"Salario profesional"

y calidad de la educacion

I. Justificacion

Los aumentos salariales para los docentes
tienen un impacto fiscal muy superior a los
aumentos en cualquier otro sector y, en el
contexto del Pacto Social de productividad,
precios y salarios y de las politicas del Salto
Educativo, deben tener una justificacién cla-
ra en términos de su impacto real sobre la
calidad de la educacién.

Tradicionalmente, la realidad del sector
educativo se ha caracterizado por grandes
deficiencias en la informacién y vacios en
materia de seguimiento y evaluacién de los
programas y politicas educativas. Esto ha
desembocado en una situacién en la cual las
crecientes demandas de recursos financicros
para la educacion se han dado paralelamente
con una incapacidad para evaluar la gestién
del sector y la eficiencia y efectividad en el
uso de esos considerables recursos.

En estas circunstancias el gobierno consi-
dera que si bien las aspiraciones de mejora-
miento salarial de los docentes son legitimas

Propuesta Ministrio de Educacién

(el salario promedio de un docente es de
$256.000 frente a $448.000 para el resto de los
empleados publicos), la sociedad tiene dere-
cho a exigir que los salarios de los docentes,
que absorben uno de cada cinco pesos que los
contribuyentes entregan al estado, se traduz-
can en una mejor educacion para sus hijos.

II. Incentivos para la Calidad de la
Educacion

Tradicionalmente la asignacion de recursos
presupuestales parala educacion se ha hecho
por criterios histéricos e inerciales, de mane-
ra universal (igual para todos) y sin evalua-
ciénde gestion o desempefio. Adicionalmente,
la ausencia de incentivos para los docentes
quelaboran en zonas rurales o urbano margi-
nales ha desembocado en una educacién
segmentada, caracterizada por la falta de
docentes capacitados y una educacién de in-
ferior calidad en las zonas mas pobres. Para
lograr cambiar esta situaciéon y lograr una
asignacion de recursos en funcién de resulta-
dos, es indispensable que los aumentos sala-
riales puedan manejarse como Incentivos, es

133



COYUNTURA SOCIAL

decir que sean diferenciales y selectivos, en
funcién de criterios que redunden en el
mejoramiento de la calidad y la equidad de
la educacién.

El Gobierno esta dispuesto a hacer un es-
fuerzo fiscal significativo para mejorar la re-
muneracion real de los docentes, siempre y
cuando estas mejoras sirvan para introducir
mayor flexibilidad, eficiencia y equidad en
la asignacién (ubicacién) de los recursos
docentes, y una mayor dedicacién y calidad
en la labor del docente (mejor desempeiio).
Solo asi podran hacerse realidad los objetivos
del «Salto Educativo» de mejorar la eficien-
cia, cobertura, equidad y calidad de la educa-
cion del pafs.

Profesionalizar el salario va de la mano
conreformas que impliquen: 1) fortalecimien-
to de la eficiencia y gestion de la institucion
educativa; 2) ampliacién de la fornada; 3)
bonificaciones especiales a los mejores plan-
teles; 4) evaluacion del desempefio de los
docentes; 5) mayor eficiencia y equidad en la
ubicacion de los docentes; 6) mejor pago a los
docentes con mayor grado de educacién; 7)
incentivos a los docentes que laboren en zo-
nas rurales o urbano marginales; 8)
racionalizacién delos ascensos por escalafén;
y 9) racionalizacién del régimen prestacional
de los docentes.

III. La Propuesta

El gobierno propone establecer un «Fondo
para Incentivos a la Calidad de la Educa-
cién», cuyos recursos se canalizarian a los
docentes y establecimientos que cumplan
una serie de requisitos, pensados en fun-
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ciéon del mejoramiento de la eficiencia y la
calidad de la educacidn.

La mayoria de los recursos iria para el
pagodeincentivos alos docentes, en funcion
de la ampliacién de jornada, su ubicacion
(rural vs. urbana), su nivel educativo (titulo
profesional), y una evaluacion de desempe-
no. Estos incentivos no constituirian factor
salarial para el calculo de prestaciones. Otra
parte se destinaria para otorgar premios a los
mejores planteles escolares que, ademas de
cumplir una serie de requisitos, se destaquen
por una mayor eficiencia interna y calidad.

A. Costo, Fuentes y Asignacién de los
Recursos

Losrecursos para financiar losincentivos han
sido incluidos en el Plan de Inversiones del
Plan de Desarrollo 1995-98, y serian financia-
dos con parte de los recursos del Fondo Edu-
cativo de Compensacién contemplado en di-
cho Plan de Inversiones, el cual contempla
recursos por 332.182 millones ($ constantes
de 1994) para 1996-98. Los costos
incrementales de la presente propuesta en
tres afios (1996-98) serian de 291.437 millones
de pesos constantes de 1994, distribuidos asi:
$84 mil millones en 1996, $96 mil millones en
1997, y $111 mil millones en 19982

Los incentivos a los docentes no constitui-
rian factor prestacional, se pagarian cada afo
con cargo al Fondo para la Calidad de la
Educacion, y se consolidarian al afio siguicen-
te, con cargo al Situado Fiscal. En consecuen-
cia, es importante enfatizar que la viabilidad
financiera de la presente propuesta de salario
profesional, depende de que los costos de



funcionamiento de la educacién secifian a los
montos proyectados, sin desbordamientos en
el ndmero de nuevas plazas o incorporacio-
nes. De no ser asi, el desbordamiento inercial
de los gastos de funcionamiento podria com-
prometer la disponibilidad de recursos del
Fondo de Compensacién, y con ellos la viabi-
lidad de la presente propuesta. Igualmente,
la disciplina en el comportamiento de los
gastos de funcionamiento es fundamental
para proteger los programas de Inversién del
Salto Educativo, ante eventuales recortes
presupuestales por parte del Ministerio de
Hacienda.

Los recursos del Fondo se distribuirfan a
los departamentos como cupos maximos, con
base en indicadores agregados promedio
como la posibilidad de ampliar jornada, la
relaciéon alumno/docente, el nimero de do-
centes en zona rural, el nimero de alumnos
matriculados y la poblacién objetivo. A su
vez, los departamentos asignarian esos re-
cursos entre los municipios, con base en los
mismos criterios aplicados a nivel municipal,
y los municipios los distribuirfan entre los
establecimientos escolares que cumplan los
requisitos establecidos. Seria responsabilidad
de los gobiernos escolares la distribucion de
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los incentivos a los docentes, segin su dedi-
cacién y desempefio.

B. EvaluaciényElegibilidad delos Do-
centes y Establecimientos Educati-
VoS

Los recursos del fondo se canalizaran a los
establecimientos educativos que cumplan con
unos requisitos de elegibilidad. Los estable-
cimientos elegibles, a su vez, canalizaran los
recursos delosincentivosaaquellosdocentes
que cumplan unos requisitos.

C. Elegibilidad de los Establecimien-
tos Educativos

Para ser elegibles a los recursos del Fondo
para la Calidad de la Educacién, los estable-
cimientos educativos deberan acreditar ante
lasautoridades municipales el cumplimiento
de los siguientes requisitos:

1. Ser establecimientos «completos» (que
ofrezcan, directamente o mediante convenio,
los 9 grados del ciclo basico).

2. Tener un PEI funcionando, que contem-
ple un minimo de 6 horas de clase al dia, y 2

! Estosmontosrepresentan aproximadamente un 15% de la némina salarial basica (sin prestaciones). Es de observar
que, como parte de la propuesta, se plantea la posibilidad de dar un manejo diferente a los recursos que
tradicionalmente se han usado para ascensos en el escalafén (equivalentes a un 5% de la némina). De ser posible
se suspenderian los ascensos inerciales por escalafon o se buscaria que los docentes que se acojan a la presente
propuesta de incentivos renuncien voluntariamente a dichos ascensos durante los tres afios en que disfrutaran de
aumentos por salario profesional. Esto permitiria utilizar parte de estos recursos para financiar una parte de los
incentivos, el resto seria financiado con cargo al Fondo de Compensacién Educativo contenido en el Plan de
Inversiones del Plan de Desarrollo. De no ser posible utilizar esos recursos, tendria que buscarse financiar la
totalidad de los costos incrementales, afio a afio, con recursos del Fondo de Compensacién Educativo.

2 Lapropuestaoficial del gobierno a FECODE, hasta el momento, se halimitado a presentar los incrementos globales
en tres afios, sin especificar afio a afio. Los aumentos anuales atin estarian sujetos a negociacién y por tantono deben
divulgarse ni citarse.
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horas lidicas o recreativas, no necesariamen-
te presenciales. [hoy en dia, los alumnos tie-
nen apenas entre 3,5 y 4,5 horas de clase por
dial.

3. Demostrar niveles minimos de eficien-
cia (se propone que tengan una retencion
acumulada de 1°a 5" grado no inferior al 80%
y no inferior al 60% de 1°a 9°). [Hoy en dia
dichos porcentajes son de 60% y 30%, respec-
tivamente, lo que significa que de cada 100
nifios que inician el primer grado sélo 60
terminan quinto grado y apenas 30 comple-
tan el ciclo basico de 9 afios].

4.Tenerunarelacion alumno/docente "ra-
zonable" (se propone un minimo de 20 para
las zonas rurales y de 25 para las zonas urba-
nas), [Hoy en dia los promedios nacionales
estan entre 21y 23, pero hay municipios don-
de los establecimientos escolares funcionan
con 10 o 12 alumnos por docente].

5. Contar con una evaluaciéon favorable
por parte de la Comunidad (esta evaluacion
scra la evaluacion del PEI, contemplada en la
Ley 115). [Hoy en dia no existe evaluacién de
la comunidad].

D. Elegibilidad de los Docentes

Ademadsdelanecesaria elefgibilidad del plan-
tel a que pertenecen, con base en los requisi-
tos anteriores, los docentes deberdn cumplir
los siguientes requisitos para ser elegibles a
los incentivos:

1. Contar con una evaluaciéon favorable
por parte del Consejo Directivo del estableci-
miento, evaluaciéon que segin la Ley 115 de-
bera hacerse cada afio. [Hoy en dia no hay
evaluacién del docente].
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2. No recibir mas de un salario en su con-
diciéon de docentes. Se excluyen asilos docen-
tes con doble vinculacién y los docentes pen-
sionados que contindan activos. [Hoy en dia
se calcula que el 30% de los docentes pensio-
nados a través de CAJANAL tienen doble
pensiény el 80% de los docentes pensionados
por el Fondo de Prestaciones del Magisterio
contintian activos y devengando sueldo].

IV. Criterios para la Asignacion de
los Incentivos y Estimulos

A. Incentivos a los Docentes

Se proponen 3 criterios basicos que definen
los montos de los incentivos a los docentes
elegibles, a saber:

1. Jornada unica

Se dard un incentivo a quienes aseguren una
jornada minima de 6 horas de clase al dia (30
semanales), dentro del mismo PEL.

Los directivos docentes se harian acreedo-
res a incentivos, siempre ay cuando cl csta-
blecimiento que dirigen resulte elegible.

2. Ubicacion del docente

Se dara un incentivo a la ubicacion en zona
rural, y a las zonas urbanas marginales de
Estratos 1y 2.

3. Nivel educativo del docente

Se dard un incentivo creciente segun el titulo

del docente, distinguiendo tres categorias:
Sin titulo universitario (Categoria A con in-



centivos menores); profesional universitario
(Categoria B, incentivos intermedios); y pro-
fesional con especializacién (Categoria C, in-
centivos mayores).

B. Otorgamiento de Premios alos Me-
jores Establecimientos Educativos

A partir de un cupo asignado a cada munici-
pio, en funcién de la matricula y la poblacion
objetivo,lasautoridades municipales escoge-
rdn y premiaréan a los mejores planteles (10%
mejores) en funcidn de criterios de excelencia
escolar.

Los gobiernos escolares de los estableci-
mientos que se hagan acreedores a estos pre-
mios podrdn decidir sobre el mejor uso de
esos recursos, bien sea para otorgar primas
salariales adicionales a sus docentes o para
invertir en mejorar sus instalaciones o mate-
riales educativos (a través de los Fondos Do-
centes).

C. Montos y Nimero de Beneficiarios

En total se otorgaran dos tipos de incentivos
a los docentes: 1) Incentivo por Ampliaciéon
de Jornada, con un costo correspondiente al
7% delandémina;y 2) Incentivo por Ubicaciéon
(rural y urbano marginal vs. urbana no mar-
ginal), con un costo correspondiente al 6% de
la némina.

Estosdos tiposde incentivos serdnacumu-
lativos, lo cual determina 6 grupos de benefi-
ciarios, segun su ubicacién y jornada

1. Docentes rurales con jornada amplia-
da

(37.000 beneficiarios potenciales) quienes se
harianacreedores a incentivosentreun15%y
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un 27% anual, segin su nivel educativo. El
efecto acumulativo en tres afios variaria entre
un 42% y un 100% de incremento real.

2. Docentes que trabajen en areas urba-
no-marginales (Estratos 1y 2) con jor-
nada ampliada

25.000 beneficiarios potenciales, quienes tam-
bién ganarian incentivos anuales entre un
15% y un 27%, segln su nivel educativo. El
efecto acumulado en tres afios variaria entre
un 42% y un 100% en términos reales.

3. Docentes que trabajen en dreas urba-
nas no marginales y con jornada am-
pliada

46.000 beneficiarios potenciales, quienes re-
cibirian incentivos anuales entre 13% y 27%,
segun su nivel educativo. El efecto acumula-
do en tres afios variaria entre 35% y 100% de
incremento real.

4. Docentes rurales que no amplien jor-
nada

25.000 beneficiarios potenciales, quienes ga-
narian incentivos anuales entre un 5% y un
10%, para un incremento real acumulado en
tres afios de entre 16% y 33%.

5. Docentes de dreas urbano-marginales
que no amplien jornada

23.000 beneficiarios potenciales, quienes tam-
bién ganarianincentivosentre5% y 10% anual,
para un efecto acumulado en tres afios entre
el 16% y el 33% de incremento real.

6. Docentes de dreas urbanas no margi-
nales que no amplien jornada

47.000 beneficiarios potenciales, quienes re-
cibirfan incentivos minimos, entre 3% y 10%
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anual, para un efecto acumulado en tres afios
de 10% a 33% en términos reales.

En virtud de su cardcter selectivo y dife-
rencial, los incentivos a los docentes serian
substanciales, estableciéndose unamplio ran-
go de estimulos diferenciales que resultan de
combinar los tres criterios antes expuestos
(Ver Diagrama y Cuadro 1). Asi por ejemplo:
un docente con especializacién (grado 14 del
escalafén) que trabaje en zona rural con jor-
nada unica pasaria de ganar $610.000 pesos
mensuales en 1995 a ganar $1.220.000 al mes
(pesos constantes) en 1998; un docente rural
con jornada tnica y con titulo profesional
(grados 7 a 13) podria ver duplicada su remu-
neracién en términos reales y pasaria de
$340.000 en 1995 a $670.000 en 1998; y un
docente normalista rural que trabaje enjorna-
da unica podria incrementar su remunera-
cion real en méas del 40% y pasaria de ganar
$187.000 mensuales en 1995 a ganar $267.000
mensuales en 1998. Por otra parte, el aumento
para un docente sin titulo profesional (hasta
grado 6 del escalafén) que trabaje en zona
urbana no marginal y no amplie jornada seria
el minimo (10%), su remuneracion pasaria de
$187.000 a $200.000 al mes.

V. Otras Consideraciones

A. Situacién Financiera del Fondo de
Prestaciones del Magisterio

La inminente crisis de las finanzas del Fondo
de Prestaciones del Magisterio (Cuadro 2)
impone la necesidad de minimizar el posible
impacto prestacional de los incrementos en
las remuneraciones por salario profesional.
En las circunstancias actuales, y sin tener en
cuenta efectos del salario profesional sobre las
prestaciones, el fondo ya genera un déficit
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actuarial del orden de $100.000 millones, d¢-
ficit que creceria en cerca de $150.000 millo-
nes anualmente, descapitalizando el Fondo y
generando un déficit de caja en s6lo dos anos.
Esta perspectiva hace necesario discutir el
tema con MinHacienda para comenzar desde
ya a buscar una forma de sanear la situacion
financiera del Fondo. Por consiguiente, a fin
de no agravar mds la crisis financiera del
Fondo, es fundamental que los incentivos por
salario profesional no constituyan factor
prestacional.

B. Acciones Complementarias

El gobierno es consciente de que el mejora-
miento de los ingresos salariales y la profe-
sionalizacién de los docentes son ingredien-
tes decisivos en el mejoramiento de la educa-
cién. Sinembargo, son condiciones necesa-
rias pero no suficientes para alcanzar los ob-
jetivos trazados en el plan de desarrollo «El
Salto Educativo». También es necesario com-
prometer esfuerzos y recursos en otros fren-
tes complementarios, como los siguicentes:

Es necesario ampliar la infracstructura,
alli donde esta se erige como un cuello de
botella parala ampliacion de la coberturaola
ampliacién de la jornada, especialmente en
las grandes ciudades. El Salto Educativo con-
templa recursos para mejorar la infracstruc-
tura por $370 mil millones de pesos, para el
cuatrienio 1995-98.

Es necesario garantizar recursos para que
los nifios tengan textos, bibliotecas y labora-
torios y los maestros tengan materiales y ayu-
das educativas. El Salto Educativo contempla
recursos paradotar de textos a 4.600.000 alum-
nos de primaria y 2.700.000 de secundaria, en
cuatro afios.



Cuadro 1
BENEFICIARIOS Y MONTOS DE LOS AUMENTOS POR "SALARIO PROFESIONAL"
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Panel A: niimero de docentes beneficiarios (1995)

Nivel Ubicacién Promedio
Educativo Jornada
Rural U. Marginal Urb. Resto
3 Niveles 36.636 22.586 45.857 105.079
Amplian jornada A 26.027 9.488 19.264 54.779
B 10.588 13.020 26.436 50.044
C 20 78 157 255
3 Niveles 25.585 23.282 47.271 96.138
Mo Amplian jornada A 14.902 3.713 7.540 26.155
B 10.408 19.147 38.873 68.428
C 275 422 858 1555
3 Niveles 62.221 45.869 93.127
Total por ubicacién A 40.929 13.202 26.803
B 20.996 32.167 65.309
C 295 500 1.015
Panel B: aumentos reales. promedio anual (porcentajes)
3 Niveles 20 22 18 13
Amplian jornada A 15 15 13 10
B 27 27 22 17
C 27 27 27 17
3 Niveles 7 9 4 0
No Amplfan jornada A 5 5 3 0
B 10 10 5 0
C 10 10 10 0
3 Niveles 7 9 4
Promedio por ubicacién A 5 5 3
B 10 10 5
C 10 10 10

Estamos seguros de que todos estos es-
fuerzos del estado, y el concurso decidido de
todos los miembros de la comunidad educa-
tiva: docentes, estudiantes, padres de familia

y directivos de establecimientos publicos y
privados logrardn avances muy significati-
vos para dar a los colombianos la educacién
que se merecen y que Colombia necesita.
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Cuadro 1 continuacién

BENEFICIARIOS Y MONTOS DE LOS AUMENTOS POR "SALARIO PROFESIONAL"

Panel C: aumento real acumulado por "salario profesional”

Nivel Ubicacién Promedio
Educativo Jornada
Rural U. Marginal Urb. Resto
3 Niveles 64 72 54 38
Amplian jornada A 42 42 35 24
B 97 97 73 54
C 100 100 100 69
3 Niveles 22 28 13 0
No Amplian jornada A 16 16 9 0
B 33 33 15 0
(o 33 33 32 0
3 Niveles 22 28 13
Promedio por A 16 16 10
Ubicacién B 33 33 15
C 33 33 33
Panel D: salarios mensuales con aumentos en 3 afios (1998) (Pesos constantes de 1995)
3 Niveles 462.741 484.836 434.547 388.194
Amplian jornada A 267.091 267.091 253.093 233.027
B 672.421 672.421 590.737 524.081
C 1220.547 1220.547 1220.547 1030.009
3 Niveles 342.114 360.208 319.115 281.542
No Amplian A 217.262 217.262 205.082 187.679
Jornada B 453.395 453.395 390.966 340.643
C 812.537 810.372 803.336 610.274
3 Niveles 342.114 360.208 319.115
Total por ubicacién A 217.262 217.262 206.447
B 453.395 453.395 390.966
C 812.537 810.372 811.664
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Cuadro 2
PROYECCIONES FINANCIERAS DEL FONDO DE PRESTACIONES DEL MAGISTERIO: 1995-
1998 (pensiones y cesantias*)
Escenario sin implicaciones prestacionales por aumentos de "salario profesional”
(cifras en millones de pesos corrientes)

1995 1996 1997 1998 Total 95-98

Ingresos: 230.085 210.616 186.262 201.044 828.007
Aporte Nacién para Pensionados (3%) 25.500 30.600 35.802 41.172 133.074
Aporte Nacién para Cesantias (8.33%) 67.701 84.966 99.410 114.322 366.399
Amortizacién Deuda Nacién 1) 43.596 31.050 28.050 25.550 128.246

Intereses 26.546 14.000 11.000 8.500 60.046

Capital 17.050 17.050 17.050 17.050 68.200
Amortizacién deuda Departamental 2) 6.888 6.000 6.000 6.000 24.888
Amortizacién Deuda Previsocial 90/91 22.400 20.000 17.000 14.000 73.400
Rendimientos Inversiones Financieras 64.000 38.000 0 0 102.000
Egresos: 337.640 439.201 578.925 769.035 2124.801
Egresos sin Provisién Reservas Técnicas 205.000 349.125 473.536 647.838 1675.499
Pensiones 3) 128.000 242.385 359.838 522.041 1252.264
Cesantias Definitivas 4) 34.000 81.250 83.875 91.500 290.625
Cesantias Parciales 5) 43.000 25.490 29.823 34.297 132.610
provisién para Reservas Técnicas 132.640 90.076 105.389 121.198 449.303

Cesantias (70% de los Aportes) 63.382 59.476 69.587 80.025 272.470

Pensiones (3% de Némina) 69.258 30.600 35.802 41.172 176.832
Balance Actuarial -107.555 -228.585 -392.663 -567.991 -1296.794
Balance sin Provisién Reservas Técnicas 25.085 -138.509 -287.273 -446.794 -847.491
Portafolio de Inversiones (Capital) 426.680 288.171 898 -445.896 n.a.
Balance de Caja 451.765 149.663 -286.376 -892.690 -577.638

Notas: (*) Se excluye salud pues se estima que los aportes para salud cubren en su totalidad los egresos para salud. De
hecho. para 1995. quedaria un superéabit de $10.000 millones. (1) Corresponde a la deuda de la Naci6n con el Fondo al
corte de cuentas (1991). (2) Corresponde a la deuda de los departamentos al corte de cuentas. (3) Se estimé como el
producto del nimerode docentes elegibles para pensién por 14 mesadas promedio. (4) Para 1994 se calcul6 la
proporcién de los pensionados que se retiraron y se aplicd al niimero de pensionados nuevos «para cada afio; ese
niimero se multiplicé por el monto de la cesantia definitiva promedio de» cada afio. indexada en un 10% para
aproximar el efecto de la retroactividad (no se consideraron incrementos salariales). (5) Se estimé como el 30% de
aportes para cesantias.

Fuente: Calculos del MEN con base en informacién del Fondo de Prestaciones del Magisterio.
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