
SISFOH 2012-2013. Luego, se agruparon las UGEL seguin los quintiles de nivel socioeconémico. Alto NSE corresponde al quintil 5y bajo NSE al quintil 1.

Al mismo tiempo, estas vacantes terminan siendo ocupadas por docentes que sacaron puntajes muy por debajo del
minimo requerido en la PUN. El promedio de los docentes que dieron la PUN y que figuraron en el cuadro de méritos
para el proceso de contratacion docente de 2018 fue de 75 puntos?’, considerando que el puntaje minimo para aprobar
la PUN y pasar a la etapa descentralizada en el concurso era de 130 puntos de un total de 200. Mientras que el puntaje

promedio de los docentes que accedieron a una plaza en el concurso en 2017 fue de casi 150 puntos, el doble.

25) En 2017, el 68% de las vacantes ofertadas en escuelas unidocentes era de nivel Inicial y el 32% de nivel primario

26) En 2017, el 54% de las vacantes ofertadas de EIB era de nivel inicial y el 46% de nivel primario.

27) Si bien todos los docentes que rindieron la PUN y obtuvieron menos de 120 puntos entran en la primera y sequnda etapa
del proceso de contratacion docente segun su orden de mérito, la tercera etapa se abre para los docentes o estudiantes de
pedagogia que cumplan con los requisitos determinados por el MINEDU cada afio para el concurso.
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La distribucion de los profesores que lograron un nombramiento en 2017 muestra una concentracion de docentes

d?8 en las zonas mas favorecidas del pais. De hecho, en 2018 el 59% de los docentes que califica-

de mejor calida
ron en el tercio superior del concurso de 2017 trabajaban en escuelas urbanas, y solo el 15% lo hacia en escuelas
rurales mas alejadas (Rural 1 en el grafico 18a). Los mismos patrones inequitativos se encuentran en la distribu-

cion de ganadores de los concursos analizados por quintiles de pobreza distrital (grafico 18b).

Gréficos 18. Distribucién candidatos ganadores por puntaje total (Concurso de Nombramiento 2017)

Ruralidad Quintiles de pobreza distrital

Menor PUN Mayor PUN Menor PUN Mayor PUN

=Rural 1 =Rural 2 =Rural 3 Urbano =Mas pobres  =Q2 =Q3 Q4 = Mas ricos

Fuente: MINEDU 2017 y NEXUS 2018; Mapa de pobreza - INEI 2013. Elaboracién propia.

Notas: Rural 2 y Rural 3 - Rural mas cercano: IIEE ubicadas en centros poblados rurales que cuenten con més de 500 habitantes y que puedan acceder a
la capital provincial mas cercana en un tiempo no mayor a las dos horas; o todas las IEE ubicadas en centros poblados rurales que cuenten con menos
de 500 habitantes y que puedan acceder a la capital provincial mas cercana en un tiempo no mayor a los 30 minutos. Rural 1 - Rural mas alejado: IIEE

ubicadas en centros poblados con mas de 500 habitantes y que pueden acceder a la capital provincial mas cercana en un tiempo mayor a 2 horas; o
que contando con un maximo de 500 habitantes el tiempo de acceso a la capital provincial mas cercana es mayor a 30 minutos.

El alto porcentaje de vacantes que no se llenan en el concurso puede estar relacionado con distintos factores. En
primer lugar, con el bajo niumero de candidatos que aprueban la PUN y seleccionan vacantes. En 2017, solo el
11% de los 294.127 candidatos evaluados en el concurso aprobd la PUN, y el porcentaje méas bajo se registrd
para los candidatos de educacion inicial (8% contra 12% de primaria, 10% de secundaria y 19% de EBE). En
segundo lugar, la rigidez de las reglas del concurso limita ajustes de candidatos, por ejemplo, entre regiones. El
grafico 19 muestra la gran variabilidad regional en el niumero de candidatos de inicial que aprueban la PUN en
comparacioén con el total de vacantes ofertadas en 2017. Los extremos de esta distribucién son representados por
la regién de Tacna, donde el nUmero de candidatos que aprobd la PUN supera el nUmero de vacantes disponibles;
y por la region de Loreto, donde el numero de candidatos clasificados cubre solo el 2% de las vacantes ofertadas.

Dado que los candidatos pueden seleccionar vacantes dentro de una Unica region, las transferencias de candida-

28) Para esta medida, se ordend los puntajes en la PUN de los docentes que se adjudicaron plazas en cada Concurso de Nombra-
miento y se dividieron los puntajes en un tercio inferior (puntajes mas bajos), tercio intermedio y tercio superior (puntajes mas
altos). Se considera docentes ganadores de mejor calidad a aquellos cuyo puntaje en la PUN haya estado en el tercio superior
mencionado y a docentes de “peor calidad” como aquellos con puntajes en la PUN dentro del tercio inferior de dicho afio.
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tos de una regién a otra no son posibles (sino en la fase de contratacion de docentes temporales). En tercer lugar,
las preferencias de los docentes por escuelas de mejores condiciones, como, por ejemplo, mejores servicios
basicos, ubicacion urbana, mayor tamano, entre otros (Bertoni et al., 2019), resultan en una concentracion de

postulaciones para escuelas que tienen estas caracteristicas y en una exclusion de las escuelas que no las tienen.

Gréfico 19. Distribucién candidatos ganadores por puntaje total (Concurso de Nombramiento 2017)

Fuente: MINEDU 2017. Elaboracion propia.

Con el objetivo de identificar mejor las necesidades de docentes, el MINEDU ya estd implementando un proceso
de racionalizacion de plazas?®. Dicho proceso se efectia en dos fases: la primera se realiza entre los meses de
marzo a junio y se encuentra a cargo de las comisiones de racionalizacion (CORA) de las instituciones educativas,
de las UGEL y de las Direcciones Regionales de Educacion (DRE). La segunda fase se realiza entre julio a
noviembre y se encuentra a cargo del MINEDU, de las DRE y de las UGEL. Segun los resultados de este proceso
para el 2018, el MINEDU reporta que las CORA tienden a subestimar las vacantes excedentes y a declarar mayo-
res requerimientos del necesario. Asimismo, estima un déficit de 1.959 plazas docentes en 8 regiones 30 y un exce-

dente neto de 3.853 plazas docentes en las restantes 18.

29) RM. N.721-2018-MINEDU.
30) Amazonas, Lambayeque, La Libertad, Loreto, Madre de Dios, Piura, San Martin y Ucayali.
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La escasez de docentes en el nivel de EBR Inicial es un tema que ha sido discutido en la prensa nacional®!. Se ha
mencionado que, en 2015, casi el 20% de los docentes que daba clase en educacion inicial era de primaria o de
otras especialidades sin formacioén para ese nivel educativo. En el mismo articulo, se menciona que el MINEDU
implementé un programa de segunda especialidad docente en Cajamarca, Lima y La Libertad, con el objetivo de
que los profesores que tienen una formacién en primaria puedan especializarse en la metodologia de trabajo del

nivel inicial.

La escasez de docentes de EIB es también el tema central de un informe de la Defensoria del Pueblo de Peru
(2016)%2. Segun dicho documento, en Perl existe un déficit de casi 18.000 docentes en las escuelas de EIB, ya
que el 94% de los docentes de escuelas de educacion intercultural bilinglie no cuenta con formacion en educacion
intercultural y el 40% no tiene dominio de la lengua nativa. Frente a esta situacion, el MINEDU ha establecido
como meta para afo 2021, en la propuesta del Plan nacional de EIB, que el 90% de los docentes de inicial y prima-
ria, y el 50% de los de secundaria cuenten con competencias linguisticas y formacién en EIB. Asimismo, de acuer-
do con este documento, al 2021 el 100% de los docentes que laboran en instituciones educativas de EIB deberian
contar con formacion en servicio en EIB. Pese a que se ha ido incrementando el niumero de instituciones que
forman en EIB, aun no existen carreras EIB en todas las regiones que cuentan con poblacién indigena y para todas
las lenguas originarias. A partir de la creacion del Programa Beca 18, el Estado otorga becas a estudiantes indige-
nas para la carrera de Educacion Intercultural Bilinglie, pero por algunas razones no se esta cubriendo la totalidad

de becas ofrecidas por el Estado.

31) https://peru21.pe/lima/educacion-inicial-faltan-27-000-maestros-educar-ninos-peru-181432-noticia/

32) Defensoria del Pueblo. 2016. Educacion Intercultural Bilinglie hacia el 2021. Una politica de Estado imprescindible para el
desarrollo de los pueblos indigenas. Informe 174. Serie Informes Defensoriales. Lima: Defensoria del Pueblo, Gobierno del
Peru. Disponible en http://www.defensoria.gob.pe/blog/informe-educacion-interculturalbilingue-hacia-el-2021/
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Para aportar al debate sobre la escasez de docentes en Latinoamérica, en este articulo construimos indicadores
para medirla, en cinco sistemas educativos de la region: Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Peru. Considerando
los datos disponibles en cada uno de ellos y las caracteristicas particulares de su legislacion, utilizamos tres tipos
de indicadores. En primer lugar, el porcentaje de docentes con contratos temporales, dado que en varios sistemas
este tipo de contrato es una respuesta a las dificultades para llenar vacantes de manera permanente. En segundo
lugar, el porcentaje de docentes no idoneos, es decir que no cuentan con la formacion adecuada en la materia que

ensefan. Finalmente, el porcentaje de vacantes dificiles de llenar en los concursos docentes.

El resultado principal de nuestro analisis es que, independiente del indicador utilizado, en la mayoria de los siste-
mas educativos considerados, el problema de escasez de docentes es mas severo en las escuelas ubicadas en
zonas rurales, que tienen mayor porcentaje de poblacién indigena, que imparten educacién especial y son de
menor nivel socioeconémico. Por otro lado, y consistente con la literatura, el problema de escasez se presenta
principalmente en la educacion secundaria y preescolar y en aquellas areas del curriculo que requieren mayor

especializacion, como matematicas, ciencias e idiomas distintos al castellano (lenguas extranjeras o indigenas).

Considerando, en primer lugar, los indicadores referidos al tipo de contrato de los docentes, encontramos grandes
brechas, segun las caracteristicas de las escuelas. Por ejemplo, en Colombia, a nivel nacional, el 12,4% de los
docentes tiene contrato temporal para ocupar plazas que no pudieron ser llenadas en el concurso (grafico 7). Sin
embargo, hay grandes brechas segun el tipo de escuela. Mientras en el quintil 1 (20% de escuelas de menor nivel
socioeconodmico) el 33,5% de los docentes de educacion secundaria tiene un contrato temporal, en el caso del
quintil 5 (20% de escuelas de mayor nivel socioeconémico) dicho porcentaje es 8,4%. Para primaria, los porcenta-
jes son 18,4% y 3,3% respectivamente. De igual forma, en Brasil casi el 30% de las clases de portugués o mate-
maticas tiene un profesor con contrato temporal, pero dicha cifra aumenta casi a 80% en las escuelas indigenas

(grafico 1).

Con respecto a la idoneidad docente (cuando el docente ensefia una materia en la que no tiene la especialidad y/o
el certificado correspondiente), encontramos que en varios de los sistemas educativos estudiados, un alto porcen-
taje de los profesores no cuenta con los requisitos minimos definidos en la ley para dictar clases. Por ejemplo, en
Ecuador, el 22% de los docentes en escuelas publicas ni siquiera tiene el titulo de docente. Dicho porcentaje
aumenta para el caso de las escuelas rurales, de bajo nivel socioeconémico, con alto porcentaje de matricula

indigena y en aquellas uni o bidocentes (grafico 9). Por ejemplo, en las escuelas uni o bidocentes, el 26% de los
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profesores no tiene el titulo de profesor, mientras que dicho porcentaje es 21% en las escuelas polidocentes. En
el caso de Brasil, el 31% de las clases de matematicas y el 22% de las clases de portugués tiene un profesor sin
la formacion en dicha materia. Dicho porcentaje sube a 41% y 35% respectivamente, para el caso de escuelas
rurales; y a casi 60% en las escuelas indigenas (grafico 3). En el caso de Chile, un alto porcentaje de los docentes
cumple con los estandares de idoneidad, independiente de la ubicacion, nivel socioecondmico de la escuela y tipo
de administracién. Sin embargo, incluso en este caso existen dificultades para contratar profesores en areas espe-

cializadas como ciencias (grafico 6).

Finalmente, los resultados de los concursos docentes en Ecuador y Peru revelan las dificultades que tienen ambos
sistemas tienen para llenar las vacantes ofrecidas. En Ecuador, por ejemplo, casi un cuarto del total de vacantes
ofrecidas en el concurso no tuvo ningun postulante y alrededor de un tercio no tuvo ningun ganador asignado
(grafico 13). En el caso de Perq, en el concurso del afio 2017, el 42% de las vacantes ofrecidas no tuvo ningun
postulante y solo el 30% se pudo llenar con un profesor nombrado (grafico 14). Usando los datos de la prueba de
ingreso (PUN) en Peru, encontramos, ademas, que los profesores que llenan las plazas no seleccionadas tienen
puntajes mas bajos que aquellos que fueron nombrados y que, en muchos casos, dichos profesores ni siquiera
alcanzan el puntaje minimo de la prueba. En ambos sistemas, las vacantes dificiles de llenar estan localizadas en
zonas rurales y de menor nivel socioeconémico, y corresponden a clases de educacion secundaria (Ecuador) o

inicial (Peru), y en materias mas especializadas como ciencias y matematica.

Si bien es cierto que el objetivo de este articulo se centra en la medicién de la escasez de docentes, la revision de
los casos particulares permite sacar algunas lecciones que pueden ser Utiles para el disefio de politicas publicas
que busquen reducir el problema, especialmente en las escuelas mas desfavorecidas. En primer lugar, se deben
revisar las reglas que regulan los sistemas de contratacion de profesores y los mecanismos para asignar las
vacantes, de manera de aumentar la cantidad de cupos llenados por candidatos que cumplan los estandares
definidos en la ley. Si bien en algunos casos los contratos temporales son una solucion de corto plazo a la escasez
de docentes, se deben disefiar politicas publicas para atraer mejores candidatos, especialmente a las escuelas

con mayores dificultades que hemos identificado en nuestro analisis.

Sin duda, mejorar los salarios de los profesores es una condicion necesaria. Con respecto a este tema, una inves-
tigacion reciente realizada por el BID muestra que la Asignacion de Excelencia Pedagdgica en Chile (AEP), que
entrega un incentivo salarial adicional a los docentes de buenos resultados que ensefian en escuelas con mayor
desventaja socioeconémica, ha logrado incrementar la retencion de dichos docentes (Elacqua et al., 2019). Por
otro lado, aunque no conocemos experiencias concretas sobre este tema en la region, podrian explorarse incenti-

vos salariales para ensefiar en areas con mayores necesidades de docentes como ciencias e idiomas. Una investi-
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gacion reciente sugiere, para el caso de Estados Unidos, que los docentes en ciencias son los peores pagados
con respecto a profesiones similares, debido a que dichos profesores tienen mayores costos de oportunidad de

dedicarse a la docencia (Allegretto y Mishel, 2018).

Ademas de los incentivos salariales, existen otras politicas complementarias que los sistemas estan implementan-
do para atraer a los docentes a las escuelas con mayores necesidades. Por ejemplo, en el caso de Chile, la beca
“Vocacion de Profesor”, que cubre el costo de la carrera universitaria para los estudiantes de pedagogia con altos
puntajes en la Prueba de Seleccion Universitaria (PSU), ha tenido un impacto positivo sobre el puntaje de ingreso
de los candidatos. En Argentina, la beca “Compromiso Docente” fue introducida el 2018 y esta orientada a los
ingresantes y estudiantes avanzados de las carreras prioritarias de cada provincia, como, por ejemplo, biologia,
fisica, matematicas, quimica e inglés. Cada beneficiario percibe, durante la carrera, un pago mensual que oscilara

entre el 50% y 70% del salario inicial docente vigente.

Por otro lado, existen experiencias piloto impulsadas por el BID para influir en la eleccion de escuelas de los profe-
sores en los concursos. Nuestro equipo trabajé con los Ministerios de Educacion de Peru y Ecuador, para introdu-
cir estrategias basadas en economia del comportamiento en las plataformas de postulacion, con el objetivo de
promover que los docentes seleccionen mas vacantes en escuelas vulnerables. En Perl, ayudamos a los postu-
lantes a reconocer en la plataforma cuales son las escuelas donde su impacto social puede ser mayor y les mos-
tramos y enviamos mensajes que les recuerdan sus motivaciones intrinsecas para trabajar en escuelas mas
vulnerables. Por otro lado, resaltamos los incentivos monetarios y no-monetarios para trabajar en escuelas vulne-
rables. En Ecuador, implementamos una estrategia que consistia simplemente en mostrar primero las vacantes en
escuelas vulnerables en la plataforma. Para evaluar la efectividad de estas estrategias, llevamos a cabo experi-
mentos con los postulantes elegibles en ambos paises (mas de 15.000 en Peru y mas de 27.000 en Ecuador). En
estos experimentos, asignamos los aspirantes a distintos grupos de tratamiento y control. Nuestros resultados
preliminares muestran que las estrategias de economia del comportamiento pueden ser una manera costo-efecti-

va de aumentar la cantidad de vacantes en escuelas vulnerables que seleccionan los docentes.

Finalmente, el analisis de las experiencias en estos cinco sistemas también nos permite concluir que es necesario
mejorar los sistemas de informacion para la gestion del cuerpo docente, de manera de contar con datos mas deta-
llados para guiar el proceso de contratacion y disefar las politicas adecuadas para resolver los problemas de
escasez. En varios casos, la informacién disponible en los registros administrativos no permite una proyeccion
adecuada de la demanda de horas docentes. Para avanzar en esa direccion, Ecuador y Peru han desarrollado
modelos que buscan optimizar la asignacion de los profesores de acuerdo con las necesidades de las escuelas,

con el objetivo de planificar mejor el presupuesto anual. Es importante, asi mismo, contar con datos que permitan
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hacer seguimiento a un mismo docente, de manera de determinar sus trayectorias (e.g. cambio de escuela o

salida del sistema), las cuales también afectan la escasez de docentes.
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