INTRODUCCION

Profesion docente, sindicalismo magisterial
y concertacion educativa

M. VICTORIA MURILLO

Esta publicacion refleja parte del trabajo realizado
por el programa de “Sindicalismo docente y reforma edu-
cativa en América Larina”, que es un esfuerzo conjunto
de FLACSO-Argentina y PREAL. Este programa estu-
dia las reformas educativas iniciadas en los anos noventa
en América Latina desde la perspectiva del magisterio y
sus organizaciones representativas. Estas reformas inten-
tan combinar objetivos de cobertura y de calidad educa-
tiva, fundamentales en una regién en la cual el capiral
humano es clave para el desarrollo socioeconémico, y en
la que la cultura civica resulta indispensable para la con-
solidacién de nuevas democracias. Los procesos de re-
forma para mejorar la calidad educariva han sido de muy
diverso tipo, abarcando desde la administracién escolar
a la pedagogfa y la organizacién del trabajo docente. En
esta ultima drea, ¢l reconocimiento de la importancia
fundamental del maestro en el aula para el proceso de
aprendizaje ha llevado al debate sobre sistemas que pro-
muevan el desempefo docente frente a los estudiantes.!

" “Queddndonos Acrds”, Informe de Progreso Educacivo en Améri-
ca Latina (PREAL, Santago de Chile, 2001, presenta un
estado de la situacién educativa en América Latina, Enrre
los muiltiples problemas en esta drea, el trabajo sefiala (p.5)
que “los maestros cstan mal preparados, mal dirigidos y mal
remunerados”.



Esta coleccién de trabajos busca contribuir al de-
bate presentando brevemente diferentes alternativas de
p'oll'tica educativa relativas a la remuneracién y promo-
cién docente, analizando dos experiencias concretas de
renovacion educativa en esta drea y vinculando estas po-
liticas con la participacién del sindicalismo magisterial
en los procesos de reforma. Fsta doble perspectiva estd
d.estinadn a vincular los andlisis técnicos de la organiza-
cién del trabajo magisterial y los estudios de la represen-
tacién de los maestros en estos procesos. '

La importancia de la colaboracién entre quienes
estdn a cargo de las politicas educativas y los maestros en
cuanto a la reforma en la organizacién del trabajo do-
cente es obvia. La misma hace necesario vincular a los
maestros, sus representantes y los disefiadores de politi-
cas educativas, y en algunos paises de América Latina ha
habido experiencias positivas. Es importante aprender
de esas experiencias, tanto para evitar la repeticién de
errores como para generar condiciones que faciliten el

idlogo entre los diferentes sectores de la comunidad
educativa en pos de mejorar la calidad en la educacién,
ES necesario, no obstante, contextualizar los aprendiza-
jes a la realidad de los paises involucrados. Las experien-
clas concretas de Chile y México, aquf descritas, no han
sido seleccionadas por su representatividad sino por sus
caracteristicas innovadoras y por la relativa armonia en
!a relacién entre el gobierno y el magisterio durante su
implementacién. Cada una de estas experiencias es por
cllo presentada junto con un andlisis del sindicalismo
docente, que pone en contexto las posiciones y posibili-
dades del mismo respecto a la reforma analizada.

En esta introduccién se provee una sintesis del |j-
brg €N su conjunto asf como propuestas concretas para
facn!lrar la reforma consensuada. Los siguientes cinco
capitulos presentan brevemente un estado del debate res-
pectoa la.promocién y remuneracién del magisterio, las
experiencias concretas de Chile y México, y las posicio-
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nes del sindicalismo magisterial de ambos paises frente a
las mismas.

En el capitulo 1, Alejandro Morduchowicz pre-
senta un estado de la cuestién referente a las diversas al-
ternativas para promover el desempefno docente en la
educacién. En los sistemas tradicionales de promocién
magisterial, segin este estudio, falta una conexién entre
la remuneracién y el ascenso profesional por un lado, y
el desempefio en el aula por el otro. En los sistemas tra-
dicionales de promocién magisterial los diferenciales en
salario se explican por el credencialismo y la antigtiedad,
pero no se recompensa el esfuerzo de los docentes frente
al aula. Estos sistemas tienen la ventaja de proporcionar
medidas objetivas, comprensibles y predecibles de pro-
mocién ¢ ingreso para los maestros, a diferencia de la
discrecionalidad en la contratacién, promocién y re-
muneracién que existia anteriormente. Sin embargo,
tienen el inconveniente de que los docentes que objeti-
vamente muestran debilidades tienen la misma remu-
neracién que aquellos mds calificados, con mayor pre-
paracién y compromiso con su trabajo. Al no estar re-
lacionada la compensacién con las actividades desarro-
lladas, la remuneracién recompensa por igual esfuerzos
y aptitudes diferentes.

Morduchowicz discute propuestas aliernativas a los
mérodos tradictonales de promocién y remuneracion del
magisterio en América Latina, como el pago por pro-
ducrividad, las carreras escalares, el pago por competen-
clay los incentivos a las escuelas. Este autor senala que el
pago por productividad no ha sido exitoso ¢n los EEUU,
donde se originaron estos experimentos, y entre los pro-
blemas que reducen su efectividad se encuentran la difi-
cultad para la medicién del desempefio individual do-
cente, la utilizacidn del pago por productividad como
represalia mds que como estimulo, y la escasa vincula-
cién empirica entre dicho sistema de remuneracién y el
mejoramiento de la calidad educativa.
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Entre las otras tres alternativas presentadas por
Morduchowicz, se encuentra la de las carreras escalares,
que proveen incentivos profesionales y aumentos sala-
riales sin tener que abandonar el aula. En este esquema,
los maestros conocen los requisitos que deben cumplir
para mejorar su remuneracién y avanzar en su carrera
profesional, los cuales incluyen capacitacién y experien-
cia frente al aula (la carrera escalar establecida en México
es discutida por Carlos Ornelas en el capitulo 5). Otra
alternativa es el pago por competencias, que se focaliza en
tres dreas: los conocimientos del maestro, las capacida-
des relativas al funcionamiento de la educacidn, y las
aptitudes de administracidn. Finalmente, los incentivos
colectivos implican estimulos a las escuelas en su conjun-
to promoviendo el trabajo en equipo para la obtencién
de los objetivos comunes (Ia experiencia chilena de esti-
mulos colectivos es discutida por Alejandra Mizala y Pi-
lar Romaguera en el capitulo 3). En contraste con el pago
por productividad, estas tres Gltimas alternativas de re-
forma a la carrera magisterial reducen la competencia
entre maestros, lo cual no sélo tiene consecuencias para
la ensefianza sino también para la acepracién de la refor-
ma por parte del sindicalismo magisterial. El sindicalis-
mo docente tiene una larga trayectoria de defender la
solidgridad horizoneal entre sus afiliados y rechazar ins-
tancias que aumenten [a competencia entres sus miem-
bros y dificulten toda tarea de representacién.

Enel capitulo 2, Alejandra Mizala y Pilar Romaguera
proveen el primer andlisis empirico de las experiencias
regionales describiendo el SNED (Sistema Nacional de
Evaluacién del Desempefio de los Establecimientos Edu-
Facionales Subvencionados) de Chile. El SNED define
incentivos grupales al desempefio usando mediciones de
miltiples factores en grupos homogeneizados por regién
nivel educativo, nivel socio-econémico y tipo de escuela
(grbana o rural). Los factores medidos incluyen supera-
c16n, iniciativa, efectividad, igualdad de oportunidades
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¢ integracién de maestros y padres de familia en los esta-
blecimientos. Los instrumentos de medicién incluyen
pruebas estandarizadas de matemdticas y castellano de
los estudiantes, encuestas a padres y apoderados, actas
de inspeccién del sistema escolar, estadisticas de aproba-
cién y matricula, y encuestas a las autoridades educativas
regionales. Este sistema premia a las escuelas por su des-
empefioy por su evolucién dentro de su grupo homogé-
neo. Las autoras concluyen en sefalar la importancia de
la transparencia del sistema y su reconocimiento social
para su efectivo funcionamiento y aceptacion por parte
de los actores involucrados. Esto es asi, principalmente
porque ¢l SNED impacta no solamente sobre la remu-
neracién docente, sino que también sirve como fuente
de informacién sobre las escuelas para las familias en un
sistema en el que ellas tienen la posibilidad de elegir la
escuela de sus hijos.

La experiencia chilena es también ¢l tema del ca-
pitulo 3, donde Jenny Assadl y Jorge Pavez proveen la
visién del sindicalismo magisterial respecto del contexto
de la reforma en Chile. Mientras que el gobierno militar
impuso la reforma que introdujo la competencia entre
las escuelas por los estudiantes en funcion de las subven-
ciones estatales tanto para establecimientos publicos como
privados, ¢l gobicrno democritico que lo sucedié en 1990
ha privilegiado la busqueda de acuerdos con el sindica-
lismo. El Colegio de Profesores de Chile, en 1997, orga-
niza su primer Congreso Nacional de Educacién donde
se discute la necesidad de una reforma educativa. Si bien
las propuestas concretas del magisterio no coinciden en
todos los casos con las surgidas de los foros de didlogo
promovidos por ¢l gobierno, tanto el gobierno como ¢l
magisterio reconocen el aumento de las remuneraciones
docentes que acompafié las reformas educativas en de-
mocracia y el crecimiento del gasto pL’lblico en educa-
cién. También ambos combinan sus esfuerzos en la apli-
cacién de diversas politicas, como los programas dedica-
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dos a estudiantes de menores recursos. No obstante, el
magisterio critica, en la implementacién del SNED y de
otras reformas, la falta de articulacién de la participacién
de los sujetos individuales y colectivos. Es decir, el sindi-
cato ve como insuficiente [a prictica de recoger opinio-
nes a partir de encuestas o consultas en detrimento de
procesos de didlogo mds deliberativo con todos los sec-
tores de la sociedad.

En el capitulo 4, Carlos Ornelas describe la carre-
ra escalar puesta en funcionamiento en México. Deno-
minada Carrera Magistertal, la misma estd basada en “ver-
tientes” a las que se accede o asciende mediante exdme-
nes a los maestros. Ornelas enfatiza el papel del SNTE
(Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién)
en la redefinicién del proyecto original propuesto por el
gobierno de Carlos Salinas de Gorrari, Mientras que la
Secretarfa de Educacién buscaba mecanismos de remu-
neracién que recompensaran a los maestros que mais se
esforzaban, la agenda del sindicato era transformar a la
Carrera Magisterial en un escalafén horizontal que retri-
buyera a todos los docentes por igual. Un ejemplo de
este proceso de negociacién resulta en la reduccién del
valor de los exdimenes de los alumnos en la evaluacién
docente en 1996, del treinta y cinco por ciento al siete
por ciento. Asimismo, Ornelas sefiala que la implementa-

cién de la Carrera Magisterial no ha demostrado un efecto -

positivo sobre la ensefanza de los nifios. Ademds, el sis-
tema carece de transparencia ya que los resultados de las
evaluaciones educativas no son publicos y por ende no
sirven a los padres para la toma de decisiones sobre la
escuela de sus hijos. Ornelas agrega que entre las conse-
clencias no previstas de este sistema, se encuentra la in-
hibicién de la innovacién pedagdgica y la erosién de la
motivacién profesional de los docentes. El adjudica en
parte la ineficiencia del sistema al énfasis en los incen-
tivos materiales m4s que en la cultura profesional del
magisterio. Sin embargo, concluye Ornelas, el avance
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positivo de la Carrera Magisterial es que los maestros y
su sindicato han aceprado como legitima la evaluacién
externa.

En el dltimo capitulo, Aurora Loyo y Aldo Mufioz
proveen ¢l contexto mds amplio para explicar la fortaleza
del SNTE en la implementacién de la Carrera Magisterial
descripta por Ornelas. La aceptacién por parte del SNTE
de la reforma educativa, que incluye a la Carrera
Magisterial, se constituye con la firma del Acuerdo Na-
cional para la Modernizacién de la Educacién Bdsica
(ANMEDB) en 1992. Tras un proceso de renovacién que
aumentd su pluralismo interno, el SNTE elaboré una
propuesta educativa con la colaboracion de especialistas
universitarios. Es por ello que el sindicato llega con ma-
yor fortaleza a la firma del acuerdo y con posibilidad de
obtener concesiones del gobierno que incluyen no sola-
mente las condiciones de la Carrera Magisterial, sino tam-
bién las de la descentralizacién, el mejoramiento de la
remuneracién docente, y el reconocimiento det SNTE
como unico titular de las relaciones laborales del perso-
nal transferido del gobierno federal a los estados.? La for-
taleza del sindicato explica su capacidad de influir en la
definicién de la Carrera Magisterial mencionada por
Ornelas, incluyendo la progresiva extensién de la misma
al ochenta por ciento del magisterio y la creacién de di-
ferentes “vertientes” que extiende el programa para aque-
llos maestros que no estdn frente al aula.

Considerando las experiencias de Chile y México
respecto de la remuneracién y la promocion docente, es

2 El cardcier monopolico del SNTE facilicd su capacidad de nego-
ciacién frente al gobierno. Véase también M. Victoria
Murillo, *Los sindicatos latinoamericanos y las reformas del
sector social: restricciones institucionales y politicas alterna-
tivas”, en Revista Argentina de Ciencia Politica, N° 1, No-
viembre de 1997.
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interesante remarcar que en ambos casos la reforma edu-
cativa fue ligada a incrementos salariales importantes, que
permitieron a los maestros compensar la fuerte caida en
su poder adquisitivo experimentada en la década del
ochenta. Esta recuperacién de las remuneraciones facili-
t6 ¢l proceso de negociacién entre el sindicalismo
magisterial y el gobierno. Asimismo, en ambos casos, el
magisterio estaba unificado en un sindicato que centrali-
z6 la interlocucién con el gobierno. En ambos paises la
organizacién del sindicalismo se fortalecié a través de
procesos democratizadores internos. Finalmente, en am-
bos casos las organizaciones de maestros elaboraron pro-
puestas con apoyo profesional (aunque con mayor parti-
cipacién de la totalidad de los docentes en el caso de
Chile).

Estas condiciones no se encuentran en muchos otros
casos. Muchas veces las reformas se ponen en funciona-
miento en condiciones de restriccidn presupuestaria, o
su dependencia de créditos —en lugar de estar sustenta-
das en la recaudacién fiscal— torna inestable su continui-
dad. Ademds, en muchos paises de la regién, el sindica-
lismo docente se encuentra fragmentado, y a veces in-
cluso los gobiernos colaboran en mantener las divisiones
internas de los docentes, debilitando sus demandas y di-
ficultando la definicién de interlocutores vilidos en el
dia’logo educativo.

La necesidad de sumar al sindicalismo al didlogo
educativo para constituir reformas sustentables y apoya-
das por el magisterio, requiere, por un lado, de organiza-
ciones democriticas, y con cierto grado de profesiona-
lizacién pedagdgica para poder establecer un didlogo téc-
nico; y por ¢l otro, el considerar criterios de justicia en la
deliberacién sobre la profesionalizacién del magisterio.
Asi, es importante recordar que al definir la evaluacién
de las remuneraciones docentes la antigiiedad se impu-
so, entre otras cosas, por la objetividad de su medicién.
Es por ello que un sindicalismo representativo debe dis-
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cutir las politicas en funcién de la legitimidad que éstas
tengan para la mayorfa de sus afiliados. Asimismo, el cri-
terio de justicia en la remuneracién y promocién es im-
portante no solamente hacia el interior de las organiza-
ciones de maestros, sino también en la discusidn entre
éstas y otros actores de la comunidad educativa que par-
ticipan en el proceso deliberativo. La deliberacién impli-
ca “explicarse” frente a otro con criterios aceptados por
todas las partes, pues esto facilita la legitimidad posterior
de las politicas establecidas para los diferenres acrores vin-
culados a las mismas.

La ensenanza de las experiencias de Chile y Méxi-
co respecto del desempenio docente es que parte de las
dificultades para fa reforma educativa son creadas por
condiciones contextuales, como las restricciones presu-
puestarias y la subsistencia de culturas politicas por las
cuales, en la interaccidén entre el Estado y los acrores so-
ciales, la confrontacién se privilegia sobre la concertacién.
El trabajo del programa en toda la regién ha permidido
definir algunas de las condiciones que han facilitado di-
versas experiencias de concertacion de la reforma educa-
tiva y que pueden ser dtiles en la definicién de politicas
educativas que busquen nuevas formas de remuneracién
y promocién del magisterio.’

Es importante prestar particular atencion a las con-
diciones que son mds ficiles de obtener a partir de la
voluntad de los actores involucrados. Por ejemplo, los
estudios de la mayoria de los paises de la regién sefialan
que las identidades politico-partidarias de los gobiernos
y los sindicaros magisteriales ejercen una poderosa in-
fluencia sobre su capacidad de concertar. Estas identida-

? Estas conclusiones surgen de la experiencia de trabajo de fa red y,
en particular, del Seminario Internacional sobre Concertacion
Educativa organizado en San Pedro Sula, Fonduras, ¢l 29

de noviembre de 2001,
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