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Resumen

Esta investigacion, desde el campo de andlisis de politicas publicas, trata de responder a la
siguiente pregunta ¢cémo el proceso de disefio determina los resultados de la politica pablica?
Si bien resulta obvio que el disefio de una politica publica (en su sentido amplio) determina en
gran medida sus resultados, es menos intuitiva la relacion causal que existe entre los
elementos intencionales de la politica (objetivos, metas, instrumentos y calibraciones) y los
elementos contextuales; tampoco resulta evidente el proceso a través del cual dicha
interaccion configura los resultados de la politica publica. Para contestar a la interrogante de
esta investigacion, se parte de las proposiciones tedricas de Howlett (2009) sobre los
elementos necesarios para lograr un disefio inteligente. Estos postulados tedricos plantean que
la coherencia entre los fines, la consistencia entre los medios, la congruencia y convergencia
entre los medios y fines de la politica en sus distintos niveles de abstraccion y su interaccion
con el contexto, son condiciones clave de un disefio exitoso. Se define entonces como
hipdtesis que un ajuste o desajuste en estos elementos del disefio explican los resultados de la

politica publica.

Para volver operativo el anlisis de estos criterios, se sigue el Modelo Anidado Multinivel de
Howlett (2009). Dicho modelo propone estudiar a la politica publica como un conjunto de
elementos que van desde el nivel méas general, de un modo de gobernanza, hasta el nivel mas
operativo, como son las calibraciones de los instrumentos (Howlett 2011, 16). Bajo esta
concepcion de la politica pablica, el proceso de disefio constituye el esfuerzo por combinar
los fines y los medios, dentro y entre los componentes que estructuran a la politica publica en
un contexto especifico en el cual se desarrolla la politica (Howlett 2009,73). Este proceso
integra un componente sustantivo, pues se disefia una mezcla de instrumentos que pretenden
abordar un problema publico, y también integra un componente procedimental, es decir, un
conjunto de actividades que buscan cierto nivel de acuerdo entre los encargados de formular,
decidir y administrar las alternativas de politica (Howlett y Mukherjee 2014, 58; Howlett

2011, 4). Asi, el disefio se extiende a otras etapas del proceso de la politica publica.

Es precisamente en este proceso donde un sinnimero de elementos enddgenos 0 exdgenos
puede socavar la coherencia, consistencia, congruencia y convergencia del disefio de la

politica pablica e incidir en la configuracion de sus resultados, los cuales se miden a través de
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tres criterios: efectividad, eficiencia y equidad (Salamon 2000). Para ilustrar este problema
tedrico (ajuste-desajuste), se selecciona como caso de estudio la Politica de Revalorizacion de
la Carrera Docente (PRCD) (Mineduc 2007, 6), la misma que forma parte del Plan Decenal de
Educacién 2006-2015 (PDE). Para el cumplimiento de esta politica, se disefian varios
instrumentos a nivel normativo y de procesos. Se construye un nuevo escalafon docente, un
nuevo sistema de desarrollo profesional (SiProfe), un nuevo sistema de ingreso al magisterio
(Quiero ser Maestro), nuevos incentivos a los docentes, entre otros. Con esta mezcla de
instrumentos, se pretende alcanzar los objetivos programaticos y las metas de la PRCD; éstos,
a su vez, deben conducir a los fines y principios macro de la politica educativa, segun la

I6gica anidada de objetivos y medios.

Esta investigacion indaga esta relacion anidada en la PRCD. Al analizar empiricamente el
proceso de disefio y los resultados en el caso de estudio, se observa que, en el nivel macro, la
configuracién de un modo de gobernanza cercano al Estatista (Pierre y Peters 2005b) suprime
la participacion de la comunidad educativa y excluye a otros actores del subsistema de la
definicion de objetivos e instrumentos de la politica. En el nivel meso, el proceso de disefio
pierde el caracter sistémico que caracteriza a la politica docente y, en consecuencia, debilita la
consistencia de la mezcla de instrumentos. En el nivel micro, se observa un cumplimiento
satisfactorio de una buena parte de los indicadores meta. La investigacion muestra cOmo a
medida que avanza el proceso de la politica, la coherencia se ve amenazada por la
priorizacion de un sentido performativo exteriormente asignado a la politica publica. Esta
configuracién especifica del disefio provoca la eficacia de la PRCD al momento de cumplir
las metas operativas, sin embargo, sus logros respecto a los objetivos de equidad resultan

menos evidentes.
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Introduccion

El disefio de la politica pablica como campo de estudio ha tenido orientaciones distintas, sin
embargo, todas coinciden en que el propdsito principal radica en mejorar la construccion y
los resultados del disefio de la politica, mediante la seleccion de herramientas dirigidas a
cumplir los objetivos (Howlett 2011, 3). El disefio de la politica publica como perspectiva
tedrica tiene sus raices en la tradicion racionalista. Esta mirada promueve el desarrollo de
varios criterios capaces de mejorar el disefio de la politica publica desde una visién
prescriptiva. Posteriormente, se estudian las condiciones necesarias para disefiar mezclas de
instrumentos coherentes, consistentes, congruentes y convergentes, pues el disefio implica no
solo asegurar una correspondencia directa entre los componentes intencionales de la politica
publica (objetivos, metas, instrumentos y calibraciones), sino también una interaccion con los
elementos contextuales de gobernanza (Howlett y Rayner 2013, 172). Se trata entonces de
una perspectiva teérico-analitica. El pensamiento contemporaneo sobre el disefio parte de la
comprension de la politica publica como un arreglo complejo, compuesto por fines y medios
en distintos niveles de abstraccion (macro, meso y micro) que coexisten en un contexto

especifico en el cual se desarrolla la politica publica (Howlett y Rayner 2013, 178).

El estudio de la mezcla de herramientas de politica constituye un eje central en el analisis del
disefio de la politica, pues son éstos los que dan sustancia y contenido a la politica pablica
(Howlett 2011, 22). Esta perspectiva supera la sola seleccion de herramientas al incluir
preguntas sobre cuales son los criterios que pueden generar disefios inteligentes y, por tanto,
paquetes 6ptimos de instrumentos capaces de alcanzar los resultados esperados de la politica
publica (Howlett y Rayner 2013, 173). Buena parte de los estudios del disefio dividen a la
politica desde los objetivos méas abstractos hasta los criterios mas operativos. De igual forma,
los analisis de los instrumentos de politica realizan un recorrido desde las preferencias
generales de implementacion, determinadas por un modo especifico de gobernanza, hasta
llegar a las calibraciones més operativas (Howlett y Cashore 2007, 536; Howlett y Cashore
2009, 36-38).

Buscando una sintesis de estas aproximaciones y recorridos, Howlett (2009) y otros autores
conciben el disefio como el proceso mediante el cual los hacedores de politica intentan

conectar de manera instrumental los propositos generales, los objetivos y las metas de la



politica publica con las preferencias generales de implementacion, los instrumentos y sus
calibraciones, elementos que interactan en un contexto particular donde se desarrolla la
politica (Howlett y Mukherjee 2014, 58). Este ejercicio de articulacion logica en distintos
niveles y dimensiones configura una relacién anidada con la que se pretende vincular las
variables de contexto (nivel macro) con los componentes que estructuran a la politica pablica

(nivel meso y micro).

A la luz de estos postulados, la pregunta que guia a esta investigacion es ¢como el proceso de
disefio determina los resultados de la politica pablica?, es decir, interesa conocer las
caracteristicas de ese proceso complejo (porque abarca distintos niveles y distintas
dimensiones) a través del cual elementos intencionales de la politica (objetivos, metas,
instrumentos y calibraciones) y contextuales interactdan para generar resultados concretos de
la politica. Para responder esta interrogante, se aplica el Modelo Anidado Multinivel
propuesto por Howlett (2009). Esta perspectiva tedrica concibe al disefio como una relacion
anidada que combina de manera armonica desde los propdsitos generales, ubicados en el nivel
mas abstracto de la politica, hasta el nivel mas operativo. EI modelo asume que el contexto o
nivel macro constituyen los limites y oportunidades para el disefio del nivel meso y micro de
la politica publica, en consecuencia, el principal desafio para los hacedores de politicas es

disefiar una mezcla de instrumentos que en conjunto formen un "todo coherente y coordinado
(Bobrow 2006, 81).

El Modelo Anidado Multinivel propone ciertas condicionantes o criterios evaluativos que
determinen el nivel de correspondencia entre los componentes y el contexto particular de la
politica publica; estos son: 1) coherencia entre los fines, objetivos y metas; 2) consistencia
entre las preferencias generales de implementacion, instrumentos de la politica y sus
calibraciones y 3) congruencia y convergencia entre los fines y medios en sus tres niveles de
abstraccion. El abordaje tedrico de estos principios constituye un elemento clave para esta
investigacion, pues, por un lado permiten analizar cbmo se va configurando el disefio de la
politica y como un ajuste o desajuste de estos criterios incide de manera directa en los
resultados de la politica publica, por otro lado, a partir de estos principios, se construye la
hipdtesis de investigacion, la cual establece que un ajuste o desajuste en la coherencia,
consistencia, congruencia y convergencia en el proceso de disefio y su interaccion con el

contexto explican los resultados de la misma. Estos criterios se aplican no solo a los
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elementos intencionales de la politica publica (objetivos, metas, instrumentos y
calibraciones), sino también a su relacion con los elementos contextuales. Estos criterios o
condicionantes del disefio constituyen las variables independientes o explicativas de la

investigacion.

La variable dependiente, corresponde a los resultados de la politica publica. Para delimitar
este andlisis, se emplean tres criterios establecidos por Salamon (2000); estos son: 1)
efectividad, entendida como la capacidad para cumplir con los objetivos de la politica; 2)
eficiencia, la cual evalla el equilibrio entre los resultados obtenidos y el valor monetario y 3)
equidad, criterio que asume dos orientaciones, en primer lugar, la distribucién de los
beneficios para todos los sujetos de la politica y, en segundo lugar, la redistribucién dirigida a
compensar las desigualdades en la asignacion de los recursos (Salamon 2000, 1648-1649).

Este altimo criterio es central en el analisis de las politicas sociales.

Ahora bien, teniendo en cuenta la pregunta y la hipotesis de investigacion, este trabajo se
enmarca en un estudio instrumental de caso con fines explicativos. El estudio de caso
constituye un medio capaz de explicar las proposiciones tedricas que conforman el marco
analitico. La unidad de andlisis seleccionada para ilustrar este problema tedrico es la Politica
de Revalorizacion de la Carrera Docente (PRCD) en el periodo 2006-2015. La politica
docente en el Ecuador como caso de estudio retne todas las condiciones para probar,
fortalecer o refutar la teoria. Por otra parte, dicha unidad de analisis tiene un alto potencial
explicativo y representatividad tedrica dentro del Modelo Anidado Multinivel de Howlett
(2009). La politica docente es un claro ejemplo de como el proceso de la politica pablica se
desenvuelve bajo una relacién anidada, pues depende de un subsistema mas amplio: la
politica educativa. De igual forma, este sector de politicas se desarrolla dentro de un contexto
y de un modo de gobernanza que predeterminan el espacio y las oportunidades de disefio de la
PRCD.

La politica educativa constituye un sector de la politica social que ocupa un lugar central en
las agendas gubernamentales. Actualmente, se considera una prioridad de las sociedades v,
por tanto, de los gobiernos poner en marcha politicas publicas para alcanzar una educacion de
calidad, liberadora, inclusiva, intercultural. El debate sobre la politica educativa es amplio; se

la concibe de diversas maneras: como un factor de movilidad y transformacion social, como
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un instrumento que permite el mejoramiento de la productividad o como un mecanismo de
generacion de capacidades y libertades (Stiglitz 2000 [1988], 450- 451). Incluso, existen
posturas criticas acerca de la instrumentalizacion de la educacién, pues consideran que el
sistema educativo no es mas que un instrumento para regular ciertos aspectos del
comportamiento social en funcion de los intereses y objetivos del Estado, por tanto, el estudio
de la politica educativa también devela las ideas, intereses y fuerzas que entran en disputa al
momento de definir los problemas, las soluciones y los objetivos que ha de perseguir este

sector de politicas publicas.

Parte de la discusion sobre politica educativa se concentra en los mecanismos que permiten
construir un sistema de educacion de calidad y equitativo. Varios estudios concluyen que son
los docentes y sus interacciones en el aula de clase el factor fundamental para alcanzar dichos
propdsitos (Schady 2015; Araujo et al. 2016; Reyes et al. 2012; Hamre et al. 2013; Unesco
2016, Hanushek y Rivkin 2006; Burns y Luque 2014). Pese a la centralidad de los docentes en
el proceso de trasformacion de los sistemas educativos, las politicas orientadas a la docencia,
con frecuencia, son dispersas, reduccionistas, fragmentadas y hasta contradictorias (Saber
2013, 5). Por otra parte, la politica docente debe lidiar con una dualidad: por un lado, debe
mantener la conexion funcional con el contexto (en este caso con la politica educativa en la
que la docencia es un medio para mejorar la calidad de la educacién) y; por otro lado, debe
mantener la especificidad en sus fines, es decir, en la ampliacion de las capacidades de los

maestros.

A pesar que las autoridades educativas reconocen el rol protagonico de los maestros como
sujetos de cambio, en la préactica, la politica docente resulta compleja; sus resultados no se
ven ni en el corto plazo ni en forma directa; son costosos e implican multiples objetivos e
instrumentos que no siempre apuntan hacia el mismo propdésito (Unesco 2013, 96). A esta
complejidad se suma la heterogeneidad de las historias, trayectorias y contextos de los
maestros; de alli las dificultades de la politica pablica cuando pretende asumirlos como una
grupo homogéneo, (Southwell y Vassiliades 2014, 20); cuando pretende observar resultados
en corto plazo o establecer relaciones causales simples y directas (més sueldo, mejores
resultados de aprendizaje) o cuando se centra en un solo aspecto del problema (capacitacion
docente) y deja de lado los demas; cuando apunta a varios aspectos del problema y los

instrumentos para atenderlos operan desarticuladamente; en consecuencia, la politica falla. Se
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trata, en definitiva, de un subsector de politica social cuyos instrumentos dependen de muchos

factores para cumplir su cometido.

Estudiar empiricamente el proceso de disefio de la PRCD permite entender cémo los
condicionantes o criterios propuestos por Howlett (2009) van configurandose de manera tal
que sus ajustes o desajustes explican los resultados de la politica publica. Para responder a la
pregunta de investigacion y comprobar o refutar la hipotesis, este trabajo se divide en cuatro
capitulos. El Capitulo 1 incluye una descripcion detallada del marco analitico, los
componentes de la politica que intervienen en el proceso de disefio y la definicion de los
criterios evaluativos bajo los cuales se analizara dicho proceso. En este Capitulo, se describen
también los criterios para analizar los resultados de la politica y la estrategia metodoldgica, la

cual detalla el camino o pasos a seguir para cumplir con los objetivos de la investigacion.

En el Capitulo 2 se aborda en un primer apartado la discusion tedrica del sector de politica en
estudio; éste se divide en tres niveles. A nivel macro, se problematiza la funcion de los
sistemas de ensefianza a partir de los postulados teéricos de Bourdieu, Sen y Freire. A nivel
meso y micro se revisa la literatura sobre los principales instrumentos que contiene la politica
docente y sus calibraciones. Estos elementos permiten ordenar la discusion sectorial sobre las
experiencias internacionales y los instrumentos que estructuran a la politica docente. Los
componentes discutidos en esta seccidn no pretenden definir una receta sobre cuales
instrumentos y queé calibraciones deberia contener la politica docente; por el contrario,
pretenden dar cuenta de la complejidad de la politica analizada y de sus maltiples
dimensiones. Este Capitulo también incluye la descripcion de los fines y medios de la PRCD.
Esta descripcion se presenta a través de los componentes de la matriz del modelo anidado
multinivel y la tipologia de instrumentos NATO (nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién).
Ambas herramientas analiticas permiten entender la estructura de la PRCD en sus distintos

niveles.

El Capitulo 3 da cuenta de los hallazgos obtenidos en el trabajo de campo. Este apartado se
construye a partir de la evidencia empirica recolectada en las fuentes principales de
informacion (revision documental y entrevistas). El primer apartado de este Capitulo analiza
los resultados de la politica o variable dependiente mediante los criterios de eficacia,

eficiencia y equidad. En la segunda seccion, se presentan los hallazgos sobre el proceso de



disefio de la politica publica, la interaccion entre los componentes intencionales y los factores
contextuales del proceso. La informacion se estructura bajo los criterios evaluativos de
coherencia, consistencia, congruencia y convergencia. Finalmente, el Capitulo 4 pone a
prueba la hipdtesis y responde a la pregunta de investigacion; este apartado también incluye

consideraciones sobre el marco analitico y nuevas interrogantes que se generan a partir de esta
investigacion.



Capitulo 1
Anélisis del disefio de la politica puablica

1. El analisis de politicas publicas como campo de estudio
En sus inicios, el estudio de las politicas publicas era una actividad que por lo general se
llevaba a cabo dentro de las organizaciones burocraticas como un ejercicio técnico que tenia
por objetivo mejorar la toma de decisiones de los hacedores de politicas. Sin embargo, esta
perspectiva se ha ido ampliando, cada vez més actores no estatales se interesan por el analisis
de las politicas publicas (Mintrom y Williams 2013, 3). El término de policy science es
atribuido a Harold D. Lasswell, cuya vision postulaba la orientacion de las politicas publicas
hacia una interdisciplinariedad. Esto es, mejorar la informacién y los procesos para la “ciencia
de politicas”, mas alla de los aportes que las ciencias sociales podian generar (Lasswell
[1951] 1992, 100).

El principal objetivo era construir una ciencia basada en la evidencia empirica que permita
racionalizar el proceso de toma de decisiones. En su propuesta incluian elementos normativos
para fortalecer los procesos democraticos, incluyendo a varios grupos desde una vision mas
pluralista del proceso politico (Lasswell [1951] 1992, 93). En este contexto, Lasswell
introduce dos grandes marcos de referencia de esta ciencia: una perspectiva de analisis “del”
proceso de las politicas (knowledge of) y el conocimiento “en” el proceso (knowledge in)
(Aguilar Villanueva 1992, 52-53). Los estudios “del” proceso o denominados estudios
“académicos”, constituyen investigaciones con una orientacion analitica y critica, “se
caracterizan por intentar explicar o interpretar la accion publica a partir de un marco teérico
explicito que los investigadores ponen a prueba mediante un proceso de investigacion” (Roth
2014, 81). Mientras que los estudios “en” el proceso de las politicas publicas o
“profesionales” (Roth 2014, 81), corresponden a un conocimiento especifico y normativo, que
proporciona herramientas e informacion para los tomadores de decision y para quienes
elaboran las politicas, con el objetivo de “[...] incrementar la racionalidad de la construccion,

examen, seleccion y desarrollo de las opciones de politica” (Aguilar Villanueva 1992, 53).

1.1 El ciclo de la politica publica: una herramienta heuristica de analisis
El anélisis de politicas publicas ha estado relacionado con una perspectiva de proceso, a traves
de una secuencia de etapas (Jann y Wegrich 2007, 43). Existen varios autores que proponen
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este instrumento de andlisis, sin embargo, la primera aproximacion parte del trabajo de
Lasswell. Estas etapas corresponden a cinco momentos: establecimiento de la agenda;
formulacién de la politica; toma de decision; implementacion, y finalmente evaluacién (Jann

y Wegrich 2007, 43). Para Harguindéguy (2015, 21) este marco de analisis:

[...] trata de una forma racionalista de analizar las politicas publicas [...] y con un fuerte
caracter normativo [...]. Se trata de dividir el proceso de adopcion de un programa publico en
fases para poder entender (y mejorar) cada una de ellas. Resulta muy Util para simplificar los
procesos politicos, de por si complejos. Pero no refleja del todo la realidad (Harguindéguy
2015, 21).

Los principales aportes de esta herramienta de analisis es su caracter heuristico. Es decir, la
division en etapas permite un entendimiento detallado y especifico de ciertos aspectos del

ciclo de la politica (Jann y Wegrich 2007, 57).

A pesar de la relevancia que tuvo este instrumento de analisis no escapa de tener fuertes
criticas. En primer lugar, la desconexién entre la teoria y la realidad (Fontaine 2015, 55), las
politicas publicas pocas veces siguen un ciclo lineal, constantemente se estan reformulando.
En segundo lugar, los procesos politicos rara vez tienen principios y finales definidos que
permitan delimitar claramente la diferenciacion entre cada una de las etapas (Jann y Wegrich
2007, 44). En tercer lugar, este modelo normativo asume que la toma de decisiones se basa en
un modelo racional. Es decir, incluye un andlisis exhaustivo de los problemas y posibles
soluciones. En contraposicion y siguiendo los aportes de Herbert Simon, se sabe que la toma
de decisién en el mundo real no sigue un proceso racional, esta inferido por un sin nimero de
variables (Jann y Wegrich 2007, 44).

Otra limitante “del modelo por etapas es que no proporciona una base clara para probar
hipotesis empiricas” (De Leon 2007, 466). Esta observacion es una de las mas relevantes,
considerando que todo método explicativo aspira, en cierta medida, probar teorias (Fontaine
2015, 55). Pese a dichos cuestionamientos, este instrumento de analisis sigue estando citado
en varios manuales de politicas publicas, con el objetivo de organizar y jerarquizar la
informacion (Fontaine 2015, 55), ayudando asi, al trabajo de investigacion. Como analistas,
estudiar el disefio de la politica publica implica entender que este es un proceso que describe
tanto el conjunto de arreglos alternativos que pretenden dar solucién a un problema publico,
8



como un componente procedimental que integra el conjunto de actividades que aseguren el
acuerdo entre los actores encargados de formular, decidir e implementar dicha alternativa
(Howlett y Mukherjee 2014, 58; Howlett 2011, 4). Por tanto, el proceso de disefio de la
politica publica, se extiende a otras etapas del proceso de la politica publica (Howlett y
Mukherjee 2014, 58). Esta perspectiva amplia de anlisis del disefio representa un
cuestionamiento mas al modelo por etapas o secuencial de la politica pablica.

2. El recorrido hacia el disefio de la politica publica
La discusion teorica inicia explorando como el campo de estudio del disefio de la politica
publica ha propuesto una serie de principios que permiten construir una mezcla 6ptima de
instrumentos de la politica. El origen del estudio sobre el disefio de la politica se lo atribuye a
los inicios de la “ciencia de politicas” propuesta por Lasswell. Esta literatura no solo apuntaba
hacia la capacidad de anticipar las necesidades de la politica antes de ser implementada, sino
también enfatizaba en el estudio de los instrumentos que tenia un gobierno para ejecutar una
politica publica. Se consideraba como elementos clave el contexto historico e institucional
donde el proceso de disefio tenia lugar (Howlett y Lejano 2012, 5). En esta literatura, el
disefio y la eleccion de los instrumentos se pensaban como un acto intencional y racional
(Howlett y Mukherjee 2014, 59).

Esta mirada racionalista sobre el disefio de la politica pablica, dio lugar al desarrollo de varios
criterios que intentaban mejorar este proceso, desde una vision prescriptiva. Uno de los
autores mas relevantes de esta orientacion fue Tinbergen quien propuso como regla que “el
namero de herramientas de politica debe corresponder aproximadamente al nimero de metas
u objetivos de la politica publica” (Howlett y Rayner 2013, 173). Regla que se basaba en el
principio de “[...] parsimonia en la seleccion de herramientas” (Howlett y Rayner 2013, 173).
No obstante, este criterio resultaria utdpico, pues se sabe que una politica publica por lo
general se compone de maltiples objetivos que se abordan con multiples instrumentos en un
contexto social, politico e institucional que complejiza el proceso de disefio de la politica

publica.

En la década de los setenta, la investigacion academica se enfoco hacia el estudio de los
resultados de la politica publica, mediante el anlisis del proceso de implementacion. Esta
corriente de investigacion nace de los aportes de Pressman y Wildavsky ([1973] 1998).
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Autores que, a traves de su estudio publicado en 1973 evidencian una ruptura en la causalidad
entre la formulacion de un programa de politica y sus resultados (Buendia 1998, 10). Las
investigaciones en este periodo se enfocaron en la evaluacion de impacto de la politica
publica, esto con el propdsito de entender cuéles fueron las causas de su éxito o fracaso
(Howlett y Lejano 2012, 5).

A pesar de la relevancia de esta literatura, para autores como Bardach (1980) y Salomén
(1981) la orientacion de dichas investigaciones estaba equivocada (Howlett y Lejano 2012, 5).
En especial en la seleccion de la unidad de analisis “[...] definiendo a las politicas en
términos de ‘problemas’, ‘asuntos’, ‘areas’ o ‘campos’, mas que en términos de instrumentos”
(Howlett y Lejano 2012, 5). Estos autores proponen que el estudio de la politica publica debe
concentrarse en cémo fueron disefiados los instrumentos que utilizan los gobiernos para su
implementacion (Howlett et al. 2015a, 295). Es importante considerar que los instrumentos se
ubican en todo el proceso de la politica. No obstante, en el disefio son los instrumentos de
implementacién el objeto de estudio (Howlett 2011, 22-24). En concreto, el disefio de la
politica publica corresponde al proceso mediante el cual se intenta conectar los objetivos con
los instrumentos de politica, elementos que interacttian dentro de un contexto particular en el

cual se disefia la politica pablica (Howlett y Mukherjee 2014, 58).

Esta nueva perspectiva, centrada en los instrumentos de implementacién a mediados de los
ochenta, dio lugar al surgimiento de una literatura especifica sobre el disefio de la politica
publica. En un principio, los estudios de esta década se enfocaron en la necesidad de
categorizar los tipos de instrumentos. Esto con el afan de analizar las razones principales para
su eleccidon (Howlett 2014, 5). El argumento central de esta perspectiva fue que un analisis
cuidadoso de los instrumentos de politica publica mejoraria el disefio de la misma (Howlett y
Lejano 2012, 6). Uno de los principales aportes que se ubicaron en esta década es la
taxonomia propuesta por Chistopher Hood en 1983 (primera edicion), quien planted que los
gobiernos cuentan con cuatro herramientas basicas que son utilizadas, por lo general, de
manera combinada. Estos cuatro recursos son: nodalidad o nodality, que “denota la capacidad
del gobierno para funcionar como un nodo en las redes de informacion, un punto central de
contacto” (Hood 2007, 129). Es decir, es la posibilidad de los gobiernos de concentrar o
entregar informacion a través de la cual puede dirigir o influir las acciones politicas (Howlett
et al. 2009, 116). El segundo recurso es de autoridad o authority, el cual expresa la posesion
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de poder legal u otras fuentes de legitimidad para exigir, prohibir o garantizar acciones
basadas siempre en la capacidad normativa de los gobiernos (Hood 1983, 5).

El tercer recurso con el que cuenta un gobierno es el tesoro o treasure, que expresa “[...] la
posesion de una reserva de dinero o de “bienes muebles fungibles™ (Hood 1983, 4). Es decir,
aquellos bienes que tienen valor monetario. En esta categoria incluyen todos los recursos
financieros del gobierno, asi como su capacidad de recaudar y desembolsar fondos (Howlett
et al. 2009, 122). Por ultimo, el cuarto recurso que posee un gobierno es la organizacion u
organization, el cual indica la posesion de recursos para la accion directa de la politica, tales
como: personal, tierra, edificios, materiales, equipos, etc. (Hood 2007, 129). Esta propuesta de
Hood, proporciona una plantilla general que permite evaluar los componentes de la mezcla de
instrumentos que utilizan los gobiernos para la implementacion de una politica publica
(Howlett y Rayner 2007, 5).

Esta nueva prioridad en el estudio sistémico de los instrumentos de politica incluyd también el
estudio de los patrones de eleccién de los instrumentos. Autores como Schneider e Ingram
(1990), analizaron desde una perspectiva constructivista los factores conductuales que
subyacen la eleccion de tipos especificos de disefio de politicas (Howlett 2014, 5). Es asi que
preguntas tales como: “;qué consecuencias tiene la eleccion de un instrumento de politica en
el funcionamiento de un programa?” o “;qué factores influyen en la seleccion de los
instrumentos?” (Howlett y Lejano 2012, 7) guiaban las investigaciones a inicios de la década
de los noventa. Autores como Howlett y Ramesh (1993, 3), planteaban que la seleccion de los

instrumentos constituia “una experiencia aprendida”.

Posteriormente, estas investigaciones fueron evolucionando hacia analizar las condiciones
necesarias para la construccion de combinaciones o mezclas coherentes de instrumentos de
politica. Varios estudios como Del Rio (2010) en el sector energético o Jordan et al. (2012) en
el sector ambiental, han intentado identificar complementariedades y conflictos internos en el
disefio de la politica pablica. En particular aquellas que son mucho méas complejas, pues
incluyen mezclas o paquetes de instrumentos con objetivos multiples (Howlett 2014, 6). De
manera que, la nueva pregunta central que guié estas investigaciones fue: “;por queé se utiliza

una combinacion particular de instrumentos de politica?” (Howlett y Lejano 2012, 7). Esta
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orientacion renovada sobre el estudio del disefio, se aleja del anlisis de herramientas

individuales y enfatiza en el analisis de la mezcla de instrumentos (Howlett et al. 2015a, 297).

Ahora bien, ¢qué se disefia en concreto bajo esta perspectiva instrumental? Para Howlett y
Rayner (2013, 171-172), lo que se disefia son paquetes 0 mezclas de instrumentos mediante
las cuales se espera alcanzar resultados especificos. Estos estudios sobre la mezcla de
instrumentos, denominados estudios de “tercera generacion”, intentan potenciar la
construccién de combinaciones éptimas de instrumentos en entornos complejos (Howlett y
Rayner 2007, 3-4). Esta perspectiva supera la seleccion de herramientas en si misma, para
incluir preguntas sobre cuéles son los criterios evaluativos ex-ante que generan disefios
inteligentes y, por tanto, paquetes éptimos de instrumentos que permitan lograr los resultados

esperados de la politica publica (Howlett y Rayner 2013, 173).

2.1 Nueva generacion del analisis del disefio de la politica puablica
El nuevo pensamiento sobre el disefio parte por entender a la politica publica como un arreglo
complejo, compuesto por principios generales, objetivos, metas, instrumentos y calibraciones
que se desarrollan en un contexto especifico de disefio de la politica pablica (Howlett y
Rayner 2013, 178). La nueva perspectiva plantea analizar hasta qué punto los elementos
intencionales de la politica (objetivos, metas, instrumentos y calibraciones) concuerdan entre
si, de una manera logica, pero también analiza su interaccion con el contexto (Howlett y
Rayner 2013, 172). El contexto como variable de anélisis incluye una infinidad de
condicionantes, sin embargo en el proceso de disefio, es la interaccion de los elementos
intenciones de la politica con las ideas macro y las preferencias de implementacién
(determinadas por un modo de gobernanza) lo que condiciona en gran medida la orientacion y
contenido de la politica publica. Es decir, la existencia de estos modos de gobernanza
significa que los disefiadores de politicas trabajan dentro de un conjunto de ideas macro y
preferencias de implementacion, los cuales interactdan con los elementos mas concretos de la

politica, como son los objetivos, metas, instrumentos y sus calibraciones (Howlett 2009, 76).

El planteamiento analitico de entender a la politica publica como una estructura en varios
niveles, nace de la propuesta teorica de Hall (1993), quien determina la existencia de tres
elementos que configuran el tipo de cambio de la politica. No obstante, son Howlett y
Cashore (2007), quienes expanden este modelo y definen seis elementos, estos son: fines y
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medios en tres niveles de abstraccion (macro, meso y micro). A partir de estas categorias
muchos analisis se basaron en dividir a la politica publica desde los objetivos mas abstractos
hasta las metas méas operativas. De igual forma los instrumentos, desde preferencias de
implementacién sumamente abstractas hasta las calibraciones mas operativas de las
herramientas de politica (Howlett y Cashore 2007, 536; Howlett y Cashore 2009, 36-38).

Bajo esta perspectiva, se plantean ciertos criterios que permitirian disefiar una mezcla 6ptima
de instrumentos. Estos criterios son: coherencia entre los fines, consistencia entre medios,
congruencia y convergencia entre fines y medios (Howlett y Rayner 2013, 174). El nuevo
pensamiento sobre el disefio ha comenzado a abordar cuestiones mas amplias y complejas
“[...] de como y en qué medida las herramientas no solo deben relacionarse logica y
evidentemente entre si, sino que también deben coincidir con el entorno de politica [...]”
(Howlett y Rayner 2013, 172). Por tanto, el disefio no solo implica la formulacién de un
conjunto de elementos intencionales (objetivos, metas, instrumentos y calibraciones), sino que
también involucra la interaccion o ajuste de estos elementos con el contexto en el cual se
desarrolla la politica (Howlett y Rayner 2013, 172; Howlett 2011, 140).

Los estudios empiricos bajo esta perspectiva del disefio de la politica publica identificaron
brechas importantes dentro de la mezcla de instrumentos y su interaccion con el contexto. Es
decir, un ajuste o desajuste en los criterios evaluativos en el disefio, tendria implicaciones
directas en los resultados de la politica publica. Por ejemplo, se destaca el estudio realizado
por Howlett y Kern (2009), quienes revelaron deficiencias importantes en el disefio de un
nuevo programa en el sector energético holandés, poniendo en evidencia que lograr
coherencia, consistencia, congruencia y convergencia no es una tarea facil. Por el contrario,
existen contextos historicos, institucionales y politicos que condicionan el proceso de disefio

de la politica publica (Howlett y Kern 2009).

Estudiar el disefio desde esta perspectiva permite entender el caracter multinivel de la politica
publica, identificar conflictos y complementariedades entre y dentro de sus componentes
constitutivos. Para esta perspectiva de analisis una pregunta central es como aprovechar al
maximo las sinergias y reducir las contradicciones en el disefio de la mezcla de instrumentos
de politica (Peters et al. 2018, 26). A diferencia de otros marcos analiticos como el esquema

clasico del ciclo de politica, este nuevo enfoque comprende al disefio como un proceso
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continuo, reconoce que la politica publica, en sus componentes méas operativos, se redisefia de
manera continua en el proceso cotidiano de la politica publica. En conclusion, el principal reto
de la nueva generacion de estudios sobre el disefio requiere de claridad conceptual y
rigurosidad metodoldgica para identificar los cambios en el contexto donde se disefia la
politica, pero también las técnicas para comprender la influencia de la interaccion entre el
contexto y los elementos que estructuran a la politica publica (fines y medios) (Howlett 2011,
146).

2.2 La gobernanza como variable de contexto en el disefio de la politica publica
El nuevo pensamiento sobre el disefio de la politica publica considera como variable de
analisis los modos de gobernanza. Este escenario constituye el nivel macro o de contexto de la
politica publica. Es decir, en una relacion anidada, los modos de gobernanza condicionan en
gran medida las decisiones a nivel meso y micro de la politica publica. La gobernanza se ha
convertido en una variable relevante dentro del analisis del disefio, pues da cuenta de las
transformaciones en la relacion entre actores gubernamentales y no gubernamentales en el
proceso de gobierno (Howlett 2011, 8). La gobernanza se puede conceptualizar como “[...] el
conjunto de normas, principios y valores que pautan la interaccién entre actores que

intervienen en el desarrollo de una determinada politica publica” (Cerrillo 2005, 23).

Para Pierre y Peters (2005a), han existido varios cambios en el Estado y en la sociedad que
han provocado el creciente interés en la gobernanza. Uno de ellos es la crisis financiera
durante los afios ochenta y noventa, la reacciones a dicha crisis se evidencia en el cambio
ideoldgico hacia la defensa del mercado como el mecanismo mas eficiente de redistribucion;
en consecuencia, el rechazo a la intervencion del Estado y sus politicas pablicas como un
mecanismo de transformacion (Pierre y Peters 2005a, 42). A esto se suma la globalizacién;
los incipientes resultados del Estado en la consecucion de los objetivos, y principalmente
“[...] la naturaleza cambiante de los temas sobresalientes de la politica contemporanea [...]”
(Pierre y Peters 20054, 51). Son estos y otros factores los que provocaron cambios en las
capacidades tradicionales del Estado, el mismo que deja de tener una postura de
autosuficiencia frente a la accion publica y mas bien asume un rol de coordinador y

negociador (Pierre y Peters 2005a, 38-41).
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Dichas transformaciones, para Pierre y Peters (2000, 77), se basan en un cierto grado de
difusion de la autoridad desde el centro hacia tres diferentes descentramientos: el primero, es
el descentramiento hacia arriba, el cual se refiere a la creciente participacion de organismos
internacionales en las decisiones de politica (Pierre y Peters 2000, 84). Este movimiento tiene
relevancia en la etapa del disefio de la politica publica, al momento en que estos organismos
pretenden implementar una agenda particular con instrumentos definidos. El segundo
descentramiento es hacia abajo, el mismo que constituye el desplazamiento de la autoridad
estatal hacia los gobiernos regionales o locales (Pierre y Peters 2000, 87). Finalmente, el
tercer descentramiento es hacia afuera, es decir, hacia los organismos no gubernamentales,

empresas privadas, y otros actores en la prestacion de servicios (Fontaine 2015, 84).

El triple descentramiento ha transformado las formas de regulacién e instrumentacion de la
accion publica, abriendo canales alternativos para dirigir la sociedad (Pierre y Peters 2000,
76), sin que esto signifique necesariamente una pérdida total del control estatal (Pierre y
Peters 2002, 433; Lascoume y Le Galés 2014, 28). Por el contrario, implica la busqueda
constante de formas de coordinacion menos formales, colaborativas y transparentes que
complementan a los modos de gobernanza tradicionales (Pierre y Peters 2000, 78-79). Es asi
que, la nueva gobernanza deja de lado la visién Estado-céntrica de superioridad y aislamiento,
para ejercer influencia a través de la coordinacién y direccion creando nuevos instrumentos y

arreglos organizativos (Pierre y Peters 2000, 93).

El escenario de accion del gobierno, para Kooiman (2005, 59) consiste en una realidad mucha
mas compleja, dindmica y diversa, la cual demanda “[...] una forma nueva y diferente de
gobernar caracterizada por la interaccion de una pluralidad de actores [...]” (Cerrillo 2005,
13). Este cambio en las relaciones Estado-sociedad permite pensar qué tipos de instrumentos
y capacidades todavia posee el Estado (Pierre y Peters 2000, 92). Pues, “es poco probable, si
no imposible, que una politica publica con un minimo de relevancia pudiera resultar del
proceso de eleccion de un Unico actor. La formacion de politicas y su implementacion [...]
son inevitablemente el resultado de interacciones entre una pluralidad de actores [...]”
(Scharpf 1978 en Klijn 2005, 217). Este nuevo escenario requiere flexibilidad por parte del
Estado para adaptarse y actuar en este contexto. De igual manera “[...] de la capacidad del
Estado para establecer prioridades y coordinar acciones entre actores sociales clave [...]”
(Pierre y Peters 2000, 164) que permita alcanzar los objetivos deseados.
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Varios autores han propuesto distintas taxonomias que intentan agrupar el tipo de interaccion
entre el Estado y la sociedad. Por su parte, Considine y Lewis (2003, 133) proponen cuatro
tipos ideales de gobernanza: legal, corporativa, de mercado y gobierno en red. Tipologias que
tendrian cierta correspondencia con los instrumentos de politica. Por ejemplo, un modo de
gobernanza legal refleja el modelo administrativo tradicional, el cual privilegia los
instrumentos de autoridad (Considine y Lewis 2003, 133). EI modo de gobernanza
corporativo, asume a las entidades publicas como corporaciones administradas por gerentes,
este modo prioriza los instrumentos de organizacion (Considine y Lewis, 2003,13; Considine
y Lewis 1999, 470). EI modo de gobernanza de mercado, introduce nuevas formas de
organizacion publica que sustituyen a las formas tradicionales (Considine y Lewis, 2003,
133). En este modo de gobernanza prevalece el uso de herramientas de tesoro (Howlett 2011,
55). Por ultimo, el modo de gobernanza en red es “[...] una forma de organizacion en la que
los clientes, proveedores y productores son vinculados entre si como coproductores”
(Considine y Lewis 2003, 134). Los recursos que se privilegia son los de informacion
(Howlett 2011, 55).

Una segunda taxonomia es la propuesta por Pierre y Peters (2005b, 10), la cual incluye cinco
modelos de interaccion entre el Estado y la sociedad en los sistemas democraticos. Los cinco
tipos ideales de gobernanza son: 1) estatista (Etatiste), en este modelo el rol del estado es
predominante, el mismo que puede controlar la manera en que permite o no la participacién
de actores sociales; 2) liberal-democrética, se mantiene la centralidad del Estado, pero existen
otros actores que compiten para tener influencia sobre este; 3) centrado en el Estado o
corporativista, bajo este modelo el Estado institucionaliza sus relaciones con los actores
sociales; 4) la escuela de gobierno holandesa, en este modo de gobernanza el Estado no es
mas que un actor de los muchos que estan involucrados en los procesos politicos y, por Gltimo
el 5) modo de gobernanza sin gobierno, el cual plantea la pérdida total de la capacidad del
Estado de gobernar (Pierre y Peters 2005b, 11-12). Es importante considerar que estas
clasificaciones representan simplificaciones, que dan luces sobre ciertas caracteristicas de los
sistemas de gobierno, pese a ello, dificilmente en la realidad se cumplen con todas las
caracteristicas. Los elementos que caracterizan a cada tipologia se detallan en el marco

analitico.
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Un concepto clave para esta investigacion es que “un modo de gobernanza, se refleja en la
preferencia de un gobierno por un estilo de politicas pablicas a través de sus instrumentos”
(Peters 2005 en Fontaine 2015, 82). En otras palabra, los distintos modos de gobernanza
privilegian un tipo particular de instrumentos de politica (Howlett 2009, 76). Incluir la
variable de gobernanza en el analisis del disefio implica entender las transformaciones que ha
tenido el Estado en el uso de ciertos tipos de instrumentos. Proceso que ha superado la vision
Estado-centrista hacia un modelo mas colectivo (Lascoume y Le Galés 2014, 12). Implica
también entender como estas preferencias de implementacién condicionan las decisiones a
nivel meso y micro de la politica y que son las interacciones de estos elementos con el
contexto lo que determina la orientacion y contenido del disefio de la politica publica. Por otra
parte, es importante entender que mas alla de la ideologia de un gobierno, son sus
preferencias por ciertos tipos de instrumentos lo que conduce a identificar, empiricamente, el

modo de gobernanza vigente en un sector de politicas.

2.2.1 Lagobernanza en América Latina
Para contextualizar el concepto de gobernanza en América Latina y su incidencia en el disefio
de la politica publica, es necesario analizar sus particularidades, pues para Pierre y Peters
(20054, 54) “es practicamente imposible hacer generalizaciones claras sobre la gobernanza:
siempre debe ser contextualizada y matizada para ser Util en la descripcion de escenarios
particulares”. Mdas aun considerando que el desarrollo conceptual de estas teorias se enmarcan
en contextos europeos que difieren sustancialmente de los procesos de transformacion del
Estado en la region. Para Zurbringgen (2011,44), el debate sobre la gobernanza en América
Latina parte de las definiciones impuestas por organismos internacionales como el Banco
Mundial (BM), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), los cuales han intentado estructurar ciertas condiciones
técnicas y administrativas para lograr lo que ellos conceptualizan como un “buen gobierno” o
good governance. Es decir que estos organismos han optado por un uso ‘normativo’ del

concepto.

En particular, para el Banco Mundial la gobernanza en el sector publico “[...] se refiere a
como el Estado adquiere y ejerce la autoridad para proporcionar y gestionar bienes y servicios
publicos” (Banco Mundial 2005, 276). En esta linea, la buena gobernanza se define como

“[...] la transparencia y la eficacia en tres areas fundamentales: 1) métodos de eleccion,
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control y reemplazo de los gobernantes (estabilidad institucional); 2) capacidad del gobierno
para administrar recursos y aplicar politicas [...], y 3) respeto a los ciudadanos (transparencia,
participacion y garantia del Estado de Derecho)” (Banco Mundial 2005 en Zurbringgen 2011,
44). Un concepto similar es propuesto por el PNUD, al establecer como buena gobernanza
aquella que privilegia la participacion ciudadana y el control social, donde el Estado ocupa un
lugar predominante en la promocion de los derechos humanos (Zurbringgen 2011, 44).

El contexto de América Latina en el momento en que estas ideas eran difundidas, precisaba de
dos cambios estructurales (Zurbriggen 2015, 45). El primero, fue la transicién hacia un
régimen democrético en los afios 80. “El proceso de democratizacion no sélo se relaciond con
la implementacion de un ambiente electoral competitivo, sino que también se asocid a nuevas
formas de participacion ciudadana en las politicas publicas” (Zurbriggen 2015, 45). El
segundo momento, fue el cambio del modelo de desarrollo. Tras el agotamiento del modelo
de industrializacion por sustitucion de importaciones, los gobiernos de la region
implementaron una serie de medidas que incluye “disciplina fiscal, reduccion del gasto del
Estado, liberalizacion financiera y comercial, apertura a la inversion extranjera directa [...]”,
entre otras (Zurbriggen 2015, 46). No obstante, estas reformas en los noventa evidenciaron
fallos importantes, provocando una segunda generacion de medidas, las cuales propusieron la
urgencia de mejorar las acciones del Estado junto con una mayor participacion de los

organismos no gubernamentales en la direccion de ciertas politicas (Zurbriggen 2015, 46).

Dentro de los principales procesos que dan cuenta de la transformacién del Estado y su
relacionamiento con la sociedad se evidencia: la participacion de organismos internacionales;
las alianzas publico-privadas en la provision de servicios; el proceso de privatizacién; la
descentralizacidn; la institucionalizacién de la participacion ciudadana en los procesos de
politica, etc. Sin embargo, los resultados en gran parte de los sectores donde se aplicaron estas
nuevas formas de gestion de lo publico fueron poco alentadores, constatando asi “[...] un
débil desempefio del gobierno en su funcién como coordinador de los esfuerzos para el
bienestar de la sociedad” (Zurbriggen 2011, 49). La resistencia al control ciudadano; la
concentracion de poder politico; la corrupcion, y el clientelismo predominaban en los
sistemas latinoamericanos (Zurbriggen 2011, 49-51). Para Zurbriggen (2011, 56), estos
resultados se deberian principalmente a que esta postura prescriptiva en la adopcion de nuevas

formas de gestion de lo publico, no tuvo en cuenta la dimension politica, historica,
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institucional y cultural de la region. Por el contrario, se centrd Unicamente en las dimensiones

técnicas-administrativas.

El objetivo de esta investigacion al incluir el concepto de gobernanza es superar esta vision
normativa impuesta por los organismos internacionales y, dirigir la mirada hacia un marco
analitico el cual permita entender que sucede dentro de las estructuras del Estado y de la
sociedad. Es decir, conocer los intereses, las relaciones de poder que gobiernan dentro de
estos sistemas (Zurbriggen 2011, 59), mas aun en el contexto latinoamericano donde las
transformaciones en las relaciones entre el Estado y la sociedad son mas difusas. A finales de
los afios noventa e inicios del dos mil, con la incursién de los gobiernos denominados de
izquierda o progresistas varios paises de Latinoamérica apostaban hacia una ruptura radical
de las politica neoliberales que habian dominado en la region en las Ultimas décadas
(Minteguiaga y Ubasart-Gonzales 2015, 691). Estos nuevos proyectos politicos planteaban la
recuperacion de las capacidades del Estado en areas como salud y educacion, esto marcaria

una ruptura con el modelo anterior de no intervencion del Estado.

No obstante, a pesar de la retérica rupturista estos gobiernos, en distintas intensidades,
mantuvieron l6gicas de mercado en el disefio de los instrumentos y provision de servicios,
donde el Estado central no actué de manera autdbnoma, por el contrario, participaron los
gobiernos seccionales, organizaciones no gubernamentales, alianzas publico-privadas, etc.
Esto evidencia que mas alla de la ideologia de los gobiernos, incluso de aquellos
denominados de izquierda, se identifican ciertos arreglos entre el Estado, la sociedad y el
mercado en el disefio de las politicas pablicas, arreglos que se logran identificar a través del
analisis de los instrumentos que los hacedores de politica privilegian en un sector de politica.
En sintesis, es bajo esta perspectiva analitica donde se ubica este proyecto de investigacion,
perspectiva que entiende al proceso de disefio como una relacion anidada que combina tanto
los componentes mas concretos que estructuran a la politica puablica y su interaccion con el
contexto como los elementos clave que determinan los resultados de la politica. Esta
perspectiva tedrica considera los principios de coherencia, consistencia, congruencia y
convergencia como los criterios principales que estructuran el marco analitico y que
permitirian, a través de su analisis, entender como un ajuste o desajuste inciden en los

resultados de la politica publica.
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3. Marco analitico: Modelo Anidado Multinivel
Antes de detallar el marco analitico y sus variables, es importante establecer algunos
conceptos clave. En primer lugar, como se menciond en el marco teorico se entendera al
disefio de la politica publica como el proceso en el cual se intenta conectar de manera
instrumental los fines y medios de la politica en sus distintos niveles de abstraccion, los cuales
interacttan dentro de un contexto especifico en el cual se desarrolla la politica (Howlett y
Mukherjee 2014, 58). El disefio de la politica publica considera tanto las capacidades y
especificaciones técnicas de las herramientas de politica, como las caracteristicas contextuales
donde se disefia la politica publica. Es decir, es un conjunto de actividades que tienen lugar en
un contexto especifico de gobernanza que determina en cierta medida su contenido (Howlett
2011, 4).

El proceso de disefio, bajo el cual se trabaja en esta investigacion, contiene tanto un
componente sustantivo como procedimental (resultado y proceso) (Howlett y Mukherjee
2014, 58; Howlett 2011, 4). Es decir, incluye el disefio de un conjunto de instrumentos
pensados como potencialmente adecuados para dar solucion a un problema publico, asi como
“un conjunto de actividades relacionadas con asegurar cierto nivel de acuerdo entre los
encargados de formular, decidir y administrar esa alternativa” (Howlett y Mukherjee 2014,
58; Howlett 2011, 4). Este concepto amplio de disefio de la politica se extiende a otras etapas
del proceso de la politica publica (Howlett 2011,4), por tanto cuestiona el enfoque de analisis
a través de fases estrictamente definidas. Para Howlett y Mukherjee (2014, 58), el proceso de
disefio de la politica plantea un forma particular de interaccion entre estos elementos,
colocando mayor énfasis en el proceso de construccion de los objetivos y de las alternativas

de politica que permitiran alcanzar los objetivos esperados.

Bajo esta definicion, es atil pensar a la politica como una,

[...] entidad compleja, compuesta por fines y medios politicos dispuestos en varias capas, que
van desde el nivel mas general de un modo de gobernanza relativamente abstracto hasta el
nivel de un régimen de politicas y finalmente hasta el nivel de configuracion especifica del
programas (Howlett y Cashore 2006, 2007, 2009 en Howlett 2011, 16).

Son entonces las interacciones entre estos componentes de la politica publica (fines y medios)

y su interaccion con un marco mas amplio del contexto de la politica, los elementos que
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estructuran el marco analitico denominado Modelo Anidado Multinivel, propuesto por
Howlett (2009).

Nivel macro

Para dicho modelo, en el nivel macro o de contexto de la politica se ubican los propositos
generales y las preferencias de implementacién. Los propoésitos generales constituyen las
intenciones macro de la politica (Howlett et al. 2014, 2), las cuales “[...] varian de acuerdo
con la naturaleza del conjunto particular de actores politicos, ideas y reglas institucionales que
prevalecen en el sector en el momento en que se llevan a cabo las deliberaciones sobre las
politicas [...]” (Howlett y Ramesh 2003, Moore 1988, Braun 1999, en Howlett 2009, 76). En
este componente incluyen los propdsitos mas abstractos, tedricos y conceptuales (Howlett et
al. 2014, 2). En tanto, las preferencias generales de implementacidn constituyen el tipo de
dispositivos que utilizan los gobiernos para abordar los propositos generales de la politica
publica (Howlett 2009, 75).

Los propositos y las preferencias generales de implementacion, se encuentran determinadas
en gran medida por los modos de gobernanza que se han estructurado sobre la base de las
relaciones y mecanismo de interaccién entre el Estado y la sociedad. Para Howlett (2011,
142) la existencia de un modo de gobernanza dominante en un sector de politica genera
ciertas preferencias en el uso de tipos especificos de herramientas. Por tanto, la relacion entre
el contexto y los componentes intencionales de la politica (objetivos, metas, instrumentos y
calibraciones) se vuelve relevante para los estudios de disefio (Howlett y Rayner 2013, 176).
En efecto, un cambio en los patrones de interaccién entre el Estado y la sociedad implica
alteraciones en la preferencia de ciertos instrumentos de politica (Howlett 2011, 8). En la
Tabla 1, se describe algunos rasgos particulares que permiten identificar el caracter
organizativo de los tipos ideales de gobernanza planteados por Pierre y Peters (2005b). Se han
excluido de este analisis el modelo de la escuela de gobierno holandesa y el modelo de
gobernanza sin gobierno, pues corresponde a caracteristicas de gobiernos europeos que

difieren sustancialmente del contexto de América Latina.
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Tabla 1. Modos de gobernanza y consideraciones de politica

Modo de gobernanza

Estatista (étatiste)

Liberal-
democratico

Centrado en el
Estado
(corporativista)

Actor principal

Estado, quien dirige las
relaciones con la
sociedad. Estas
interacciones pueden
utilizarse como una
manera de legitimar la
accion publica

Estado, con cierta
participacion de
intereses sociales
(organizados)

Estado y actores
sociales tienen
margen de maniobra,
alta participacion de
los partidos politicos

Proceso més abierto | Estado toma las
. . donde los actores decisiones con
5 El Estado define los : . . L
S?g_cg;iczlr;ge obietivos sociales intentan interaccion de la
J ! imponer sus puntos | sociedad sobre los
de vista medios
Toma de Intereses del Estado | Cierto grado de
decisiones De manera tecnocratica |y de la sociedad negociacion, proceso
interact(ian mas lento
Procesos Menos coercitivos,
autorregulacion en
Instrumentos | Coercitivos y directos ocasiones Menos coercitivos
implementados por
terceros
. . Alta y de mejor
Baja, poca relevancia a la | Alta, no obstante ay de mej
. ., . - calidad, maltiples
Retroalimentacion | retroalimentacion de la puede ser
. L punto de contacto con
sociedad parcializada .
la sociedad
Baja, conflicto
Coherencia Baja, ausencia de entre los intereses Mejor gestion
controles externos del Estado y la
sociedad
Resultados Limitada, flujo de Baja, falta de - . .
- . ; TIUjo de J Limitada, resistencia
del proceso | Adaptabilidad |informacion deficiente consenso sobre la .
. T . oo al cambio
de para identificar cambios | direccién a tomar
obernanza . Limitada, no existe
g Limitada, el Estado .
. A - una responsabilidad
Rendicion de controla las instituciones | Multiples canales de | .
. T directa del Estado o
cuentas y fuentes utilizadas para | rendicion de cuentas ;
S de la sociedad en las
la rendicion de cuentas S g
decisiones politicas

Fuente: Pierre y Peters 2005b, 17-36

La existencia de estos propdsitos macro y de las preferencias generales de implementacion,

significa que los disefiadores trabajan dentro de un macro contexto. Los modos de gobernanza

determinan en gran medida las preferencias generales de implementacion y estas a su vez

constituyen los limites u oportunidades para las decisiones en el disefio del nivel meso y

micro de la politica (Howlett 2011, 143). Estos dos componentes macro “[...] no son

aleatorios, por el contrario tienden a agruparse a lo largo del tiempo en conjuntos de ideas e
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instrumentos 0 modos de gobernanza que se utilizan en una amplia gama de contextos de
disefio [...]” (Howlett 2009, 76). Por lo general, dichos elementos se los asume como
condiciones dadas o como restricciones fijas que los disefiadores deben considerar al

momento de construir la politica publica (Howlett 2009, 76-77).

Nivel meso

En el nivel meso incluyen los objetivos y las herramientas que vuelven operativos los
propdsitos mas abstractos de la politica pablica (Howlett et al. 2014, 2). Los objetivos
operativos corresponden a “las areas especificas a nivel meso que se espera las politicas
aborden para alcanzar los propdsitos generales de la politica pablica” (Howlett 2009, 75). Los
objetivos varian de acuerdo con el sector y el problema publico que se desea abordar. Sin
embargo, los gobiernos, bajo cualquier modo de gobernanza, tienden a desarrollar ciertas
“logicas de régimen de politicas” que incluye un conjunto de objetivos y la inclinacién hacia
ciertos instrumentos (Howlett 2009, 79). Para Howlett (2009, 79), “los objetivos perseguidos
por el gobierno se definen a menudo (1) para corregir el fracaso real o percibido del mercado
[...], 0 (2) para corregir una falla de gobernanza”. Estas fallas constituyen, en ocasiones, el
objetivo central de muchas politicas gubernamentales, que pueden corregirse mediante la

seleccion minuciosa de la mezcla de herramientas de la politica publica.

En cuanto a las herramientas o instrumentos, constituyen las “técnicas reales a través de las
cuales se logran las metas de la politica” (Howlett 2014, 7). Los instrumentos siempre han
ocupado un lugar clave en el campo de estudio sobre el disefio de la politica, esto se debe a
gue en su conjunto, los instrumentos constituyen la estructura y contenido de una politica
publica (Howlett 2011, 22). Para Ingram, los instrumentos no solo representan herramientas
de la politica que pretenden cumplir con ciertos fines, objetivos y metas, sino que también
estan cargados “[...] de dimensiones simbolicas e interpretativas que son tan importantes

como los aspectos instrumentales” (Ingram y Schneider 1997, 2).

El proceso de disefio de la politica ptblica “[...] tiene consecuencias sociales y politicas
fundamentales, no solo en el bienestar material sino también en la reputacion social y en la
forma en que algunos segmentos de la poblacién ven su relacion con el gobierno” (Ingram et

al. 2010, 100). Es decir, el contenido de los instrumentos de la politica impacta en la
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construccion social de las poblaciones objetivo a las que se dirigen las acciones (Ingram et
al. 2010, 103), transmite mensajes claros sobre el trato del Estado hacia ciertos grupos de la
sociedad civil, en ocasiones creando estereotipos que pueden perpetuarse en el tiempo
(Ingram et al. 2010, 115).

El conjunto de objetivos e instrumentos de politica que se encuentran en el nivel meso
construye un régimen de politicas con cierto grado de influencia para las decisiones a nivel
micro (Howlett 2009, 82). Los gobiernos repetidamente escogen instrumentos que han sido
aplicados anteriormente. En otras palabras, “existe una clara tendencia de los gobiernos a
desarrollar un estilo de implementacion en varios sectores y mantenerse fiel a este estilo
durante largo tiempo” (Howlett 2009, 81). Otro factor determinante en la eleccion de los
instrumentos de la politica son los recursos con los que cuentan los gobiernos, la clasificacion
mas utilizada es la propuesta por Hood (1983) y sus cuatro categorias de recursos que posee
un gobierno: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion (NATO por sus siglas en inglés).

Nivel micro

Por ultimo, el nivel micro de la politica, corresponde a los ajustes especificos y operativos.
Este componente es el méas concreto y afecta directamente la practica administrativa sobre el
terreno de la politica (Howlett et al. 2014, 2). En este nivel incluyen las metas especificas y
las calibraciones de las herramientas. Las metas de la politica constituyen “[...] las metas
operacionales que los encargados de disefiar se proponen alcanzar en las areas especificas del
sector de la politica” (Howlett 2009, 83). Una vez establecidos los fines operativos es
necesario ajustar aquellos aspectos técnicos de los instrumentos que permitan su
cumplimiento. Es decir, en este nivel se determina exactamente como estas herramientas

deben calibrarse para cumplir con los objetivos planteados.

Las calibraciones de las herramientas representan “los ajustes especificos de las herramientas
de politica necesarios para alcanzar las metas de politica” (Howlett 2009, 79). En este nivel
mas operativo “[...] se abordan factores tales como las caracteristicas técnicas de los

instrumentos y su adecuacion al contexto y la dinamica del problema, asi como aspectos

! La construccion social de las poblaciones objetivo “[...] se refiere a las imagenes, estereotipos y creencias que
confieren identidades a las personas [...] que son posibles candidatos para recibir politicas [...]”. Las
construcciones sociales de los grupos son creadas por la politica, la cultura, la historia, los medios, la literatura,
la religion y similares (Ingram y Schneider 1997, 75).
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politicos y administrativos; y las experiencias pasadas de los gobiernos [...]” (Howlett 2009,
83). El nivel micro de la politica publica tiene una constante retroalimentacion con el
contexto, pues son los elementos mas operativos los que generalmente se van ajustando de
manera rutinaria en el proceso de la politica pablica, ajustes que evidencian como el disefio
constituye un proceso continuo sin un principio o fin claramente establecidos. Las
calibraciones de los instrumentos por lo general cambian a la luz de nuevas experiencias o
conocimientos (Hall 1993, 278). Este nivel al igual que los anteriores esta limitado o
condicionado por las légicas preexistentes de régimen de politicas a nivel meso, asi como por

los modos de gobernanza a nivel macro (Howlett 2009, 82).

Sobre la base de estas definiciones, Howlett (2009) propone que un disefio inteligente
combina tanto los propositos generales que se ubican en el nivel mas abstracto de la politica
hasta el nivel mas operativo. El disefio de una politica publica, para Meijers & Stead (2004) y
Briassoulis (2005) citado en Howlett et al. (2014, 2) “requiere una vision integral de los
diferentes niveles de objetivos y medios de la politica para asegurar que los elementos que la
componen refuercen y no contradigan los principios generales y mecanismos especificos
sobre el terreno”, pero también plantea la interaccion constante de estos componentes
intencionales de la politica con el contexto macro en el cual se disefia la politica. Por tanto,
debido a la complejidad que involucra este proceso, es comun encontrar que un tipo particular

de disefio, puede provocar efectos negativos en los resultados de la politica.

En concreto, Howlett propone que el disefio de una mezcla exitosa de instrumentos:

[...] requiere 1) que los propdsitos (aims), los objetivos (objectives), y las metas (targets) de la
politica sean coherentes; 2) que las preferencias de implementacion, las herramientas de la
politica y las calibraciones de las herramientas sean consistentes; y 3) que los propdsitos de la
politica con las preferencias de implementacion; los objetivos con las herramientas de la
politica; y las metas de la politica con las calibraciones de las herramientas sean congruentes y

convergentes ( Howlett 2009, 73).2

2 Traduccién propia, se adjunta el texto original “That is, successful policy design requires (1) that policy aims,
objectives, and targets be coherent; (2) that implementation preferences, policy tools and tool calibrations should
also be consistent; and (3) that policy aims and implementation preferences; policy objectives, and policy tools;
and policy targets and tool calibrations, should also be congruent and convergent” (Howlett 2009, 73).
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Por coherencia se entendera como “la habilidad para que multiples objetivos coexistan entre
ellos de una manera logica”. Consistencia se refiere a “la capacidad de que multiples
instrumentos de politica se refuercen en lugar de socavarse mutuamente en la consecucion de
los objetivos” (Howlett y Rayner 2013, 174). Esto es, lograr que los instrumentos de la
politica publica sean complementarios, en el sentido de evitar efectos contraproducentes
(Howlett y Rayner 2013, 175). Finalmente congruencia y convergencia como “la capacidad
de los objetivos e instrumentos para trabajar juntos de una manera unidireccional o de apoyo

mutuo” (Howlett y Rayner 2013, 174).

El Modelo Anidado Multinivel, como lo define Howlett, es un modelo contextual, donde las
decisiones tomadas en cada nivel pueden ser consideradas como limitantes para las decisiones
de los otros niveles, lo que Howlett (2009, 74) denomina como una relacion “anidada” o

“incrustada”. Es decir,

(...) la gama de opciones que restan en el nivel micro de calibraciones de las herramientas de
la politica estan restringidas por el tipo de decisiones a nivel meso tomadas sobre los objetivos
y los instrumentos de la politica, y ambos, a su vez, estan restringidos por el tipo de elecciones
hechas al mas alto nivel de los prop6sitos generales de la politica y las preferencias de

implementacion (Howlett 2009, 74).

En consecuencia, un factor que contribuiria al fracaso en el disefio es establecer objetivos de
la politica sin la evaluacién precisa de las capacidades de los instrumentos disponibles y de
sus calibraciones, o por el contrario considerar los medios sin tener claros los propdsitos y
objetivos de la politica (Howlett 2009, 75). Mientras que el disefio inteligente entiende la
relacién anidada dentro y entre los elementos que estructuran la politica y el contexto méas
amplio de modos de gobernanza (Howlett 2009, 75). En la Tabla 2, se detalla los

componentes del Modelo Anidado Multinivel.
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Tabla 2. Matriz del Modelo Anidado Multinivel

Nivel macro

Nivel meso

Nivel micro

Policy Level

Program Level

Measures Level

Modos de gobernanza

Régimen de politicas

Planes operacionales

Componentes
de la politica

Fines de
la
politica

Medios
dela
politica

Nivel de Ajustes especificos del
Alto nivel de abstraccién operacionalizacién del J P
programa
programa
Objetivos

Propositos generales de la
politica:

operacionalizables de la
politica:

Metas especificas de la
politica:

¢QUE ideas generales rigen el
disefio de la politica?

La declaracion mas general a
nivel macro de los propositos y
ambiciones del gobierno en un
area de politica especifica.

Preferencias generales de
implementacion de la politica:

¢A qué se orienta en
concreto la politica?

Las &reas especificas a
nivel meso que se espera
que las politicas aborden
para lograr los objetivos
de la politica.

Opciones de herramientas
de la politicas:

¢ Cudles son los requisitos
especificos de la politica
sobre el terreno?

Los requisitos especificos
a nivel micro, necesarios
para alcanzar los objetivos
de la politica.

Calibraciones especificas
de las herramientas de la
politica:

¢Que normas guian las
preferencias generales de
implementacion de la politica?
Las preferencias a largo plazo
del gobierno en cuanto a los
tipos de dispositivos
organizativos que se utilizaran
para abordar los objetivos de la
politica.

¢ Queé tipos especificos de
instrumentos se utilizan?
Los tipos especificos de
instrumentos de gobierno
que se utilizaran para
abordar los objetivos del
programa.

¢ Cudles son las formas
especificas en que se usa
el instrumento?

Los ajustes especificos de
las herramientas de la
politica necesarios para
alcanzar las metas.

Fuente: Howlett y Cashore 2007, Howlett 2009; Howlett y Rayner 2013; Howlett et al. 2014.

Este marco analitico permite explicar algunas de las complejidades que conlleva el disefio de

la politica publica, en especial esta relacion anidada que configura las posibilidades de disefio.

Los fines y los medios de la politica no son elementos independientes, por el contrario

dependen de un contexto historico, politico e institucional que limita las posibilidades de

eleccion de los instrumentos que estructuran a la politica publica. Es asi, que a traves del

analisis de esta matriz del modelo anidado de la cual se desprenden los principios de

coherencia, consistencia, congruencia y convergencia, se obtiene también claves tedricas que

permitiran establecer si un ajuste o desajuste de estos criterios en el proceso de disefio y su

interaccidn con el contexto explican los resultados de la politica publica.

Para concluir, es clave considerar que el disefio de la politica publica no es una ciencia exacta

(Howlett et al. 2015b, 216). Por el contrario es un proceso complejo, el traducir los objetivos

y las metas de la politica en hechos concretos puede estar inferido por un sinnimero de
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variables técnicas y politicas que afectan el proceso (Howlett 2009, 84). También resulta
complejo por su alto componente contextual, pues se considera “una actividad o conjunto de
actividades que tienen lugar dentro de un contexto historico e institucional especifico que
determina en gran medida su contenido” (Clemens y Cook, 1999 en Howlett y Lejano 2012,
8). Por tanto, es critico contar con criterios de evaluacion solidos sobre el disefio de la politica
publica que permitan el aprendizaje de los actores involucrados en dicho proceso. Esto
posibilitara, con mayor certeza, lograr los resultados esperados de las intervenciones publicas
(Howlett 2011, 140).

Anélisis del disefio y resultados de la politica publica

Luego de haber establecido el marco analitico que se aplicara para estudiar el disefio de la
politica publica, proceso que se vuelve operativo bajo los principios de coherencia,
consistencia, congruencia y convergencia (variable independiente), es necesario definir los
criterios de analisis para los resultados de la misma (variable dependiente o de resultado). Se
ha definido en el marco teorico que el nivel de coherencia, consistencia, congruencia y
convergencia del disefio de los instrumentos en relacion con los fines y su interaccién con el
contexto, son los elementos que inciden en los resultados de la politica pablica (Howlett y
Rayner 2013, 172).

Uno de los objetivos principales de una politica publica es transformar una realidad social. Es
asi que, mediante la aplicacion de los instrumentos de la politica, el Estado intenta persuadir o
incidir directamente en “[...] un problema social definido politicamente como un tema que es
competencia de la esfera publica” (Subirats et al. 2008, 207). De tal manera que la evaluacion
de la politica publica intenta determinar cuales fueron los efectos de la intervencién. Es decir,
pretende “[...] examinar empiricamente la validez del modelo causal en el que ésta se
fundamento en su proceso de elaboracion” (Subirats et al. 2008, 207). Los criterios
seleccionados para delimitar el anlisis de los resultados de la politica publica son:
efectividad, eficiencia y equidad (Salamon 2000, 1647-1649).

Bajo estos criterios una mezcla de instrumentos eficaz es aquella que permite cumplir con los
objetivos de la politica (Salamon 2000, 1647). La eficiencia, por su parte agrega un elemento
de medicidn y es el costo, es decir, analiza la asignacion de recursos a cada instrumento de la

politica pablica. Por altimo, la equidad tendria dos orientaciones. En primer lugar lograr la
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distribucion de los costos y beneficios para todos los sujetos de la politica, y en segundo lugar
la redistribucion, con la idea principal de compensar las desigualdades en la asignacién de los
recursos (Salamon 2000, 1648-1649), esto sobre la base de los propdsitos macro que plantea

la politica pablica.

4. Estrategia metodoldgica
Tras haber definido el marco tedrico y analitico que se aplica en este estudio, es necesario
especificar el proceso de disefio de la investigacion, el mismo que constituye “[...] una
secuencia logica que conecta los datos empiricos con las preguntas iniciales de investigacion
de un estudio y, en tltima instancia, con sus conclusiones” (Yin 2003, 20). Es decir, son los
pasos intermedios que permiten en primer lugar, concentrar los esfuerzos de recopilar
informacidn en aquellos elementos que se plantean en la pregunta e hipotesis de investigacion
y, en segundo lugar, poder establecer relaciones causales entre las variables de estudio con
suficiente rigurosidad metodoldgica.

De acuerdo con los objetivos y pregunta de investigacion, se definié que la estrategia
metodolGgica se enmarca en un estudio instrumental de caso con fines explicativos. Se
prioriza este método de investigacion principalmente porque es “[...] la estrategia mas
utilizada cuando se plantean preguntas de “como’ o “por qué’, cuando el investigador tiene
poco control sobre los acontecimientos, y cuando se centra en un fendmeno contemporaneo
[...]” (Yin 2003, 1). En adicion, tres elementos caracterizan a los estudios de caso que son
aplicados en este trabajo. En primer lugar, un estudio de caso integra multiples variables de
interés (Yin 2003,13). En segundo lugar, “se basa en multiples fuentes de evidencia, datos que
necesitan converger de manera triangular [...]” (Yin 2003, 14) y, por ultimo, “son las
proposiciones tedricas las que guian tanto la recopilacion y el analisis de datos” (Yin 2003,
14).

Por otra parte, corresponde a un estudio instrumental, pues el caso seleccionado constituye un
medio que permitird explicar como ciertas caracteristicas del proceso de disefio de la politica
incide en los resultados de la misma (Gundermann 2001, 257). Bajo esta perspectiva, el
estudio se enmarca en una investigacion deductiva, es decir, parte de un marco analitico
general el cual es aplicado en un caso en particular, el objetivo no es formular una nueva

teoria, por el contrario, pretende refutar o fortalecer las proposiciones teoricas discutidas a lo
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largo de este capitulo (Fontaine 2015, 133). El disefio metodolégico se estructura en los
siguientes pasos: 1) definicion de la pregunta de investigacion y de la hip6tesis; 2) definicion
de la unidad de analisis; 3) estrategias de recopilacion de informacion; 4) técnicas de analisis

de los datos; y finalmente 5) como asegurar la rigurosidad metodologica (Yin 2003, 21).

4.1 Pregunta e hipotesis de investigacion

La pregunta de investigacidn, como se menciono en la introduccion, plantea ¢cémo el proceso
de disefio determina los resultados de la politica publica?; mientras que la hipotesis definida
desde una perspectiva tedrica, establece que un ajuste o desajuste en los criterios de
coherencia, consistencia, congruencia y convergencia en el disefio de los componentes de la
politica pablica (fines y medios) y su interaccion con el contexto explican los resultados de la
misma. Esta proposicion tedrica permite priorizar la basqueda de evidencia (Yin 2003, 22). Es
decir, define las variables a ser analizadas evitando dispersar la atencidn hacia otros factores
que no representan el objetivo principal de la investigacion. Por tanto, bajo la hipétesis tedrica

las variables principales que se pondran a prueba en este estudio son:

llustracion 1. Variables de estudio desde el disefio de la politica publica
(X) Proceso de disefio

(Y) Resultado de

Coherencia entre Consistencia entre . Congrt 1encia y mm pohtlc_a _pubhca
los fines medios convergencia entre (efectividad,
medios y fines eficiencia y

equidad )

Fuente: Elaborado a partir de los datos obtenidos en la revision teérica

4.2 Definicion de la unidad de analisis
La seleccion de la unidad de analisis en el estudio de caso esta relacionada con la forma en
que se ha definido la pregunta de investigacion (Yin 2003, 23). Para este estudio, corresponde
al proceso de disefio de la Politica de Revalorizacion de la Carrera Docente (PRCD) en el
periodo 2006-2015. La seleccion de esta unidad se ha determinado de acuerdo con la
direccionalidad de la pregunta de investigacion, la cual selecciona al proceso de disefio como
principal objetivo de estudio. Por tanto, segun la clasificacion propuesta por Yin (2003, 42)
corresponde a un tipo de disefio simple holistico. Esto se debe a que el estudio de caso
examina la naturaleza global del proceso de disefio de la PRCD (Yin 2003, 43; Mills et al.

2010, 867). Es decir, todo el proceso de disefio es asumido como una sola unidad de analisis.
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Yin (2003, 39) establece varios criterios para justificar la seleccion de un Unico caso de
estudio. Para este proyecto de investigacion se ha seleccionado dicha unidad de analisis, pues
constituye un caso critico que redne todas las condiciones para probar, fortalecer o refutar la
teoria, la misma que ha especificado un conjunto de proposiciones tedricas que pretenden ser
probadas (Yin 2003, 40). Por otra parte, dicha unidad de andlisis tiene un alto potencial
explicativo y representatividad teorica dentro del Modelo Anidado Multinivel de Howlett
(2009). La PRCD es un claro ejemplo de como el disefio de la politica publica se genera bajo
una relacion anidada, pues depende de un sistema macro o de contexto de la politica educativa
que determina los propositos generales y las preferencias de implementacion, pero que
también depende del nivel meso y micro de la politica. Es decir, de aquellas definiciones
operativas que tienen lugar en el terreno sectorial de la politica. En adicion, esta unidad de
analisis mantiene los elementos que incluyen la hipétesis de investigacion y la direccionalidad

que esta plantea.

4.3 Estrategias para la recopilacion de informacién
Para la recoleccion de informacion se utilizan dos fuentes principales de informacion: revision
documental y entrevistas. En el Anexo 1 se detallan las fuentes de informacion por cada una
de las variables de estudio. Es necesario considerar algunos principios en el proceso de
recopilacion de los datos que fortalezcan la validez de constructo de la investigacion (Yin
2003, 97). Uno de ellos es el uso de mdltiples fuentes de evidencia a través del concepto de
triangulacion de informacion, apuntando siempre a corroborar la misma proposicion tedrica
(Yin 2003, 99). El estudio de caso ofrece la posibilidad de utilizar distintas fuentes de
evidencia que permiten “[...] desarrollar lineas convergentes de investigacion” (Yin 2003,
98); y en consecuencia, desarrollar conclusiones mucho méas exactas. Existen varios tipos de
triangulacion, pese a ello, en este proyecto se utiliza la triangulacion por fuentes de datos,
entendida como el proceso de “recopilar informacion de multiples fuentes pero apuntando a

corroborar el mismo hecho o fenémeno” (Yin 2003, 99).

Un segundo principio a considerar en el proceso de recoleccion de informacion es la
organizacion y sistematizacion de los datos. Para este proyecto, se utiliza dos herramientas.
La primera, la matriz NATO (por sus siglas en inglés), constituye una herramienta
metodoldgica que permite identificar y ordenar los instrumentos que integran la PRCD en sus
cuatro componentes: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion. Es decir, para esta
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investigacion la matriz NATO no constituye un modelo que permite responder a la pregunta
de investigacion, tampoco aceptar o rechazar la hip6tesis de estudio. Por el contrario,
constituye una herramienta para ordenar, desagregar y catalogar a los multiples instrumentos
que estructuran a la PRCD, la construccion de la matriz NATO permite observar la estructura
de la politica a nivel meso. La segunda herramienta de sistematizacion es mediante la
construccion de una base de datos de evidencia probatoria (Yin 2003, 101). Dentro de esta
matriz se colocan los hallazgos de acuerdo con los patrones tedricos que han sido establecidos

en el marco analitico. La estructura de la matriz se describe en la Tabla 3.

Tabla 3. Base de datos de evidencia probatoria

Macro Meso Micro

¢Qué ideas generales rigen | ¢Hacia qué se orienta la ¢Cuales son las metas

Fines | el disefio de la politica politica pablica en operacionales que se desean
publica? concreto? alcanzar?
, . ,Cudl es la forma especifica
¢Qué normas guian las s ¢ a esp
. . ¢Qué instrumentos se en que se usa el instrumento
Medios | preferencias generales de <
' o) utilizan? para lograr las metas de la
implementacion? -
politica?

Fuente: Howlett et al. 2014

4.4 Estrategias y técnicas para el anélisis de los datos
Para el analisis de los datos, recopilados en el trabajo de campo, es necesario aplicar varias
estrategias generales y técnicas que permitan enlazar la teoria con la evidencia empirica. Para
cumplir con este proposito, se aplica como estrategia analitica aquella que basa su andlisis en
las proposiciones teoricas (Yin 2003, 111-112). Es decir, el desarrollo tedrico que se realiz6
en el marco analitico y en el marco tedrico sectorial, es lo que moldea la recoleccion de los
datos y determina las proposiciones teéricas que se utilizaran como una plantilla de
comparacion con los datos empiricos (Yin 2003, 23). A partir de esta estrategia general se ha
seleccionado como técnica especifica para el analisis de los datos el emparejamiento de

patrones o pattern matching.

El principal objetivo en el uso de esta estrategia es “[...] tratar a la evidencia de manera justa,
producir conclusiones analiticas convincentes y descartar interpretaciones alternativas” (Yin
2003, 111). La légica principal que plantea el emparejamiento de patrones es comparar un

patron empirico o real, en este caso la evidencia que arroja los datos recolectados, con un
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patron predicho que corresponderia a los postulados tedricos del marco analitico y del marco
tedrico sectorial (Yin 2003, 116). No siempre los hallazgos empiricos coinciden con la teoria,
estos elementos que surgen del trabajo empirico seran analizados como categorias emergentes

que constituyen un aporte de la investigacion para fortalecer o refutar la teoria.

Siguiendo la l6gica de la investigacion cientifica de Popper (1934), el cual plantea que para
evaluar una teoria esta debe ser falsable o refutada sobre la base de la experiencia empirica
(Suarez-lfiiguez 1995, 15), la aplicacidn del emparejamiento de patrones como técnica para el
andlisis de datos, permite precisamente contrastar las proposiciones tedricas con los resultados
obtenidos de las observaciones. Es decir, son expuestos en cierto sentido a la falsabilidad. Por
tanto, si la realidad corrobora a la teoria esta se fortalece y es asentida provisionalmente. Caso
contrario, los hallazgos que contradicen a las proposiciones tedricas, constituyen un aporte de
la investigacion en aras de encontrar explicaciones mas plausibles. Para King et al. (1994, 19)
elegir teorias que podrian ser erréneas es mas valioso que teorias ampliamente aceptadas,
pues esto obliga a considerar a la teoria como tentativa y reconocer sus limites (King et al.
194, 100). En efecto, “la ciencia se construye con base en la razon y la experiencia; no se trata
de buscar hechos que confirmen las teorias, sino hechos que las refuten” (Burgos et al. 2007,

161).

Los patrones predichos que se establecen en el emparejamiento de patrones, no son aleatorios,
por el contrario, se construyen a través de los principales conceptos e interrelaciones teoricas
(Trochim 1989, 359). Por esta razon, la importancia de contar con marcos tedricos que
describan las relaciones causales que puedan estar operando en el caso de estudio (Trochim
1985, 585). Mientras que los patrones observados corresponden a los datos que han sido
recolectados a través del trabajo empirico. Por tanto, para Trochim (1989, 356), “la tarea
inferencial implica el intento de relacionar, vincular o unir [...] estos dos patrones”. En efecto,
el emparejamiento de patrones involucra tres tareas en particular: 1) construir el patron
predicho o conceptual; 2) el patron observado y 3) la coincidencia entre estos dos patrones
(Trochim 1985, 576). En sintesis, son las proposiciones que se describen en el marco analitico
y en el marco tedrico sectorial las que se utilizan para el emparejamiento con las

proposiciones empiricas.
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4.5 Rigurosidad metodologica
Una de las principales preocupaciones metodologicas en los estudios de caso es cOmo
maximizar la validez y la confiabilidad que definen en gran medida la calidad de la
investigacion. Estos criterios han sido utilizados por los estudios cuantitativos, no obstante,
para algunos autores como Yin (2003) también pueden ser aplicables a la investigacion
cualitativa (Gundermann 2001, 264). Para el cumplimiento de estos criterios se utilizan varias
estrategias. En primer lugar, para asegurar la validez de constructo, la cual garantiza que se
estén utilizando las “[...] medidas operativas correctas para los conceptos que se estan
estudiando” (Yin 2003, 34), se utiliza la estrategia del uso de multiples fuentes de evidencia

en busca de “lineas convergentes de resultados y conclusiones” (Gundermann 2001, 278).

En lo referente a la validez interna, este criterio intenta fortalecer el nivel de confianza de las
relaciones causales que se plantean en la investigacion (Yin 2003, 34). Para ello se utiliza
como técnica el emparejamiento de patrones o pattern matching que permitira afirmar o
refutar dichas relaciones sobre la base del emparejamiento de las proposiciones tedricas
versus las proposiciones empiricas. En cuanto a la validez externa, entendida como el nivel o
amplitud en que los resultados de la investigacion se pueden extender a otros estudios (Yin
2003, 37). Es importante mencionar que los estudios de caso “[...] son generalizables a nivel

de proposiciones tedricas y no a universos o poblaciones més grandes” (Yin 2003, 10).

Es decir, lo que pretende la investigacion es lograr una generalizacion analitica, no una
generalizacion estadistica. El objetivo del estudio es expandir o generalizar las proposiciones
tedricas, las mismas que pueden ser Utiles en otros casos. Para la generalizacién analitica la
teoria constituye la plantilla 0 molde conceptual que permitira extender los resultados de la
investigacion (Gundermann 2001, 270). Finalmente, para asegurar la confiabilidad, que
intenta “[...] demostrar que las operaciones del estudio [...] pueden repetirse, con los mismo
resultados” (Yin 2003, 34), la estrategia que se utiliza es el registro del proceso de
construccidn de las explicaciones de acuerdo con los datos empiricos. Estos criterios que
fueron descritos en este apartado, tienen lugar en las distintas etapas de la investigacion. La
validez de constructo se aplica en el proceso de recoleccion de los datos, la validez interna en
el proceso de anélisis de la evidencia, la validez externa en el proceso de disefio de
investigacion y, por altimo, la confiabilidad se asegura en el proceso de recoleccion de los
datos (Yin 2003, 39).
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Capitulo 2
Educacion y politica publica

El concepto de educacion ha sido ampliamente debatido desde distintas perspectivas
academicas, muchos han sido los aportes de grandes pensadores desde la sociologia, la
economia, la psicologia, entre otras disciplinas. Desde la politica publica se analiza la relacion
Estado-educacion, la cual data de mucho tiempo atrés, pues se considera a este sector “[...]
como la columna vertebral del proyecto historico de los estados” (Soler Castillo 2011, 77). El
hecho que la educacion se haya convertido en un problema publico, donde el Estado decidio6
intervenir es el resultado de un proceso histérico que combind dos sucesos: la modernizacion,
por un lado, proceso que “extrajo [...] a la educacion del ambito de la familia 'y de la
comunidad tradicional [y; por otro,] la secularizacion, que limité el control de la iglesia [...]”
(Arcos 2008, 30). Como resultado, el Estado a través de sus politicas ha convertido a este

sector en un area prioritaria de intervencion.

No obstante, es necesario cuestionar ¢qué tipo de educacidn se esta construyendo a través de
la intervencion del Estado y de la sociedad? ¢Cudles son los principios generales que rigen a
la politica? ¢Qué instrumentos se disefian para cumplir con los propdsitos generales de la
politica? Los debates han sido diversos en torno a esta problematica, en particular el papel de
la educacion como un factor de movilidad social, como un instrumento para el mejoramiento
de la productividad o como un mecanismo de generacién de capacidades y libertades, entre
otras funciones (Stiglitz 2000 [1988], 450- 451).

En la primera seccion de este capitulo se describe el marco teorico sectorial en tres niveles de
analisis. A nivel macro se problematiza la funcién de los sistemas de educacion desde la
sociologia de la educacion de Pierre Bourdieu, postulados que irrumpieron en la discusion
académica y politica en los afios 60. En contraste a esta vision critica y tomando los
postulados de Amartya Sen y Paulo Freire en el segundo apartado, se aborda una concepcién
distinta de la educacién, como generadora de capacidades y libertades, cuyo centro es el ser
humano y su diversidad. Estos postulados permiten entender el contexto macro donde se
ubica la politica docente, principal objeto de estudio de esta investigacion. Por altimo, para

cerrar este marco teorico sectorial se analiza a nivel meso y micro los instrumentos de la
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politica docente, sus complejidades y calibraciones, elementos que dan luces para la discusion
meso y micro de la Politica de Revalorizacion de la Carrera Docente (PRCD).

En la segunda seccion de este capitulo se presenta la descripcion de la politica educativa y de
la politica docente en el Ecuador. Este apartado integra en un primer momento los
antecedentes y el contexto donde fue disefiada la PRCD. En un segundo momento, se presenta
la descripcion sincronica de dicha politica a través de la matriz del Modelo Anidado
Multinivel, la cual permite organizar a la politica desde los componentes mas abstractos y
contextuales que constituye el nivel macro, las l6gicas de régimen de politicas a nivel meso y,

por ultimo, el componente mas operativo que representa el nivel micro de la politica pablica.

1. Nivel macro: problematizacion de los sistemas ensefianza
1.1 Reflexiones desde la sociologia de la educacion de Bourdieu

La teoria de la reproduccion social y cultural de Pierre Bourdieu, es uno de los intentos mas
destacados por problematizar el vinculo entre educacion y la desigualdad social. “El debate
actual en torno a esta cuestion tiene raices cuarenta afios atras, cuando diversos estudios
comienzan a cuestionar, con datos empiricos, el ideal de educacién como cultura neutra que
promueve mecanismos de cohesién e integracion social [...]” (Lopez 2005, 51). Entre los
principales estudios que abren esta discusion se encuentra el informe Coleman publicado en
los afios sesenta, el cual cuestiona la relacién entre mayor inversion en educacion y la
reduccion de la pobreza, colocando en tela de duda las capacidades de los sistemas de
ensefianza en cumplir con los objetivos de justicia, generacion de conocimientos, movilidad
social, etc. Estos estudios conciben al sistema educativo como un mecanismo que “[...]
desarrolla una cultura del estatus [...], permitiendo a la clase dirigente seleccionar individuos,

de acuerdo a sus exigencias funcionales” (Dubet y Martuccelli 2000 en Lopez 2005, 51).

Desde la escuela francesa, también existieron debates tedricos que aportaron a la discusion
critica sobre el rol de la educacién y la estructura social existente. En especial, Bourdieu y
Passeron en sus obras: Los Herederos y La Reproduccion. Elementos para una teoria del
sistema de ensefianza (1964), ponen en evidencia como los sistemas de ensefianza se
convierten en mecanismos que reproducen y perpettan las desigualdades socioeconomicas de
origen, legitimando la jerarquia social existente, transformandola en una aparente escala de

dones o méritos. Este argumento revolucionario se convirtié en un estallido politico, pues se
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contraponia a las representaciones imaginarias de la sociedad francesa de esa época, las cuales
consideraban a la escuela publica como liberadora y como un mecanismo para superar las

asimetrias culturales y sociales (Sidicaro 2003, 19).

Bourdieu y Passeron ([1964] 2009), en su obra Los Herederos, demuestran como ciertas
condiciones de origen, en particular la educacion del padre, influyen en la aceptacion
“sumisa” de una condicion social heredada. Es decir, los hijos de una familia de clase alta
tendrian méas oportunidades de acceder a la educacion superior que el hijo de un obrero
(Bourdieu y Passeron [1964] 2009, 14). Estas condiciones de origen influirian en los
estudiantes de distintas maneras: en sus expectativas a futuro, en las posibilidades de eleccion
de carreras universitarias y en el rezago escolar el cual es mayor en los estudiantes que

pertenecen a las clases desfavorecidas® (Bourdieu y Passeron [1964] 2009, 14-21).

Otro aporte relevante desde esta perspectiva critica, se expone en su obra La Reproduccién.
Elementos para una teoria del sistema de ensefianza ([1979] 1996). Este texto plantea
explicitamente que “toda accion pedagogica es objetivamente una violencia simbodlica en
tanto que imposicion, por un poder arbitrario, de una arbitrariedad cultural” (Bourdieu y
Passeron [1979] 1996, 45). Para los autores, la accién pedagdgica en las escuelas esta
destinada a reproducir patrones culturales de un grupo o clase social que ocupa un lugar
privilegiado en la estructura social. Dicha accién constituye una forma de violencia simbolica
al imponer formas, culturas, significados e intereses de ciertos grupos de una formacién social
dominante (Bourdieu y Passeron [1979] 1996, 51). Para Bourdieu y Passeron ([1979] 1996),
la escuela tendria la funcién de adoctrinamiento de un tipo de cultura; ensefiaria a obedecer a

seguir reglas que han sido inscritas como validas.

Los sistemas de ensefianza que cuestionan los autores, son sistemas que no reconocen las
desigualdades de origen de los estudiantes, por el contrario, las refuerzan y legitiman.
Bourdieu y Passeron, desde una teoria critica y desestabilizadora llevan al ambito politico y
social estos cuestionamientos, dejan al descubierto cémo los sistemas escolares instauran

valores, creencias y formas de los grupos dominantes, consolidando las estructuras sociales de

¥ Si se traslada este anélisis a la realidad de América Latina, se observa como las desigualdades sociales tienen
fuerte incidencia en los logros académicos. Por ejemplo, para el afio 2010 “[...] solo 2 de cada 100 nifios y nifias
de los estratos superiores de ingreso (quinto quintil) no culmina la primaria, 13 de cada 100 no lo hacen entre los
que provienen de los estratos mas pobres” (Trucco 2014, 8).
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exclusion y desigualdad. Para Bourdieu (1998, 77) “[...] lo mejor que puede hacer [el sistema
de ensefianza], es no reforzar la desigualdad, no redoblar, mediante su eficacia especifica,

esencialmente simbdlica, las diferencias ya existentes entre los nifios que le son confiados”.

Estos postulados tedricos resultan sugerentes para pensar los procesos que se suscitan dentro
de los sistemas de ensefianza, abren el debate académico y politico sobre la falacia de

concebir a los sistemas educativos como culturalmente neutros,

(...) enterrando el mito de la “escuela como fuerza liberadora’, garante del triunfo del “logro’
[...], para percibir la institucion educativa a la luz de sus usos sociales, es decir, como uno de
los fundamentos de la dominacion y de la legitimacion de la dominacion (Bourdieu [1989]
1996, 5).

Estos autores, revelan la limitada eficacia de los sistemas de ensefianza para transformar las
estructuras sociales. Para Bourdieu, el hecho de reconocer esta problematica generaria “[...]
alguna oportunidad de minimizar la accion reproductora de la institucion escolar” (Bourdieu

1998, 77).

1.2 Reflexiones desde los postulados de Sen y Freire
En la década de los noventa se instaura una nueva discusion sobre la relacion entre educacion
y equidad social. “La nocion de equidad irrumpe en un campo donde la concepcion
igualitarista de la educacion estaba instalada en la base de los sistemas educativos de la region
desde sus origenes [...]” (Lopez 2005, 64-65). Sin embargo, esta idea de igualdad pierde
fuerza cuando se evidencia las innumerables expresiones de pobreza y exclusién social que
vivia América Latina, surgen entonces interrogantes sobre “[...] como lograr que la escuela se
transforme en una institucion que ofrezcan al menos un minimo de oportunidades a los

estudiantes de todos los origenes [...]” (Molina 2016, 951).

La desigualdad, se ubica en el centro del analisis de Amartya Sen y su enfoque de
capacidades, el mismo que plantea una posicion mas clara sobre la nocion de equidad
educativa (Lépez 2005, 66). El enfoque de capacidades es considerado como “un amplio
marco normativo para la evaluacion del bienestar individual y los arreglos sociales [...]”
(Robeyns 2011, 94). Este enfoque fue presentado por primera vez en la Conferencia Tanner

dictada en la Universidad de Stanford (Urquijo Angarita 2014, 65). En dicha conferencia Sen
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plantea el concepto de capacidades como una critica a las teorias basadas en el utilitarismo y
en los bienes primarios (Robeyns 2011, 96). Lo que Sen cuestiona es que la sola provision de
medios (bienes, servicios, instituciones, etc.) no genera el mismo bienestar para todos. Para
Sen, lo relevante es saber qué funcionamientos” logra el individuo con dichos recursos, de

acuerdo con sus condiciones de vida.

El concepto “[...] de equidad [que esta inmersa en los postulados de Sen] renuncia a la idea
de que todos somos iguales [...]” (Lopez 2005, 68), propone reconocer las diferencias para
lograr remediar las desigualdades de origen. La equidad educativa, constituye una vision
integradora, no solo demanda igualdad, sino también la consideracion de las caracteristicas
individuales. Sobre la base de estos conceptos la funcion mas relevante de los sistema de
educacion es el abanico de opciones que abre a las personas de distintos origenes sociales
(Lopez 2005, 78). Esto es, la expansion de las capacidades, entendidas como la posibilidad de
los individuos “de conseguir condiciones personales variadas — ser capaz de hacer esto o de
ser aquello —” (Sen [1993] 1996, 4), con el objetivo de que cada individuo de manera

consciente e informada tenga la libertad de elegir la vida que aspira tener.

El rol de la educacion, como capacidad, supera la visién del capital humano. La educacion
permite a las personas ser mas eficientes, pero también genera “[...] la posibilidad de leer,
argumentar, comunicar, elegir con mayor informacion [...]” (Sen 1998, 70). El objetivo
principal de la educacion, para Nussbaum, seguidora de los postulados de Sen, “es cultivar la
humanidad, y eso implica dotar al ciudadano de los instrumentos que le permitan una eleccion
autonoma de su modo de vida” (Nussbaum 1997 en Cejudo 2006, 373). Existe un elemento
central en el enfoque de capacidades y es la libertad efectiva de las personas, que “[...]
respeta nuestro ser libre para determinar que deseamos que valoramos y en Gltima instancia

que decidimos escoger” (Sen 2009, 262).

En consecuencia, Sen propone que para evaluar la accion publica orientada hacia el bienestar,
la justicia o la equidad, el analisis debe enfocarse en el impacto que dichas acciones tiene en
la ampliacion de las capacidades reales de las personas (Robeyns 2011, 95). En el caso

particular de los sistemas de ensefianza se evaluaria en qué medida la educacion genera

* para Sen los funcionamientos son entendidos como “[...] las cosas que logra [los individuos] hacer o ser al
vivir” (Sen [1993]1996, 55).
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funcionamientos y capacidades que permitan a los individuos tener la libertad y la autonomia
de elegir la vida que consideran valiosa. Es decir, si las acciones de la politica pablica
lograron desplegar para sus destinatarios opciones de vida que los situaran mas alla de su
herencia familiar o de su contexto socioeconémico. Por tanto, el tipo de educacion por el que
apuesta Sen es una educacion que hace a las personas auténomas, libres; una educacion cuya
prioridad es el ser humano y su diversidad, que renuncia a ser una homogénea, por el

contrario, es una educacion que reconoce la diversidad intrinseca de los sujetos.

El pensamiento de Paulo Freire a pesar de tener contextos y bases tedricas distintas a las de
Sen, apuesta también hacia “[...] una educacion para la libertad [...] para el hombre-sujeto
[...] que les hiciese posible la autorreflexion sobre su tiempo y su espacio” (Freire [1969]
2005, 26). Los postulados de este educador brasilefio, se convirtieron en argumentos
fundamentales para la pedagogia y para la politica publica. La educacion que propone Freire
es problematizadora, critica, reflexiva y liberadora (Freire [1969] 2005, 88). Educar consiste
en un proceso con el educando no sobre él, una “educacion que pusiese a su disposicion
medios con los cuales fuese capaz de superar la captacion magica e ingenua de la realidad y

adquiriese una predominantemente critica” (Freire [1969] 2005,102).

Para Freire, la relacion educador-educando, deja de lado la contradiccion entre quienes en
apariencia detentan el conocimiento y quiénes no. Esta idea se plantea bajo la concepcién
bancaria de la educacion, donde el educar “se trasforma en un acto de depositar en el cual los
educandos son los depositarios y el educador quien deposita” (Freire [1970] 2012, 62). Dicha
percepcion distorsionada de la educacion limita la creatividad y la reinversion. “La rigidez de
estas posiciones niega a la educacién y al conocimiento como procesos de busqueda” (Freire
[1970] 2012, 62). Para Freire, la educacion implica un proceso en el cual tanto educadores

como educandos se van construyendo simultaneamente.

Este tipo de educacion, exige una concepcion distinta del maestro, por tal razédn la relevancia
de sus postulados en este proyecto de investigacion. Freire cuestiona: ¢qué cualidades
necesita el maestro para construir una educacion liberadora? Para lograr dicho objetivo se
necesita una practica pedagogica distinta, que deje de lado la concepcion de los educandos
como seres vacios que deben ser llenados, por el contrario, se apuesta a favor de la autonomia

de los estudiantes y maestros (Freire 2004b, 7). Para cumplir con esta misién se necesita que
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los maestros tengan una alta preparacion cientifica, pero también un alto compromiso con su

mision.

Los maestros requieren estar convencidos de la importancia social y politica de la tarea de
ensefiar, significa reconocer lo fundamental de la mision del educador. En palabras de Freire,
una tarea “indispensable para la vida social” (Freire 2004a, 68). Esta conviccion permite a los
maestros mantenerse en la lucha para un mejor reconocimiento en la sociedad. Luchas que
han intentado reivindicar la vocacion docente, dejando de lado el criterio desafortunado de
elegir ser maestro por no tener ninguna otra mejor opcién (Freire 2004a, 68). Adicional a
estos dos elementos, Freire (2004a) propone ciertas cualidades indispensables de los
maestros, tales como: la humildad; la amorosidad, “no solo para los alumnos sino para el
propio proceso de ensefiar” (Freire 2004a, 77). Cualidades que se suman a la valentia; la
tolerancia a vivir con lo diferente; la capacidad de decision; la paciencia, entre otras (Freire
20044, 79-82). Estas caracteristicas para Freire no son innatas, por el contrario se van

desarrollando en el aula de clase.

Tanto en la aproximacion de Sen como en la de Freire es posible derivar una concepcion del
sujeto de la politica publica, es decir de las y los docentes, como un fin en si mismo, y no
como medios para otros fines. Aunque ciertamente los docentes cumplen una funcion
fundamental en el proceso de aprendizaje, la politica docente debe lidiar con una dualidad:
por un lado, no debe perder la conexion funcional con el contexto (en este caso con la politica
educativa en la que la docencia es un medio para mejorar la calidad de la educacion) y; por
otro lado, debe mantener la especificidad en sus fines, es decir, la ampliacién de las

capacidades de los maestros.

En Ecuador, las proposiciones tedricas de Sen y Freire han estado presentes en el disefio de
los instrumentos que orientan a la politica pablica, tanto en la Constitucion, Planes Nacionales
de Desarrollo como en la Ley de Educacion. Tomando como referencia el enfoque de
capacidades y la propuesta liberadora de Freire, se define a nivel constitucional que el
proposito de la educacion es el desarrollo de las capacidades de los individuos y
colectividades, cuyo principio y fin es el ser humano. Se apunta hacia una educacion
incluyente y diversa, que estimule el sentido critico de los educandos (Art. 27 de la
Constitucion). Estos postulados también se vuelven operativos en los distintos Planes
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Nacionales de Desarrollo, los cuales han determinado como objetivo nacional la generacion
de capacidades para que los ciudadanos puedan elegir autbnomamente una vida digna
(Senplades 2007, 47; Senplades 2009a, 162).

La Ley Orgéanica de Educacion Intercultural (LOEI), define como principio de la educacion la
libertad, propone construir un sistema de ensefianza que permita el pleno ejercicio de las
libertades de los individuos (Art 2 de la LOEI), cuyo fin es el desarrollo integral y autonomo
de las personas para garantizar su realizacion individual (Art. 3 de la LOEI). La incorporacién
de estos principios macro de la educacién en las agendas gubernamentales y cuerpos
normativos implica una valoracion en su definicion, pues a través de estas nociones mas
generales, conceptuales y hasta filosoficas se orientan las acciones en el &ambito educativo.
Estos postulados macro de la politica constituyen los propdsitos generales que constrifien los

niveles meso y micro de la PRCD.

2. Nivel meso y micro: politica docente, instrumentos y sus calibraciones
Tras haber revisado los postulados macro que configuran los conceptos y principios generales
de la educacion; en este apartado se esboza la discusion tedrica sobre como lograr dichos
propositos. La politica educativa, se ha convertido en uno de los instrumentos privilegiados
por los Estados para cumplir con estos fines, la cual es entendida “como un conjunto de
acciones adoptadas por una autoridad educativa competente y legitima orientadas a resolver
problemas especificos y/o alcanzar metas consideradas politicamente o moralmente deseables
para una sociedad o un Estado” (Pedré y Puig 1999 en Arcos 2008, 29). Sin embargo, ¢coémo
disefiar una politica coherente, consistente, congruente y convergente que permita cumplir los
propdsitos macro de la politica? ¢Qué elementos de la politica son decisivos para alcanzar

estos fines?

Muchos estudios han tratado de definir los factores clave para construir un sistema educativo
acorde a los propdsitos macro de la politica; un sistema de calidad, incluyente, que impulse la
generacion de capacidades y libertades, que reconozca la diversidad de las personas. Gran
parte de esta literatura concluye que son las y los docentes y sus interacciones en el aula de
clase el factor fundamental para lograr dichos propositos (Schady 2015; Araujo et al. 2016;
Reyes et al. 2012; Hamre et al. 2013; Unesco 2016, Hanushek y Rivkin 2006; Burns y Luque

2014). Lo que estos estudios concluyen es que “la calidad de un sistema educativo se basa en
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la calidad de sus docentes” (Barber y Mourshed 2008,15), de ahi la importancia de estudiar la
politica docente. Sin embargo, las politicas del sector en ocasiones son dispersas,

fragmentadas y hasta contradictorias (Saber 2013, 5).

Pese a que las autoridades educativas en muchos paises reconocen la importancia de los
maestros, las politicas docentes “resultan politicamente complejas”; sus resultados no se ven a
corto plazo; son costosas e implican multiples objetivos e instrumentos que no siempre
apuntan hacia el mismo proposito, se caracterizan por su alta dispersion, volatilidad y en
ocasiones se reducen a iniciativas aisladas (Unesco 2013, 96). Esto sumado a ciertos
elementos de contexto como la conflictividad que caracteriza al sector educativo en América
Latina. Los sindicatos docentes en distintas dimensiones y momentos®, tienen poder de veto
sobre las politicas que afectan sus intereses (Gentili et al. 2004, 1262). A esta complejidad se
suma la heterogeneidad de las historias, trayectorias y contextos de los maestros; de alli las
dificultades de la politica publica cuando pretende asumirlos como una grupo homogéneo
(Southwell y Vassiliades 2014, 20).

La literatura sobre el sector presenta una extensa discusion sobre cuales serian los
instrumentos que integran la politica docente (Unesco 2015a; Unesco 2013; SABER 201;
Vaillant 2006). Para situar esta discusion se ha divido en tres ambitos que cubren de manera
integral la trayectoria de las y los maestros en el magisterio, estos son: 1) formacién inicial; 2)
carrera docente y 3) desarrollo profesional docente (Unesco 2013, 20). Es importante
mencionar que la discusién de estos tres componentes no pretende definir una receta sobre
cuéales instrumentos y qué calibraciones deberia contener la politica docente, por el contrario,
pretende dar cuenta de la complejidad y de las multiples dimensiones que incluye la politica

orientada hacia los docentes.

2.1 Formacion inicial
Para Tardif (2013, 19), la profesionalizacién de la carrera docente, entendida como la
exigencia de una base de conocimientos cientificos que avalen el ejercicio de la profesion, es

la transformacion mas profunda que ésta ha atravesado. En un primer momento la docencia se

> Gentili et al. (2004,1254), califica al conflicto de los maestros como ciclico y coyuntural, donde en un primer
momento, existen reclamos y movilizaciones, luego negociaciones entre los sectores involucrados para llegar a
un acuerdo que soluciona las problematicas a corto plazo, después de un tiempo ,nuevamente se generan
discrepancias, repitiéndose el ciclo.
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consideraba una vocacion; posterior, en el siglo XIX se consideraba un oficio vinculada con
la estatizacion de la educacion y a la creciente sociedad salarial, para finalmente, en el siglo
XX, se instaure la era de la profesion (Tardif 2013, 21-27). En esta etapa se exige una alta
preparacion intelectual, por lo general, relacionada a la formacidn universitaria. En esta
perspectiva, la formacion docente constituye un elemento central dentro de la mezcla de
instrumentos de la politica docente.

Uno de los criterios que se discuten en este componente de la politica, es la necesidad de
establecer requisitos para el ingreso al magisterio. Esta linea de investigacion plantea una
relacion directa entre el nivel de selectividad en el ingreso a la profesion y la calidad de la
planta docente. Es decir, obtienen mejores resultados aquellos sistemas con altas exigencias
para ingreso a la formacion inicial (SABER 2013, 26). Sistemas educativos como el finlandés
se caracterizan por la rigurosa formacion inicial y altos estdndares para ingresar al magisterio,
lo que posteriormente permite otorgarles a las y los docentes cierta discrecionalidad

pedagdgica en el desarrollo de sus tareas (SABER 2013, 39).

El fortalecimiento curricular de los programas de formacion inicial, también constituye un
elemento en debate. Para la Unesco (2015, 21), dichos programas deben estar alineados tanto
al contexto local y a la politica nacional en general. En cuanto a ¢qué necesitan saber los
maestros?, autores como Ball y Cohen (1999), proponen una teoria integral de la educacién
profesional basada en la préctica. Los autores conciben a la practica como un espacio para el
aprendizaje profesional y como una forma de cultivar la investigacién. Los componentes
esenciales en los programas de formacion para Ball y Cohen (1999, 7-10) son: en primer
lugar, los maestros necesitan comprender significados y conexiones de lo que estan
ensefiando; en segundo lugar, necesitan saber sobre las y los nifios, interpretar sus ideas y
entenderlos como sujetos capaces de pensar y razonar y, por ultimo, los maestros necesitan
saber de pedagogia. Sin embargo, no basta con estos conocimientos, si no son depurados y

corregidos a través de la practica.

Adicionalmente, se espera que los programas de formacion inicial logren desarrollar
capacidades didacticas para el manejo de la diversidad en el aula de clase, es decir, lograr un
aprendizaje equitativo que elimine las barreras de origen de los estudiantes (Unesco 2011,
28). A esto se suma capacidades reflexivas, de investigacion, de evaluacion, de manejo de
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conflictos, entre otras. Las habilidades y conocimientos que el sistema de ensefianza demanda
de las y los docentes son mdltiples, principalmente por la diversidad de contextos a los que se

enfrentan los maestros en el aula de clase y los nuevos retos que plantea la educacion.

2.2 Carrera docente
Desde hace muchas décadas, el ejercicio de la docencia ha sido reconocido como un
componente del aparato estatal (Unesco 2015a, 18). En este sentido, los maestros son parte
del servicio publico con deberes y derechos, donde los gobiernos tienen la potestad de incidir
en la carrera docente a través de distintos instrumentos de politica. Un elemento a considerar
dentro de este segundo componente de la politica docente son los salarios. Para la Unesco
(2013, 83), “los salarios de los docentes en América Latina son comparativamente bajos en
relacion con otras profesiones”, esto provocaria que los perfiles mas sobresalientes opten por

otras carreras que estarian mejor valoradas, al menos econémicamente.

Autores como Hanushek y Rivkin (2006) plantean que no siempre un mejor salario equivale a
mejores docentes. No obstante, varios estudios de caso identifican que en todos los sistemas
de alto rendimiento, los maestros reciben salarios similares al resto de funcionarios publicos
(Schleicher 2011, 18-19). La “desercion de la profesion” (Vaillant 2006, 126), es también un
elemento de debate en la politica docente. Como estrategia frente a esta problematica, los
sistemas de educacion han optado por mejorar las condiciones materiales del trabajo docente,
pues varios estudios detectan que estas condiciones inciden de manera negativa en el

ausentismo de los maestros (Chaudhury et. al 2006, 112).

La asignacion de incentivos a los docentes, constituye otro elemento de discusion. Autores
como Vaillant y Rossel (2010, 29), plantean que estos instrumentos no funcionan de manera
aislada; “[...] si bien la remuneracion y los incentivos monetarios constituyen factores
importantes [...], las motivaciones de los maestros y profesores para ingresar y permanecer en
la docencia reciben, también, una fuerte influencia de reconocimientos no monetarios” que
elevan la valoracion social y profesional de los maestros (Vaillant y Rossel 2010, 29). Por
otra parte, también se cuestiona el efecto que pueden tener los incentivos individuales frente
al trabajo colaborativo entre docentes, caracteristica fundamental de la profesion (Unesco

2014, 175). Ciertas posiciones “abogan por incentivos a la escuela, si bien se reconoce que
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algunos maestros y maestras pueden actuar como “free riders™” (Unesco 2014), su efecto es

mayor en el sentido de que se crea un mejor ambiente de trabajo.

El tipo de incentivos monetarios que estimulan la participacién de los docentes en los
procesos de formacidn, también son discutidos ampliamente, pues, por un lado, se alienta a
que los maestros dediquen tiempo a su formacion, pero por otro, pueden instaurar un mensaje
equivocado al “[...] fomentar la mera asistencia y el credencialismo independientemente del
aprendizaje logrado y de su traduccién en el mejoramiento de las practicas de ensenanza”
(Unesco 2011, 37). Otros tipos de incentivos basados en el nivel de desempefio de los
maestros tampoco muestran resultados concluyentes, mucho depende del contexto. ElI mismo
instrumento aplicado en distintas realidades ha tenido resultados divergentes. Por otra parte, el
numero de maestros/as que reciben este tipo de incentivos, por lo general, es marginal y el
impacto en el rendimiento de sus estudiantes es minimo (Unesco 2014, 174; Barber y
Mourshed 2008, 30; Glewwe et al. 2010, 224). En suma, algunas lineas generales que estan
en discusion al momento de disefiar los incentivos, son: “el método utilizado para evaluar el
desempefio del docente, el nivel al que se otorgan los incentivos (individual o grupal), la
dimension de los incentivos y qué tan bien estan vinculados con los comportamientos que
intentan provocar” (SABER 2013, 34).

En cuanto a los procesos de evaluacion, la investigacion sobre este componente privilegia la
utilizacion de varios mecanismos y fuentes de evaluacion que permitan obtener resultados
integrales, pues ningun método es infalible, necesita ser contrastado (SABER 2013, 32). Sin
embargo, desde otras corrientes mas criticas se cuestiona la excesiva utilizacion de
indicadores, evaluaciones, rendimientos, metas, rankings en la politica social; en particular en
el sector educativo y en el ambito docente. Autores como Ball, debaten sobre la predominante
presencia de indicadores, estadisticas, evaluaciones en los sistemas educativos, elementos que
concentran la discusion sobre la politica docente, generando en las y los docentes una
sensacion de ser continuamente medidos por diferentes medios (Ball 2010, 215). A este efecto

lo denomina “performatividad”, el cual se conceptualiza como:

(...) una tecnologia, una cultura y un modo de regulacion que emplea juicios, comparaciones y
exhibiciones como medios de incentivo, control, desgaste y cambio, basados en recompensas
y sanciones (tanto materiales como simbolicas). Las actuaciones (de individuos u

organizaciones individuales) sirven como medidas de productividad o produccion, o como
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muestras de "calidad" o "momentos" de promocidn o inspeccion. Como tales, representan o
encapsulan el valor, la calidad o el mérito de un individuo u organizacion dentro de un campo
de juicio” (Ball 2010, 216).

Para Ball (2010, 217), la reforma educativa no solo constituye un mecanismo que busca un
cambio estructural o técnico de los sistemas educativos, “sino que también son mecanismos
para reformar a los docentes [...] y para cambiar lo que significa ser maestro”. Dentro de este
conjunto de reformas, “los maestros son representados e incentivados a pensar sobre si
mismos como individuos que calculan sobre si, “agregan valor™ a si mismos, mejoran su
productividad, luchan por la excelencia y viven una existencia de calculo” (Ball 2010, 217).
Es decir, la subjetividad del maestro cambia, pues su principal objetivo se convierte en la
blUsqueda incesante de la excelencia, aungque no siempre se tenga claro que representa dicho
concepto. “La practica cotidiana se inunda con una desconcertante variedad de cifras,

indicadores, comparaciones y formas de competencia” (Ball 2010, 220).

Varios son los efectos de la orientacion performativa en la politica educativa. En primer lugar,
se “[...] deja de lado las creencias y compromisos personales [...]” (Ball 2010, 216). Se crea
un nuevo vocabulario y accionar docente, donde las formas antiguas de pensar, de
relacionarse, de ensefiar resultan anticuadas, este nuevo vocabulario integra palabras como:
rendimiento, eficiencia, eficacia, productividad, calidad, logro, metas, competencia, etc. (Ball
2010, 218). Para muchos docentes, bajo esta I6gica de la politica, la iniciativa, la creatividad
el ingenio esté prohibido. “A los docentes ya no se les alienta a tener un fundamento para la
practica [...], pero se les obliga producir resultados y acciones medibles [...]” (Ball 2010,
222). Esto genera un vaciamiento del proyecto educativo y de la identidad del maestro, pues
su valor como profesional depende de su desempefio y eficiencia, elementos que priman por
sobre cualquier otro principio o compromiso social. Para Ball,® el principal riesgo de este
efecto de la performatividad en la politica es que el debate sobre los fines de la educacion se

ha empobrecido hacia la valoracion de estos pardmetros e indicadores.

® Stephen J. Ball, entrevista por José Weinstein, La entrevista educativa, 5 de enero 2015,
https://www.youtube.com/watch?v=yXi7Foad700.
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2.3 Desarrollo profesional docente
El concepto de desarrollo profesional se asocia, por lo general, a la formacion en servicio de
los maestros (Unesco 2015a, 13). Estos procesos de aprendizaje continuo en América Latina
despertaron muchas criticas debido al poco impacto en el desempefio docente (Vaillant 2006,
129). Esto se debe en parte, a la falta de una estrategia integral que dé respuesta a las
necesidades del sistema escolar (Vaillant 2006, 130). La literatura cuestiona también el disefio
de cursos “[...] de formacion masivos, homogéneos, de corta duracion, sin seguimiento u
apoyos posteriores [...] que permitan sostener las trasformaciones promovidas” (Vezub 2010,
10). Por tanto, existen nuevas propuestas para disefiar programas que generen mejores
resultados y permitan colocar a los maestros en igualdad de condiciones (SABER 2013, 27).
Por un lado, se considera favorable desarrollar tipos colaborativos de formacion, donde los
maestros puedan compartir y discutir sobre sus préacticas, superando el aislamiento
pedagogico (SABER 2013; Unesco 2011, 32).

Por otro lado, autores como Vezub (2010, 10), plantean la importancia de generar programas
de formacion adaptados a lo local, donde los maestros son ““sujetos activos de su proceso de
formacion” y donde la escuela se convierte en el escenario fundamental de estos procesos.
Bajo esta orientacion la experiencia es un eje fundamental, “[...] a través de la practica
reflexiva los docentes son capaces de tomar conciencia de sus teorias implicitas, de las
razones que subyacen a sus decisiones, evaluar métodos alternativos para mejorar y
transformar sus practicas” (Vezub 2010, 18). Esta orientacion reconoce por un lado, “la
autonomia y capacidad de los docentes para definir necesidades y orientar su formacion [y por

otro], responden a la diversidad y trayectoria de los docentes” (Vezub 2010, 21-22).

Los primeros afios de ejercicio de la profesién son un elemento sustancial que impacta en el
desempefio de los maestros (SABER 2013, 28). Una prioridad para muchos sistemas
educativos es disefiar procesos de induccion que aseguren por un lado, la permanencia dentro
de la profesion y; por otro lado, el desarrollo de sus habilidades. De acuerdo con el estudio
realizado por Schleicher (2011, 25), una forma de acompafiamiento a los nuevos docentes es
la figura del maestro mentor, los cuales a través de su experiencia se convierten en un apoyo
al inicio de la carrera de los nuevos docentes. La evidencia sobre este instrumento de politica
es variada, sin embargo, los mejores sistemas escolares han determinado que un maestro

necesita de mucha experiencia para ser un docente independiente (SABER 2013).
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2.4 Elementos transversales
Fuera de estos tres componentes de la politica docente, existen algunos elementos
transversales que se ponen en discusion en el proceso de disefio de la politica publica. Uno de
ellos es la coherencia con la politica macro, es decir, “una politica docente debe guiarse por la
vision de conjunto y tener las caracteristicas basicas de la politica educativa en general”
(Unesco 2015b, 16). Igual de importante es la consistencia interna, pues més alla de los
diferentes enfoques de cada instrumentos estos deben responder a una perspectiva sistémica
(Unesco 2014, 191). Otro elemento en debate es el papel del docente y de los sindicatos en la
formulacién de la politica. Para la Unesco (2015, 30) la participacion de las y los docentes y
sus gremios en el disefio e implementacion de las politicas es fundamental, pues no solo se

considera un derecho, sino también una condicion esencial para la aceptacion de la politica.

Para generar un cambio educativo es necesario trabajar con los maestros, “[...] asumiéndolos
no Unicamente como agentes de la reforma, sino como aliados y como sujetos del cambio”
(Torres 2000, 1), como individuos autonomos que “saben, piensan, proponen y toman
decisiones” (Torres 2000, 14). Muchos gobiernos asumen a los docentes como un insumo mas
de la oferta educativa, como meros operadores de la ensefianza. Sin embargo, “los docentes
son personas, sujetos portadores de saberes, experiencia, voluntades, afectos, valores, que
inciden de manera directa y determinante en el qué y como se enseia [...]” (Torres 2000, 12-
13). Las y los docentes se conjugan entre dos identidades, la predominante que asume al
maestro Unicamente como sujetos que ensefian, anulando otras identidades de los docentes
como “[...] personas, hombres y mujeres, trabajadores, padres y madres de familia, vecinos,

consumidores, ciudadanos con deberes y derechos (Torres 2000, 14).

Croll et al. (1994), plantean cuatro modelos que reflejan ciertos patrones entre el disefio de la
politica y la practica docente. El primero corresponde al modelo en el cual las y los docentes
son socios junto con otros actores en el disefio de la politica (Croll et al. 1994, 335). El
segundo modelo plantea a los maestros como implementadores pasivos de la politica, cuya
funcién principal es ejecutar las decisiones que han sido adoptadas desde arriba, basada en
una vision “[...] centralizada, burocratica y jerarquica” (Croll et al. 1994, 334). El tercer
modelo coloca a los docentes como actores de oposicion. El cuarto modelo asume a “los
docentes como responsables de la formulacion en la practica” (Croll et al. 1994, 341), los

maestros toman decisiones constantemente sobre la forma en que llevan a cabo su trabajo,
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convirtiéndose en creadores, implementadores e interlocutores de la politica educativa. Estos
modelos no son excluyentes, por el contrario pueden coexistir e intercambiarse (Croll et al.
1994, 344).

El recorrido por cada uno de los componentes de la politica docente y sus instrumentos
permitira tener un marco de referencia para la evaluacion de la coherencia, consistencia,
congruencia y convergencia de la PRCD. Sobre la base de esta discusion teorica se podran
construir las proposiciones tedricas para contrastarlas con los hallazgos empiricos. En los
siguientes apartados se concentra el analisis de la politica educativa en el Ecuador con

principal énfasis en la politica docente.

3. La politica educativa en el Ecuador
A partir de este apartado la discusion se centra en la politica educativa y politica docente en el
Ecuador. El andlisis se presenta en dos momentos: el primero, comprende la década de los
noventa hasta 2005; el segundo momento, se sitla en el periodo 2006-2015. Este acapite
resume las medidas que los distintos gobiernos disefiaron e implementaron en materia
educativa, las cuales constituyen un claro indicio sobre las prioridades del Estado y de la
sociedad en dicho sector de la politica. Estas acciones “[...] implican un conjunto de
decisiones con orientacion estratégica estructuradas por una jerarquia de valores [...]” (Arcos

2008, 29).

3.1 Antecedentes: Una reforma educativa inconclusa 1990-2005
Para Arcos (2008) las politicas educativas implementadas desde los afios noventa hasta 2005,
se orientaron principalmente hacia el mejoramiento de la calidad educativa, “[...] entendida
ante todo como una menor desercion y mejores logros en el aprendizaje” (Arcos 2008, 45).
Sin embargo, esta orientacion no es tan clara, debido a que en este periodo también se dio
continuidad a politicas que pretendian ampliar la cobertura y el acceso a la educacion (Luna
2011, 299). En los siguientes apartados se analizaran las principales politicas que fueron
disefiadas en esta época, el analisis se divide en tres secciones: el &mbito internacional, el

ambito normativo y las distintas reformas impulsadas por el Estado y la sociedad civil.
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Ambito internacional

Beech (2007, 154) plantea que las politicas educativas en América Latina han tenido gran
influencia de organismos internacionales. EI Ecuador, al igual que otros paises de la region
asumio: la estrategia Educacion para Todos 2015, en 1990 (Unesco 1990). Las metas de este
compromiso pretendian: mejorar la atencion en la primera infancia, ampliar la cobertura,
eliminar la disparidad de género y mejorar la calidad educativa (Segovia y Andrade 2016, 24).
Este acuerdo fue ratificado en 2000 en Dakar, cuya vigencia finalizo en 2015 (Araujo y
Bramwell 2015, 1). En 2000, el Ecuador suscribié los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), cuya meta era la universalizacion de la ensefianza primaria (Naciones Unidas 2008,
12).

El Ecuador elabor6 en el afio 2003 el Plan Nacional Educacion para Todos 2003-2015, como
estrategia para el cumplimiento de los compromisos internacionales. Este plan incluia seis
politicas, con las cuales se pretendia consolidar una reforma educativa que integre todos los
niveles de educacion, privilegiando la calidad educativa. En el &mbito docente el principal eje
fue el mejoramiento continuo y su desempefio profesional (MEC 2003, 38). Las metas
cualitativas para esta politica pretendian: el fortalecimiento de los programas de capacitacion,
formacion docente y generar programas que permitan “recuperar el valor social de la

profesion, mejoren su calidad de vida y sus condiciones de trabajo” (MEC 2003, 39).

Marco legal

En relacién con el marco normativo, varios fueron los hechos relevantes que incidieron en el
disefio de la politica educativa. En 1998 se expide la nueva Constitucion, la cual determina a
“la educacion como un derecho irrenunciable y “[...] area prioritaria de la inversion publica,
requisito del desarrollo nacional y garantia de la equidad social [...] La educacion preparara a
ciudadanos para el trabajo y para producir conocimiento” (Art. 66). En el ambito docente,
establecia “garantizar la estabilidad, capacitacion, promocion y justa remuneracion de los
educadores en todos los niveles y modalidades, en base a la evaluacion educativa” (Art. 73).
Otro elemento importante fue la incorporacion de “[...] estrategias de descentralizacion y

desconcentracion administrativas, financieras y pedagogicas” (Art. 68).

La Ley de Educacion de 1983 se mantuvo vigente pese al cambio constitucional y a los veinte
proyectos de ley que se propusieron hasta el 2011 (Luna 2014, 192). Una de las prioridades
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que establecio la Ley fue la profesionalizacion y formacion docente. Sin embargo, esta norma
poco a poco se fue quedando obsoleta, era ajena a las necesidades que apremiaban al sistema
educativo (Cevallos Estarellas y Bramwell 2015, 329). Otro hito importante, fue la
aprobacion de la Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio en 1990 (Luna 2014,
138). Esta Ley pretendia mejorar la calidad de la educacion a través de la profesionalizacion,
mejoramiento continuo, establecimiento de remuneraciones y estimulos para los maestros
(Art. 2).

Reformas impulsadas por el Estado y la sociedad civil

En 1992, varios actores, entre ellos el Estado, estudiantes, padres de familia, empresarios,
colegios profesionales, entre otros, participaron en un proceso deliberativo que tenia como
objetivo generar un diagndéstico y propuestas para mejorar la educacion (Segovia y Andrade
2016, 27). Como resultado de este proceso se firmo el Primer Acuerdo Nacional Educacién
Siglo XXI. Este manifiesto incorporaba varios compromisos encaminados hacia “una reforma
integral del sistema educativo, [...] y asegurar diez afios de educacion basica obligatoria”
(Segovia y Andrade 2016, 27). En materia docente se pretendia “consolidar la plena vigencia
de la carrera docente [...] y renovar la formacidn, capacitacion en servicio y
profesionalizacion de los maestros [...]” (OEI s.f., 10). Posterior a este acuerdo, Se realizaron
dos consultas nacionales en 1996 y en 2004. Para Segovia y Andrade (2016, 27) estas
consultas serian la base programatica para la construccion del Plan Decenal de Educacion
(PDE) en el afio 2006.

En el ambito docente las medidas que fueron tomadas durante estos afios estaban “...]
contribuyendo a reforzar algunas de las tendencias mas negativas hacia la
desprofesionalizacion del magisterio” (Torres 1999, 6). Este proceso se relaciond con el
deterioro de las condiciones materiales de la profesion docente como salarios, incentivos,
infraestructura, etc., pero también de “un proceso gradual de “desposesion simbolica™ [...]: los
docentes cada vez mas arrinconados en un rol de meros operadores de la ensefianza, relegados
a un rol cada vez mas alienado y marginal” (Torres 1999, 6). Esto “dio lugar a un grupo
profesional desmotivado, mal formado y altamente propenso a las iniciativas
reivindicacionistas impulsadas por el sindicato” (Luna 2014, 170). Otra caracteristica de este
periodo fue la intensificacion de las paralizaciones del gremio de maestros. Desde 1999 hasta
el afio 2003 se realizaron once paros liderados por la Union Nacional de Educadores (UNE),
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estrategia que fue utilizada reiteradamente como mecanismo de incidencia politica (Luna
2014, 199).

Pese a las politicas disefiadas e implementadas en esta etapa, el sistema educativo vivio un
estancamiento en la cobertura’ y un deterioro en la calidad. La década de los noventa hasta el
2005, fue una etapa “[...] caracterizada por una alta conflictividad social, econdmica y
politica,® unida a una crisis econémica financiera estructural, que configuré el marco
situacional en el que se desenvolvio el sistema educativo” (Segovia y Andrade 2016, 24). Para
varios autores, los distintos gobiernos dedicaron poca atencién al sector educativo, la
prioridad era solucionar la crisis socioeconémica que atravesaba el pais® (Segovia y Andrade
2016, 17; Cevallos Estarellas 2013, 99).

3.2 Contexto: la construccion del PDE 2006-2015 y la revolucion educativa
El periodo 2006-2015, para Segovia y Andrade (2016, 30) fue “[...] un periodo de estabilidad
politica y econémica [...] de cambios estructurales en la politica del pais”. El ano 2006, en el
gobierno de Alfredo Palacios, constituyé un momento clave en la definicion de la politica
educativa en el Ecuador, en ese afio se aprob6 el PDE 2006-2015. Este Plan represento la
agenda gubernamental de mediano y largo plazo para el sector educativo, pues “por primera
vez en la historia, las politicas educativas del Ecuador se convirtieron en politicas de Estado y

no de gobierno” (Segovia y Andrade 2016, 38).

Los lineamientos que incluyo el PDE se formularon de manera participativa, varios sectores
de la sociedad contribuyeron a la construccion de estas politicas, las cuales fueron aprobadas
mediante Consulta Popular en noviembre de 2006 (Mineduc 2007, 5-6). Las politicas que

integré el PDE fueron:

1) universalizacion de la educacion inicial [...]; 2) universalizacion de la educacién general
bésica [...]; 3) incremento de la poblacion estudiantil del bachillerato [...]; 4) erradicacion del

analfabetismo [...]; 5) mejoramiento de la infraestructura y equipamiento de las instituciones

" En 1999, afio donde estall6 la crisis financiera en el Ecuador alrededor de 483.851 nifios no asistieron a la
escuela por temas econémicos (MEC 2003).
® Inestabilidad tanto presidencial como de Ministros de Educacion, los cuales en promedio permanecian en el
cargo alrededor de nueve meses (Luna 2011, 301).
° En efecto, para el afio 96 cerca del 56% de la poblacién se encontraba bajo los niveles de pobreza (MEC 2003,
9).
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educativas; 6) mejoramiento de la calidad y equidad de la educacion e implementacion de un
sistema nacional de evaluacion y rendicion social de cuentas del sistema educativo; 7)
revalorizacion de la profesion docente [...]; y 8) del 0,5% anual en la participacién del sector
educativo en el PIB hasta el afio 2012, o hasta alcanzar al menos el 6% del PIB” (Mineduc
2007, 5-6).

A pesar que la aprobacion del PDE estuvo precedida por el cambio de gobierno en enero de
2007, el nuevo regimen liderado por Rafael Correa decidi6 dar continuidad a estas politicas.
Su Programa de Gobierno 2007-2011, proponia como una de sus prioridades “la revolucién
educativa y de la salud” (Alianza Pais 2006, 17). Esto implicaba reconocer a la educacion de
calidad como un derecho de las y los ciudadanos que permita el fortalecimiento de sus
capacidades para alcanzar una vida digna (Alianza Pais 2006, 36). Una de las primeras
acciones del gobierno, en marzo de 2007, fue declarar en estado de emergencia al sector
educativo, disponiendo una inmediata intervencion e incremento en el gasto publico para
atender las apremiantes necesidades del sector y dar cumplimiento a las politicas del PDE
(Decreto Nro. 188 del 16 de marzo de 2007).

Los instrumentos de politica que disefié el Mineduc en este periodo se agrupan en tres ejes:
cobertura, calidad y gestién educativa (Mineduc 2017, 13). En lo referente al eje cobertura un
elemento central fue el incremento en la inversion publica, de $ 1.096,5 millones en el afio
2006 a $ 2.935,7 en el afio 2015 (Segovia y Andrade 2016, 19; Ministerio de Finanzas 2018).
Gran parte de esta inversion fue destinada a la repotenciacion de las unidades educativas
existentes y a la construccion de nuevas Unidades Educativas del Milenio (Segovia y Andrade
2016, 39; Cevallos Estarellas y Bramwell 2015, 333). Se eliminé algunas barreras de acceso a
través de la dotacion de textos, uniformes y alimentacion escolar. EI Mineduc en el afio 2007

suprimi6 el pago denominado “aporte voluntario™

para ingresar a las escuelas publicas, con
el objetivo de cumplir con el principio de gratuidad de la educacién (Mineduc 2008, 8).

En cuanto al eje de calidad las principales acciones fueron: en el afio 2009, la creacion del
Sistema Nacional de Evaluacion y Rendicion de Cuentas de la Educacion (SER) (Mineduc
2009, 36). En el afio 2010, mediante el Acuerdo Ministerial 242-11, tuvo lugar la reforma

curricular para bachillerato. En el afio 2012, el Mineduc expidio los estandares de calidad

' Los estudiantes debian cancelar $25 délares como “contribucion voluntaria™ para acceder a un cupo en las
escuelas publicas (Mineduc 2008, 8).
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educativa y la creacion del Instituto Nacional de Evaluacién (Ineval). La principal
competencia del Ineval es la evaluacion integral del Sistema Nacional de Educacion (SNE)
(Art. 346 de la Constitucion y Art. 67 de la LOEI). Por ultimo, en el eje de gestion del sistema
educativo, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Senplades) en el afio 2010
impulso el proceso de desconcentracion educativa creando zonas, distritos y circuitos, con el
objetivo de “fortalecer los servicios educativos en el territorio nacional y aproximarlos a la
ciudadania [...]” (Mineduc 2015a, 9).

4. Revalorizacion de la carrera docente: un analisis sincronico de la politica
Finalmente, en este apartado se presenta una descripcion sincronica de la PRCD, en tres
niveles de analisis. A nivel macro, se definen los propositos mas abstractos, tedricos y
conceptuales de la PRCD incluidas las preferencias generales de implementacion. A nivel
meso, se explican los objetivos operativos e instrumentos de la PRCD vy, por Gltimo, a nivel

micro, se presentan las metas y las calibraciones mas operativas.

4.1 Nivel macro: propdsitos generales y preferencias de implementacion
El PDE fue disefiado con el propoésito de establecer las “diferentes prioridades [del sistema
educativo] con un sentido inclusivo, pluricultural y multiétnico” (Mineduc 2006, 3). La
propuesta debia guiar, en sus diez afios de vigencia, a la politica educativa. El objetivo general
del Plan era “garantizar la calidad de la educacion nacional con equidad, vision intercultural e
inclusiva, desde un enfoque de los derechos y deberes para fortalecer la formacién ciudadana
y la unidad en la diversidad de la sociedad ecuatoriana” (Mineduc 2006, 4). Entre los
principios macro planteados por el PDE se destacaban: la construccion de un sistema
educativo capaz de garantizar el pleno acceso a una educacién de calidad, pertinente, dirigido
a la inclusion social, a la participacion de la comunidad educativa en las decisiones locales y
nacionales; la generacion de una cultura de evaluacion, y flexibilidad en los modelos
pedagdgicos (Mineduc 2006, 13).

Los acuerdos internacionales que el Ecuador mantenia vigentes en el periodo de analisis
tambien incidieron en cierta medida, en la definicion de los propdsitos generales de la PRCD.
En 2006, el Ecuador mantenia los ODM,* cuya meta era, la universalizacién de la educacion

11'|_os ODM finalizaron en 2015, afio en el que el Ecuador suscribe nuevamente este acuerdo, ahora denominado
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
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primaria (Naciones Unidas 2008, 12); asimismo, asumia el compromiso internacional de las
“Metas Educativas 2021: la educacion que queremos para la generacion de los Bicentenarios”,
acuerdo que firmo en la Conferencia Iberoamericana de 2008 (OEI 2008, 15). Las metas de
esta agenda pretendian: aumentar la participacion ciudadana en la educacién, garantizar una
educacidn inclusiva, aumentar la oferta educativa, entre otras (OEI 2008, 105-113). En el
ambito docente, dicho compromiso establecia “fortalecer la profesion” (Meta 9) mediante

programas de formacion inicial y formacién continua (OEI 2008, 112).

La normativa contiene varios principios macro de la politica. El periodo de analisis incluye
tanto la Constitucion de 1998 cuanto la Constitucién del 2008. Este (ltimo texto
conceptualiza a la educacion como “[...] un derecho de las personas a lo largo de su vida y un
deber ineludible e inexcusable del Estado. Constituye un area prioritaria de la politica pablica
y de la inversion estatal, garantia de la igualdad e inclusion social [...]” (Art. 26). La
educacion “sera participativa, obligatoria, intercultural, democratica, incluyente y diversa, de
calidad y calidez [...] estimulara el sentido critico, el arte y la cultura fisica, la iniciativa
individual y comunitaria [...]” (Art. 27, 28). Por su parte, “el sistema nacional de educacion
tiene como finalidad el desarrollo de las capacidades y potencialidades individuales y
colectivas de la poblacion [...] (Art. 343). Dicho sistema “[...] funcionara de manera flexible,
dindmica, incluyente, eficaz y eficiente [...] integrard una vision intercultural [...] y de
respeto a los derechos de las comunidades, pueblos y nacionalidades” (Art. 343). Con respeto
a los docentes, la Constitucion define que sera responsabilidad del Estado la “[...] estabilidad,
actualizacién, formacion continua y mejoramiento pedagdgico y académico; una
remuneracion justa, de acuerdo a la profesionalizacion, desempefio y méritos académicos
[...]" (Art. 349).

En 2011, después de veintiocho afios de vigencia de la Ley de Educacion, la Asamblea
Nacional aprueba la Ley Organica de Educacion Intercultural (LOEI) y, en 2012 su
reglamento (Segovia y Andrade 2016, 38). Uno de los objetivos de la Ley es garantizar el
derecho a la educacién bajo los principios del Buen Vivir, es decir, a un sistema inclusivo,
plurinacional e intercultural (Art. 1). En esta Ley, se define a la educacion como un
instrumento para la trasformacion de la sociedad; en tal virtud se pretende que, “[...] los

centros educativos sean espacios democraticos de ejercicio de derechos [...] (Art. 2). Los

12'os principios macro de la Constitucién de 1998 se describieron en el apartado 5.1.
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maestros constituyen actores fundamentales para construir un sistema educativo de calidad
(Art. 11 literal b). Mediante estos principios, se configuré un nuevo contexto macro de la
politica educativa que constrifie el nivel meso y micro de la PRCD. Acompafio a este proceso
un discurso politico que pretendia revalorizar la profesion docente considerandola “[...] quiza
la vocacion méas noble, la tarea mas importante de la sociedad” (Discurso Presidencial en el

XXVII Congreso Nacional de la Union Nacional de Educadores, 4 de junio 2008).

Por ultimo, los propositos generales se plasmaron en los estandares de calidad educativa
emitidos en el afio 2012, los cuales “[...] son descriptores de los logros esperados
correspondientes a los diferentes actores e instituciones del sistema educativo” (Mineduc
2012a, 5). Los estandares se consideran también como un insumo para la toma de decisiones
en materia de politica publica, pues sobre la base de estos parametros, se disefian las
evaluaciones para el ingreso al magisterio y los programas de formacion continua (Mineduc
2012a, 6). Para el Mineduc (20123, 12), “un docente de calidad es aquel que provee las
oportunidades de aprendizaje a todos los estudiantes y contribuye, mediante su formacion, a
construir la sociedad que aspiramos para nuestro pais” (Mineduc 2012a, 10). Estos estandares
establecen cuatro parametros: 1) el buen dominio de los contenidos incluidos en el curriculo
nacional; 2) la buena gestion del aprendizaje, tanto en la planificacion cuanto en la creacion
de un ambiente que estimule la participacion y el debate; 3) la constante capacitacion y el

compromiso ético del maestro (Mineduc 2012a, 12-13).

Con respecto a las preferencias generales de implementacion, la Constitucion de 1998 definid
al SNE como descentralizado y desconcentrado tanto en el &mbito administrativo, financiero
y pedagdgico (Art. 68). EI Ministerio de Educacién tenia la competencia de formular y
ejecutar la politica educativa (Art 23 de la Ley de Educacién), mientras que las Direcciones
Provinciales eran “responsables de la organizacion y la aplicacion del sistema educativo en la
actividad docente y discente con relacion a los niveles preprimario, primario y medio en su
respectiva jurisdiccion” (Art 29 de la Ley de Educacion). Con la nueva Constitucion de 2008,
“el Estado central asume la competencia exclusiva sobre las politicas de educacion [...]” (Art.
261, numeral 6), mientras que los gobiernos municipales tendran la competencia de “J...]
planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de [...]

educacion” (Art. 264, numeral 7). Tal organizacion funcional no limita la participacion
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ciudadana en el disefio e implementacién de las politicas publicas, por el contrario, el Art. 85
de la Constitucion garantiza dicha participacion en el proceso de la politica pablica.

En 2010, el Mineduc inicio el proceso de desconcentracion de la gestion educativa en los
niveles central, zonal, distrital y circuital. Sobre la base de esta estructura, el Estado central
tiene la competencia de formular las politicas y estandares, disefiar la planificacion nacional y
determinar la regulacién del sector educativo mediante la promulgacion de normas, acuerdos,
reglamentos (Art 26 de la LOEI). En los niveles territoriales, “se gestionan y ejecutan las
politicas educativas definidas a nivel central” (Art. de la 27 LOEI). De acuerdo con el
Estatuto del Mineduc (20104, 4), los principios que rigen la gestion son “alta
desconcentracion y baja descentralizacion”. Para el Mineduc (2010a, 4), esta orientacion
obedece, principalmente, a la importancia del sector para el desarrollo del pais, por lo cual
amerita una rectoria fuerte y centralizada. La disposicion de facultades a nivel desconcentrado
se detalla en la Tabla 4.

Tabla 4. Facultades a nivel desconcentrado

Nivel desconcentrado Facultades

Nivel central Rectoria — Regulacién-Planificacion

Nivel zonal Planificacion- Coordinacion-Control

Nivel provincial Coordinacién-Control

Nivel distrital Planificacion-Coordinacién-Control-Gestién

Fuente: Mineduc 2010a, 4

4.2 Nivel meso: objetivos operativos e instrumentos de politica
De acuerdo con el PDE, el objetivo de la PRCD fue “estimular el ingreso a la carrera de
formacion docente mejorando su formacion inicial, la oferta de sus condiciones de trabajo,
calidad de vida y la percepcion de la comunidad frente a su rol” (Mineduc 2007, 33). Para el
cumplimiento de este objetivo, se planted crear un nuevo sistema de formacion, de carrera
docente, de desarrollo profesional y de supervision educativa (Mineduc 2006, 5). En el
siguiente apartado, se analizan los instrumentos que estructuran la politica a partir de la
clasificacion NATO, la cual, para esta investigacion, constituye una herramienta

metodoldgica.
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Nodalidad

A nivel de la planificacién nacional, se encuentran los Planes Nacionales de Desarrollo,* los
cuales condensan objetivos, politicas y lineamientos que guian la gestion del Estado. En el
Anexo 2, se detallan las principales politicas relacionadas con el sector de educacion. En el
segundo nivel de la planificacidén nacional, se encuentran los planes sectoriales como el PDE,
el cual orientd las acciones de la politica educativa durante el periodo 2006-2015. En el tercer
nivel de planificacion, se encuentra el Plan Estratégico Institucional (PEI); este, plantea doce
objetivos organizados en tres ejes: cobertura, calidad y gestion (Mineduc 2015a, 10). En la

Tabla 5, se muestra la correspondencia con el PDE.

Tabla 5. Objetivos del Plan Estratégico Institucional (PEI)

Eje de

Gestion Objetivos (PEI) Politicas PDE

1. Incrementar la cobertura en Educacion Inicial Politica 1 - Politica 5

2. Incrementar | rturaen E ion General Bési n - "
. creme (t)a 0a coobe tg a~e ducacion General Basica, co Politica 2 - Politica 5
énfasis en 1°, 8°, 9°y 10° afios

3. Incrementar la cobertura en el Bachillerato Politica 3 - Politica 5

4. Reducir la brecha de acceso a la educacion de jovenes y

Politica 4
Cobertura | adultos con rezago escolar

5. Incorporar la pertinencia cultural y linguistica en todos los

: . . Politica 6
niveles del sistema educativo

6. Incrementar el servicio educativo para los estudiantes con
necesidades educativas especiales (asociadas o no a la Politica 6
discapacidad) en todos los niveles del sistema educativo

7. Incrementar la calidad de aprendizaje de los estudiantes con un

enfoque de equidad Politica 6

Calidad 8. Incrementar las capacidades y el desempefio de calidad del

S L Politica 7
talento humano especializado en educacion

9. Incrementar la eficiencia operacional del Mineduc con énfasis
en la desconcentracién administrativa y financiera

Gestion 10. Incrementar la calidad de la gestién escolar Politica 6

*11. Incrementar la rectoria del Ministerio de Educacién

**12. Incrementar el desarrollo del talento humano del Mineduc | -

Fuente: Mineduc 2012b, 3; Mineduc 2013a, 7; Mineduc 2014a, 7; Mineduc 2015a, 10; Mineduc

20164, 14.
*En el afio 2015 se elimina el objetivo 11 (Mineduc 2016a, 14)
** E| objetivo 12 fue incluido en el afio 2014 (Mineduc 20153, 10).

Otra herramienta de nodalidad son los resultados de los procesos de evaluacion a estudiantes
y maestros ejecutados desde 2009 por el SER y; después, por el Ineval. Las evaluaciones para

los docentes se aplican en tres momentos: al ingresar al magisterio mediante las pruebas

13 plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 y 2013-2017.
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Quiero ser maestro; para el ascenso de categoria mediante las pruebas voluntarias Ser
maestro recategorizacion y para la permanencia en el magisterio, por medio de las pruebas
Ser Maestro. En cuanto a los estudiantes, se aplican las evaluaciones Ser Bachiller y Ser
Estudiante (Ineval, 2016, 96; Ineval 2017, 10-11). Las evaluaciones a nivel internacional
corresponden a las pruebas SERCE (2006) y TERCE (2013), llevadas a cabo por el
Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion (LLECE) (Unesco
2016, 9).

Constituyen también recursos de nodalidad los sistemas de informacion que posee el
Mineduc, como el Sistema de Informacion SIME en el cual los docentes registran sus datos y
postulaciones para los procesos de capacitacion, concursos de méritos y oposicion, ascensos y
recategorizacion. La plataforma Educar Ecuador se concentra en los servicios educativos y
tramites ciudadanos (Mineduc 2018a). Por otra parte, a través de cooperacion internacional, se
cred la Red Ciudadana de Acompafiamiento al Plan Decenal de Educacion (Educiudadania)
como un espacio de seguimiento del PDE. Grupo Faro™ y otras organizaciones lideraron esta
propuesta, implementada a partir de 2009 hasta noviembre de 2014. En este periodo, se
desarroll6 el Sistema de Observacién Ciudadana, el cual recopil6 un total de 106 indicadores
de seguimiento a las metas del PDE (Educiudadania 2014).

Autoridad

La regulacién en el &ambito docente refleja la capacidad del gobierno para dirigir ciertas
actividades y comportamientos orientados al logro de los objetivos de la PRCD. Los
principales referentes legales fueron las Constituciones de 1998 y 2008, piedras angulares del
sector educativo. Como se describe en el nivel macro y en el contexto histérico, estos
instrumentos determinan los principios generales que guiaron el disefio y redisefio de la
PRCD.® Un segundo instrumento fue la Ley de Educacién, de 1983, vigente hasta 2011, afio
en que la Asamblea Nacional aprueba la LOEI, y su reglamento. Esta nueva legislacion
deroga la Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio Nacional y su reglamento.

Finalmente, se ubican los acuerdos ministeriales, decretos y estatuto del Mineduc. Estas

4 La prueba Ser Bachiller se aplica a estudiantes de 3ro. de bachillerato y la prueba Ser Estudiante se aplica de
manera muestral a estudiantes de 4to. 7mo. y 10mo. de Educacidn General Bésica (Ineval 2016, 96).

1> Grupo Faro es un grupo de investigacion sobre politica pablica.

'8 Una de las complejidades de analizar la PRCD es el constante redisefio que ha tenido, debido a los cambios en
la legislacion, que inciden en el nivel meso y micro de la politica.
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normas regulan: los requisitos para el ingreso al magisterio, los estimulos y sanciones para los
maestros, sus derechos y obligaciones, los procesos de ascenso y recategorizacion, entre otros

aspectos.

La Ley de Carrera Docente establecia como deber del maestro el mejoramiento y desarrollo
profesional, el desemperio de sus funciones con dignidad y eficiencia (Art. 4 Ley de Carrera
Docente). Mediante reforma del Reglamento General a esta Ley, en septiembre de 2009, se
prohibe que las y los docentes paralicen sus actividades y se indica “disponer de dineros
publicos unicamente para los fines que han sido asignados” (Art. 1 Segundo Suplemento Nro.
25). Estas disposiciones afectaron directamente al gremio docente. La LOEI aprobada en
2011 mantiene la obligacién de la formacion continua, y agrega nuevas obligaciones a los
maestros: ser actores fundamentales del proceso de construccion de un sistema de educacion
de calidad, elaborar su planificacion académica, ser evaluados integra y permanentemente,
mantener el servicio educativo en funcionamiento, entre otras (Art. 10 de la LOEI).

Antes de la LOEI, el ingreso al magisterio, estuvo reglamentado por la Ley de Educacion, la
Ley de Carrera Docente y su reglamento. A partir de 2006, se modifican los requisitos de
ingreso a fin de cumplir la PRCD vy el objetivo 8 del PEI, el cual establecia “incrementar las
capacidades y el desempefio de calidad del talento humano especializado en educacion”
(Mineduc 2012b). Con la aprobacion de la LOEI y su reglamento, vigentes desde el afio 2011
y 2012 respectivamente, los requisitos de ingreso al magisterio se mantuvieron con pequefias

variaciones descritas en el Anexo 3.

Desde el afio 2013, el programa “Quiero Ser Maestro” regula el proceso de ingreso de los
docentes al magisterio; el objetivo principal de este programa es identificar a los mejores
profesionales requeridos por el SNE para el ejercicio de la docencia (Mineduc 2016b, 77).
Dicho objetivo se instrumenta a través de los concursos de mérito y oposicion descritos en el
nivel micro de la PRCD. Otro recurso de autoridad fue la resolucion Nro. 2014-003 de la
Secretaria Nacional de Educacion Superior Ciencia, Tecnologia, e Innovacion (Senescyt), la

cual reglamenta el ingreso a las carreras de educacion en las Instituciones de Educacion

61



Superior (IES). Esta normativa establecia que los aspirantes a estas carreras debian obtener

como puntaje minimo 800 puntos en el Examen Nacional de Educacién Superior.*’

Uno de los objetivos especificos del PDE fue la construccion de un nuevo sistema de
supervision educativa (Mineduc 2006, 5). Para cumplir este objetivo, se crean nuevas
funciones dentro de la carrera docente, descritas en estos términos: docentes mentores,
asesores y auditores educativos (Art. 114 de la LOEI). El docente mentor “cumple
temporalmente funciones de apoyo al desempefio de docentes nuevos [...] proveyéndoles
formacion y seguimiento en el aula” (Art. 307 Reglamento LOEI). Los asesores educativos
tienen “[...] la funcion principal de orientar la gestion institucional hacia el cumplimiento de
los estandares de calidad educativa” (Art. 309 Reglamento LOEI). Por Gltimo, los auditores
educativos “[...] tienen como funcion principal proveer a las autoridades y al sistema
educativo de una evaluacion externa acerca de la calidad y los niveles de logro alcanzados por
las instituciones, en relacion con los estandares de calidad educativa” (Art. 310 Reglamento
LOEI). El propésito de esta funcidn es mejor el seguimiento pedagogico del sistema

educativo.

Tesoro

Los instrumentos de tesoro permiten impulsar comportamientos alineados a los objetivos del
gobierno, a través de incentivos, en su mayoria, financieros. Un recurso de tesoro es el
presupuesto del sector educativo. Segun la Constitucion de 2008, la educacién es un sector
prioritario de la inversion pablica (Art. 26), por consiguiente, se determina la asignacion
progresiva de recursos publicos a los distintos niveles de educacién, cuyo incremento anual
no puede ser menor al 0,5% del Producto Interno Bruto (PIB) hasta lograr un minimo del 6%
del PIB (Transitoria Décima Octava). En la Tabla 6, se detallan los montos de asignacién

presupuestaria y ejecucion gestionados por el Mineduc.

17 Se deroga esta disposicion con el nuevo Reglamento del Sistema Nacional de Nivelacién y Admision (SNNA)
de 2017, el cual dispone que seran las IES quienes bajo su autonomia responsable establecen los puntajes
minimos para el ingreso a las carreras de educacion (Art. 34).
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Tabla 6. Presupuesto del Mineduc (gasto de inversion y corriente)

Afio Valor _codificado Valor Qevengado Por_centa.je de
(millones) (millones) ejecucion
2008 1.891,3 1.751,5 92,6%
2009 1.957,4 1.894,4 96,8%
2010 2.155,0 2.013,2 93,4%
2011 2.557,4 2.493,8 97,5%
2012 2.828,2 2.674,3 94,6%
2013 3.383,8 3.225,5 95,3%
2014 3.395,4 3.191,1 94,0%
2015 2.935,7 2.803,5 95,5%

Fuente: Misterio de Finanzas, 2018

Entre las prioridades aun vigentes, a pesar de los cambios de gobierno y de legislacion, se
encuentran los instrumentos de politica orientados hacia el desarrollo profesional de los
docentes; su objetivo, de acuerdo con el Reglamento General a la Ley de Carrera Docente era
lograr “el crecimiento cualitativo de los docentes a través de programas de profesionalizacion,
capacitacion y perfeccionamiento” (Art. 160). Para cumplir este objetivo, se disefia el Sistema
Nacional de Capacitacion y Mejoramiento Profesional (Art 45 de la Ley Carrera Docente), el
cual estuvo vigente hasta el 2008, afio en que se crea el nuevo Sistema Nacional de Desarrollo
Profesional'® (Mineduc 2010b, 4) .

El objetivo fundamental de este sistema es la articulacion de los programas de capacitacion
docente a los procesos de evaluacidn; con ello, se pretende redisefiar permanentemente los
cursos de formacion continua, tarea que supone superar el enfoque anterior, limitado al
cumplimiento de requisitos para el ascenso de categoria, mientras que la formacién continua
se mantenia desconectada de las necesidades del sector (Mineduc 2010b, 5). A partir de 2010,
cuando se expide el nuevo Estatuto del Mineduc, el sistema paso a la Subsecretaria de
Desarrollo Profesional (Mineduc 2010a), unidad que ejecuta los programas de desarrollo

profesional mediante la creacion del proyecto de inversion.

Este proyecto de inversion denominado “Sistema Nacional de Desarrollo Profesional -
SiProfe”, fue aprobado por la Senplades en 2010 con el objetivo principal de “contribuir al
mejoramiento del desempefio de los diversos profesionales de la educacion del sistema fiscal

a traveés de incidir en la formacion inicial, mejorar la oferta de formacion continua y proveer

18 En junio de 2009, se crea el nuevo Sistema Nacional de Desarrollo Profesional mediante la Ley Reformatoria
a la Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio Nacional.
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acompafiamiento” (Mineduc 2010a, 24).* En 2012, mediante Acuerdo Ministerial N° ME-
020-12, se redefine la orientacion del SiProfe como un “sistema inclusivo, intercultural e
innovador”, dirigido a elevar la calidad del desempefio docente (Mineduc 2013b, 4). Los

valores codificados y devengados del proyecto se detallan en el Anexo 4.
La nueva legislacion de 2011 refuerza la ejecucion del SiProfe; esta define al:

[...] desarrollo profesional como un proceso permanente e integral de actualizacion
psicopedagogica y en ciencias de la educacion. Promueve la formacion continua del docente a
través de los incentivos académicos como: entrega de becas para estudios de postgrados,
acceso a la profesionalizacion docente en la Universidad de la Educacion, bonificacion
econdmica para los mejores puntuados en el proceso de evaluacion [...], entre otros que

determine la Autoridad Educativa Nacional (Art. 112 de la LOEI).

Se reconoce como un deber y un derecho para las y los docentes “acceder gratuitamente a

programas de desarrollo profesional” (Art. 10 literal a; Art 11 literal k de la LOEI).

Los programas de becas “Ensefa Inglés” y “Soy maestro, nunca dejo de aprender”
constituyen también instrumentos de tesoro”. La Senescyt en coordinacion con el Mineduc
(Acuerdo Ministerio Nro.81 del 6 de noviembre del 2013) disefiaron las becas para la
ensefianza de inglés. El objetivo de este programa fue “asegurar la calidad en la ensefianza del
idioma inglés [...] a través de la formacion y capacitacion intensiva de los y las docentes
[...]” (Art. 1 del Acuerdo Ministerial Nro. 81). En 2014, el Mineduc y varias universidades
espafiolas®® disefian el segundo programa de becas denominado “Soy maestro, nunca dejo de
aprender”; el programa se propone “el fortalecimiento de conocimientos y habilidades de la
planta docente y pretende dar a los maestros nuevas herramientas para su desempefio en el
aula” (Mineduc 2015b).

Uno de los ejes centrales de la PRCD fue mejorar la calidad de vida del docente, mediante
condiciones de trabajo adecuadas (Mineduc 2007, 33). Para cumplir este objetivo, se

realizaron varias acciones, una de ellas fue el incremento de los salarios estipulados para los

19 Se actualiza el proyecto de inversion en el afio 2013 y se incluye en el objetivo la siguiente frase: “incrementar

la cobertura y lograr un sistema de calidad y excelencia educativa” (Mineduc 2013D).

20 |_as universidades espafiolas que participan de este convenio son: Universidad Nacional de Educacion a

Distancia, Universidad Autonoma de Madrid, Universidad Complutense de Madrid y Universidad de Barcelona.
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docentes. Estos incrementos fueron paulatinos desde la aprobacion del PDE?! hasta el 2011.
Con la aprobacion de la LOEI, se homologan los salarios de los maestros al mismo nivel de
los servidores publicos. Con esta modificacion, “el sueldo de los docentes se incrementd mas
de 3 veces en comparacion con el salario que percibian cuando ingresaron al magisterio en
2006” (Mineduc 2016b, 79). En la llustracion 2, se detalla el incremento salarial en relacion al
namero de docentes.

llustracién 2. Gasto en remuneraciones a docentes, 2008-2015

160.000,0

20 000 0

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Salarios (miles de dolares) Numero de docentes (miles)

Fuente: Mineduc, 2018b.

El nuevo escalafon docente incluye 10 categorias, en la Tabla 7 se detalla el salario que

reciben los maestros de acuerdo con la categoria a la que pertenecen.

Tabla 7. Salario de acuerdo con las categorias del escalafén docente

Categoria* Sueldo mensual (ddlares)
Categoria J 500
Categoria | 640
Categoria H 695
Categoria G 775
Categoria F 855
Categoria E 935
Categoria D 1.030
Categoria C 1.150
Categoria B 1.340
Categoria A 1.590

Fuente: LOEI, Disposicion transitoria quinta

*En agosto del 2015, mediante la Ley Orgénica Reformatoria a la Ley Organica de Educacién Intercultural, se
homologa a 7 categorias, desde la G hasta la A (Art. 6).

2L En el periodo 2007-2010, se registran los siguientes incrementos salariales: “[...] en el 2007 hubo un aumento
de 5 ddlares a partir de enero; 2 délares a partir de julio retroactivo desde enero y ocho a partir de octubre. En el
2008 se realiz6é un aumento de 10 ddlares al componente basico [...]” (Luna 2014, 236).
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Por altimo, los incentivos para los maestros son otro instrumento de tesoro. De acuerdo con
Ley de Carrera Docente, el Mineduc otorgaba incentivos a las y los docentes en los siguientes
casos: a) haber cumplido 25 afios de servicio cada 13 de abril; b) encontrarse en proceso de
jubilacion voluntaria y c¢) haber producido las mejores obras pedagdgicas, cientificas y
técnicas (Art. 31). A partir de la implementacion de los procesos de evaluacion en 2009, se
crearon nuevos incentivos para los docentes que alcancen el nivel de excelente y muy bueno?
en la evaluacion; dichos estimulos incluyen: becas, pasantias y reconocimientos econémicos
anuales (Art. 6 Acuerdo Ministerial Nro. 0025-09). Por el contrario, los docentes con
calificacion insatisfactoria deben capacitarse de manera obligatoria y someterse a un nuevo
proceso de evaluacion; de obtener la misma puntacion, seran separados del magisterio (Art.

38, literal a de la Ley de Carrera Docente).

La LOEI mantiene la remuneracion variable por eficiencia, vinculada a los resultados de los
procesos de evaluacion (Art. 116 de la LOEI), el estimulo por jubilacion anticipada
(Disposicion General Novena de la LOEI) e incentivos por la publicacién de obras relevantes
en el ambito educativo (Art. 125 de la LOEI). Entre otros estimulos, se suman incentivos a los
docentes e instituciones que hayan realizado aportes importantes a la comunidad (Art. 124 de
la LOEYI).

Organizacion

El Mineduc es el principal instrumento de organizacion del disefio e implementacion de la
PRCD; en su calidad de Autoridad Nacional de Educacion, es rector del SNE (Art. 344 de la
Constitucién; Art. 5y Art. 22 de la LOEI). La estructura del Mineduc ha variado de la
siguiente manera: hasta el afio 2010, la Subsecretaria de Educacién y su Direccion Nacional
de Desarrollo Profesional se encargaron de la politica docente. A partir de 2010, con el nuevo
estatuto del Mineduc (2010a), se crea la Subsecretaria de Desarrollo Profesional Educativo,
unidad que asume las competencias de la PRCD. En un primer momento, esta unidad contaba
con dos direcciones; en 2012, se crea una nueva Direccion de Carrera Profesional Educativa.
En la llustracién 3, se detallan, en particular, las modificaciones estructurales relativas a las

unidades encargadas del disefio e implementacion de la PRCD.

22 Los niveles de evaluacion se clasifican, asi: excelente equivale al 90%; muy buena entre 80% y 89%:; bueno
entre 60% y 89%; insatisfactorio menor al 60% (Acuerdo Ministerial 0025-09).
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llustracion 3. Unidades responsables de la politica docente

T
Educacion

Gestion Educativa

H Direccion Nacional de Educacion
H Regular y Especial

Direccién Nacional de
Desarrollo Profesional

Subsecretaria de
Desarrollo Profesional
Division de Division de Capacitacion y Division de ‘
formacién docente [l Perfeccionamiento Docente i escalafon
i Direccién Nacional Di ion de Direccién Nacional
H de Formacién F e W:; nti de Carrera
g e Inicial e Induccién Profesional ormacion Continua B profesional Educativa

Fuente: MEC 1996, 44-45; Mineduc 2010, 10; Mineduc 2012c, 20-26;

Otro recurso de organizacion es la Universidad Nacional de Educacion (UNAE), creada en
diciembre de 2013%. Este proyecto nace con el objetivo de “[...] fomentar el ejercicio de la
docencia, de cargos directivos, administrativos y de apoyo al Sistema Nacional de Educacion.
Tiene caracter plurinacional promoviendo el conocimiento intercultural en sus multiples
dimensiones y sera gratuita” (Art. 76 LOEI). La mision de la UNAE es “contribuir con la
formacion de educadores y pedagogos que con sus modos de hacer, de pensar, y de investigar
transformen el Sistema Nacional de Educacion [...]” (UNAE 2015a, 6).

4.3 Nivel micro: metas y calibraciones de los instrumentos de politica
El nivel micro de la PRCD esté constituido por las metas operativas y las calibraciones de sus

instrumentos. EI documento de formulacion del PDE plante6 las siguientes metas:

Tabla 8. Metas del PDE 2006-2015

Meta Afo de cumplimiento
Disefio y aprobacion del sistema de formacion docente 2007
Transformacion de los Institutos Superiores Pedagdgicos en la Universidad 2008
Pedagdgica Ecuatoriana
Capacitacion a los docentes y formacion de maestrias y diplomados en la 2008
Universidad Pedagdgica, sobre la base del curriculo nacional
Formacion de al menos el 30% de docentes con titulo de cuarto nivel,
maestrias y diplomados, en coordinacion con la Universidad Pedagdgica 2013
Nacional
Desde el afio 2008 hasta el momento de la implantacion del sistema de
desarrollo profesional, se realizara el monitoreo, seguimiento y evaluacion 2011
del 25% de docentes en servicio, en todos los niveles y modalidades
Disefio e implementacion del sistema de desarrollo profesional por créditos 2007
Se desarrollard un sistema econémicamente sostenible de estimulos a la .
R ) . ! . A partir del 2006
jubilacion que permita la incorporacion, en forma progresiva, de 19.000

2% ey de Creacion Registro Oficial N° 147, de 19 de diciembre de 2013.
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nuevos docentes en los proximos cuatro afios

Implementacion de estrategias de desarrollo profesional para todos los
docentes a través de las tecnologias de la informacion

A partir del 2008

Fuente: Mineduc 2006, 42-44.

Los Planes Nacionales de Desarrollo determinan los objetivos del sector educativo. En cuanto

a las metas operativas para el ambito docente, se establecieron las siguientes:

Tabla 9. Metas nacionales en el ambito docente

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010

Objetivo 2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania

Meta 2.6. Aumentar los docentes de educacion basica con titulos universitarios

Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013

Objetivo 2: Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania

2.2.5. Al menos el 46% de las y los docentes obtienen una calificacion de “muy
buena” en la Evaluacion Interna hasta el 2013.

Metas

2.2.6. Al menos el 60% de las y los docentes obtiene una calificacion de «buena» en
la evaluacion de conocimientos especificos hasta el 2013.

Fuente: Senplades 2007, 355; Senplades 2009a, 182-183.

El PEI del Mineduc, se considera otro instrumento de la PRCD. Para el cumplimiento del

objetivo 8, se definieron las siguientes metas operativas:

Tabla 10. Metas estratégicas del PEI

. Meta
Unidad Indicador cuantificable
responsable (Dic 2015)
Porcentaje de docentes que tienen formacion de tercer nivel 85%
Mineduc  ["porcentaje de docentes que obtuvieron un resultado igual o 30%
superior a “muy buena” en la evaluacion docente.
Porcentaje de docentes con nombramiento. 90%
Subsecretaria | NGmero de docentes beneficiarios de procesos de 40.000
de Desarrollo Capacitaci()n )
Profesional | Namero de docentes en proceso de formacién y en ejercicio 1000
de mentor '

Fuente: Mineduc 2015d, 1-4.

Ingreso al magisterio

El Mineduc establecid ciertos requisitos para el ingreso al magisterio, los cuales han ido

modificandose en el periodo de analisis; entre ellos estan, en primer lugar, los concursos de

méritos y oposicion. De acuerdo con la normativa vigente hasta el afio 2006, estos concursos

evaluaban: a) el titulo del docente; b) la experiencia; c) haber aprobado las pruebas de
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oposicion; y d) méritos tales como: cursos en el area docente, publicacion de obras
pedagogicas y trabajo de al menos tres afios en la Amazonia o en la region Insular, (Art. 12;
Art. 13; Art. 14; Art. 20 del Reglamento General a la Ley de Carrera Docente).

A partir de 2006, mediante el Decreto Ejecutivo 1563, de junio de 2006, se incluyen nuevos
requerimientos tales como: “[...] aprobar la capacitacion y pruebas de seleccion para ingresar
a un registro de candidatos elegibles [...]” (Art. 1, Registro Oficial Nro. 302). Este requisito
constituye un paso previo a la participacion en los concursos de mérito y oposicion. En
adicion, en septiembre de 2009, mediante la reforma del Reglamento General a la Ley de
Carrera Docente, se establece que los candidatos preseleccionados en el concurso de méritos
y oposicidn deberan participar de “[...] una clase demostrativa y entrevista en el
establecimiento educativo en el cual se esta concursando” (Art. 18 del Segundo Suplemento
Nro. 25).

En el afio 2011, con la aprobacion de la LOEI, se mantienen estos cambios y se agregan otros
requisitos como tener un titulo reconocido por la Ley de Educacién Superior, el cual
condiciona a los titulos de bachiller para el ejercicio de la docencia, a excepcion de las zonas
de dificil acceso donde no exista oferta de maestros. En el caso de “[...] resultar ganadores en
el concurso de méritos y oposicion, los bachilleres tendran maximo 6 (seis) afios* para
presentar su titulo profesional docente; caso contrario sera revocado su nombramiento” (Art.
288 Reglamento General a la LOEI). En el Anexo 5 se especifican las bases del concurso de

mérito y oposicidn y sus variaciones.

Sistema Nacional de Desarrollo Profesional- SiProfe

Un eje central de la PRCD es el desarrollo profesional de las y los docentes mediante la
planificacion, organizacion e implementacion de cursos de formacion continua. Hasta 2008,
éstos se desarrollaron a través de convenios con proveedores de programas de formacion,
hecho que limitd la elaboracion de un registro estadistico sobre los participantes, tematicas y
pertinencia de los cursos (Mineduc 2010b, 6-10). A partir de la creacion del proyecto SiProfe
y de la nueva legislacion, se establecen indicadores y parametros especificos para la

instrumentacion de los programas de desarrollo profesional.

24 Articulo reformado por el Decreto Ejecutivo Nro. 811 de noviembre del 2015, a partir del 2015 el plazo se
extiende al 2020.

69



El SiProfe se crea en 2010 como proyecto de inversion; en el documento inicial del proyecto
incluye la siguiente meta operativa: capacitar hasta el afio 2012, 109.780 docentes a nivel
nacional (Mineduc 2010b, 21). La segunda actualizacién del proyecto realizada en 2013

establecio metas por afio, las cuales se describen en la Tabla 11.

Tabla 11. Proyeccién de docentes que serén capacitados por el proyecto “SiProfe”

Afio Beneficiarios Directos Beneficiarios Area Beneficiarios Area
Urbana Rural

2.013 110.086 69.354 40.732

2.014 113.919 71.769 42.150

2.015 117.492 74.020 43.472

Fuente: Mineduc 2013b, 38

En cuanto a las calibraciones de este instrumento, se definieron las siguientes
especificaciones. Los procesos de formacion continua son disefiados a nivel central de
acuerdo con las necesidades detectadas en los procesos de evaluacién docente y de acuerdo
con los cambios curriculares (Art. 311, Reglamento de la LOEI). Para optar por alguno de los
cursos ofertados, las y los docentes se inscriben en linea en el tema de su interés de acuerdo
con el perfil requerido, el cual especifica “materia que imparte, nivel educativo al que
pertenece, y poblacion destinataria” (Mineduc 2013b, 9). En cuanto a la asignacion de cupos,
se consideran los siguientes criterios: 1) la poblacion de docentes por provincia; 2) las
tematicas por tratarse conforme a los niveles de educacién; 3) la secuencia de los temas de los

cursos; y 4) las prioridades de capacitacion de la provincia o de la zona (Mineduc 2013b, 32).

El Reglamento a la LOEI establece dos tipos de formacién continua: complementarias y
remediales. Los programas de formacion complementaria se refieren a los procesos de
capacitacion que proveen de conocimientos distintos a los aprendidos en la formacién inicial
(Art 313). Los docentes pueden acceder a este tipo de formacion de manera gratuita la
primera vez (Art. 314). Los programas de formacion remediales corresponden a programas
que intentan superar ciertas falencias detectadas en los docentes en su desarrollo profesional
(Art 313). Todos los cursos deberan ser aprobados por los maestros a través de una evaluacion
final y trabajos realizados en clase, la nota minima que necesitan alcanzar es 7/10 y una
asistencia no menor del 90%. (Mineduc 2013b, 22). En la Anexo 6, se presenta la oferta de

cursos del proyecto SiProfe.
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Las IES e Institutos Superiores Pedagdgicos (ISPED) desarrollan los cursos. Hasta el afio
2013, el Mineduc aceptaba instituciones en categoria A, B y C; a partir de ese afio, acreditan
Unicamente a las instituciones educativas en categoria A 'y B (Mineduc 2013b, 12). ). El
Mineduc considera los siguientes criterios a la hora de seleccionar a las instituciones idoneas
para desarrollar los cursos: experiencia en cursos de capacitacion docente, calidad de la planta
academica, ubicacion geogréfica, infraestructura tecnolégica y fisica, entre otros (Mineduc
2013b, 14). El SiProfe incluye programas de mentoria y programas de capacitaciones a
nuevos directivos. Para participar en los programas de mentoria se consideran como elegibles
aquellos docentes con, al menos, cinco afios de experiencia y una calificacion de “excelente o
muy buena” en las pruebas de evaluacion (Art. 5 del Acuerdo Ministerio Nro. 202 de junio
del 2011).

Becas para docentes

No se tuvo acceso a las metas que plantea el programa de becas “Ensefa Inglés”. En cuanto a
las calibraciones, este instrumento tiene dos componentes: Capacitacion TELS (Teaching
English as a Second Language), que involucra una inmersion total en el extranjero para
perfeccionar el inglés, y el programa de Maestria en Curriculo e Instruccién TSL, que implica
la comprension del desarrollo curricular y la aplicacion de sus estrategias en el contexto
escolar (Art. 4 Reglamento del Programa). Se especifican los requisitos para la postulacién al

programa de capacitacion TLS y al programa de maestria en el Anexo 7.

Sobre las maestrias en universidades espafiolas, en distintas areas, los cupos disponibles en la
primera convocatoria fueron de 2.400. Los requisitos que debian cumplir las y los docentes
para acceder a estos programas fueron: 1) tener nombramiento en el magisterio por mas de 4
afios; 2) contar con un puntaje minimo de 700 puntos en las evaluaciones realizadas desde
2009 a 2013; 3) contar con titulo de tercer nivel afin a la maestria a la cual postula; y 5)

realizar un ensayo de 3.000 palabras (Mineduc 2014b).

Escalafdn docente

Uno de los principales instrumentos fue el nuevo escalafon docente; hasta el afio 2011, esta
escala estaba integrada por 10 categorias, “[...] ordenadas [...] segun su titulo, tiempo de
servicio y mejoramiento docente o administrativo, a base de los cuales se determinan las

funciones, promociones y remuneraciones” (Art. 15 Ley de Carrera Docente). Los docentes
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del sector urbano tenian la posibilidad de un ascenso de categoria cada cuatro afios “[...]y
cada tres afios para quienes trabajen en sectores rurales y en las provincias fronterizas e
insular de Galapagos [...]” (Art. 77 Reglamento a la Ley de Carrera Docente). Los maestros
debian aprobar los cursos de ascenso de la respectiva categoria y; a partir de 2009, entregar el
certificado de haber rendido las pruebas de evaluacién® (Art. 77 Reglamento a la Ley de
Carrera Docente).

Con la nueva legislacion de 2011, el escalafon se ordena de acuerdo con “[...] sus funciones,
titulos, desarrollo profesional, tiempo de servicio y resultados en los procesos de evaluacion,
[...] lo que determina su remuneracion y los ascensos de categoria” (Art 111 de la LOEI). El
proceso de ascenso “[...] puede promoverse solamente a la categoria inmediata superior en
relacién a aquella en la que se encuentra” (Art. 5 Acuerdo Ministerial 101 de Junio de 2015).
Mientras que “[...] la recategorizacion consiste en el proceso de ascenso excepcional
mediante el cual el docente, por una sola vez en su carrera profesional, puede promoverse de
forma acelerada a cualquier categoria superior del escalafon [...]” (Art. 6 Acuerdo Ministerial
101 de Junio de 2015). Los requisitos para recategorizacion y ascenso se detallan en el Anexo

8 y 9 respectivamente.

Incentivos para docentes

En cuanto a los valores otorgados a las y los docentes como incentivos, se disponen lo
siguiente: para quienes cumplan con 25 afios de servicio, la bonificacion correspondia a dos
sueldos bésicos; para aquellos docentes autores de una obra pedagdgica relevante, se estipula
una bonificacién equivalentes a 5 sueldos basicos (Art. 115 Reglamento de la Ley de Carrera
Docente). Los maestros que se acojan a los procesos de jubilacion voluntaria, de acuerdo con
la LOEI, “[...] tendran derecho a recibir por una sola vez cinco salarios basicos unificados del
trabajador privado por cada afio de servicio contados a partir del quinto afio y hasta un monto
maximo de ciento cincuenta salarios basicos unificados [...]” (Disposicion General Novena
LOEI).

El estimulo econdmico creado por el Mineduc para aquellos docentes que obtuvieron la
calificacion de excelente en la evaluacion correspondia a $1.200 délares anuales por un lapso

% E| certificado de haber rendido las pruebas de evaluacién docente se incorpora sobre la base de la Reforma al
Reglamento General de Ley de Carrera Docente, de mayo del 2009.
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de 4 afios; y, de $900 dolares, para aquellos maestros que obtuvieron la calificacion de muy
buena (Art. 1 del Acuerdo Ministerio 0051-09 de febrero del 2009). En los informes de
rendicion de cuentas del Mineduc, se registro la entrega de otros estimulos como el bono de
frontera para docentes que prestan sus servicios en escuelas ubicadas en la linea de frontera;
este bono se registra hasta el afio 2008 (Acuerdo Ministerial No. 351 de 14 de julio del 2006;
Mineduc 2008, 45). Por otra parte, mediante convenio firmado por el Mineduc y el Ministerio
Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), se facilito a los docentes acceder a vivienda
mediante un fondo de ahorro del docente y un bono otorgado por el gobierno, de $3.600
(Decreto Ejecutivo 110; Mineduc 2008, 48); la entrega de este bono se registra hasta el afio
2007.

Dentro del recurso de organizacidn, se mencionaron, primeramente la Direccion Nacional de
Desarrollo Profesional y, posteriormente, a la Subsecretaria de Desarrollo Profesional
Educativa como las unidades responsables del disefio y de la implementacion de la PRCD. En
el Anexo 11y 12, se detallan las principales funciones de cada unidad y; en la Tabla 12, las

metas operativas.

Tabla 12. Metas operativas por unidad ejecutora

. Meta
Unidad . oo
responsable Metas Indicador cuar_mflcable
(Dic 2015)
Incrementar la demanda de
recategorizacion y ascenso dentro
del escalafon de carrera Nimero de docentes
o profesional mediante la inscritos para los procesos 60.000
Direccion implementacion, monitoreo y de recategorizacion '
Nacional de | mejora del sistema de ascensos de
Carr_era categorias profesionales
Profesional
Educativa Incrementar el ingreso de NUmero de docentes que
profesionales y especialistas ingresan al magisterio a
educativos mediante la través de un concurso de 18.000
implementacion y mejora de los méritos y oposicién y '
concursos de meéritos y de adquieren un
oposicion nombramiento,
o . NUmero de docentes que
Direccion Incrementar las capacidades y . o 10.000
. . . estan cursando maestrias
Nacional de | habilidades de profesionales y -
g - . ’ Numero de docentes que
Formacion | especialistas educativos mediante estan realizando cursos de 40.000
Continua programas de formacién continua i ; '
formacion continua
Direccion Incrementar las capacidades y Numero de docentes en
Nacional de | habilidades del docente novel proceso de formacién en 5.000
Formacion | mediante la aplicacion de induccion
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Inicial e estrategias y programas de

induccion induccion

Profesional | Incrementar lineamientos para la
formacion e implementacion del Numero de docentes en
docente mentor mediante la proceso de formacion y en 1.000
coordinacion con instancias ejercicio de mentoria '

internas del Ministerio e IES

Fuente: Mineduc 2015d, 4.

La descripcion sincrdnica de la PRCD realizada en estos apartados permite entender a la
politica pablica como una entidad compleja cuyos multiples fines y medios interactGan en un
contexto especifico de gobernanza (Howlett y Rayner 2013, 178). Son los instrumentos de la
politica los que dan sustancia y contenido a la PRCD. Esta descripcion muestra la manera en
que el gobierno, a través del disefio y redisefio de varios instrumentos, intenta cumplir los
objetivos de la politica. En la Tabla 13, se resume la estructura de la PRCD a través de los
componentes que intervienen en el disefio de la politica de acuerdo con el Modelo Anidado

Multinivel.
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Tabla 13. Resumen de la estructura de la PRCD bajo el Modelo Anidado Multinivel

Nivel macro

Nivel meso

Nivel micro

Componentes
de la politica

Fines de
la
politica

Propositos generales de la politica:

Obijetivos operacionalizables de la politica:

Metas especificas de la politica:

Objetivo general del PDE:

Garantizar la calidad de la educacién nacional con
equidad, visidn intercultural e inclusiva, desde un
enfoque de los derechos y deberes para fortalecer
la formacién ciudadana y la unidad en la
diversidad de la sociedad ecuatoriana, bajo los
principios de calidad, pertinencia, participacion de
la comunidad educativa en las decisiones,
flexibilidad, cultura de evaluacion

Principios constitucionales y de la LOEI
Educacion como un derecho, como un area
prioritaria del Estado, garantia de la igualdad e
inclusién social; la educacion como generadora de
capacidades y libertades, cuyo principio y fin es el
ser humano; se apuesta por una educacion para la
libertad, incluyente, participativa, eficaz, eficiente,
intercultural, plurinacional y comunitaria.

El sistema educativo tiene como fin el desarrollo
integral y auténomo de las personas, por ello,
concibe a las escuelas como espacios para el
ejercicio de los derechos y libertades.

En el plano docente:

El docente es un actor fundamental para construir
un sistema de educacion de calidad, por tanto, la
responsabilidad del Estado es asegurarle
estabilidad en su trabajo, actualizacion y
formacion continua. Es responsabilidad del Estado
proveerle una remuneracion justa de acuerdo con
su profesionalizacion, desempefio y méritos.
Estandares de calidad:

Docente de calidad es aquel que provee a los
estudiantes de las mismas oportunidades de
aprendizaje y contribuye a construir la sociedad a
la que aspiramos.

Objetivo de la politica PDE:

Estimular el ingreso a la carrera de formacion
docente mejorando su formacion inicial, la oferta
de sus condiciones de trabajo, calidad de vida y
la percepcion de la comunidad frente a su rol.

Planes Nacionales:

Fomentar la evaluacion y capacitacién de los
docentes

Potenciar la actoria de los docentes como sujetos
de derechos y agentes de cambio

Mejorar la formacién docente, fomentar la
revalorizacion social y econdmica de la profesion
Fortalecer los mecanismos de evaluacién y
recategorizacion docente

Plan Estratégico del Ministerio de Educacion:
Incrementar las capacidades y el desempefio de
calidad del talento humano especializado en
educacion

Metas del Plan Decenal de Educacion:
Disefio y aprobacion del sistema de
formacion docente

Transformacion de los ISPED en la
Universidad Pedagdgica Ecuatoriana
Capacitacién de los docentes e
implementacion de maestrias y diplomados
Formacion de, al menos, el 30% de docentes
con titulo de cuarto nivel, maestrias y
diplomados

Monitoreo, seguimiento y evaluacion del
25% de docentes en servicio

Estimulos a la jubilacion dirigidos a liberar
19,000 partidas

Implementacién de estrategias de desarrollo
profesional para todos los docentes a través
de las tecnologias de la informacién

Metas Planes Nacionales:

Aumentar el nimero de docentes con titulos
universitarios

Al menos el 46% de docentes con
calificacion de muy buena en las
evaluaciones hasta el 2013

Al menos el 60% de docentes con
calificacion de muy buena en las
evaluaciones hasta el afio 2013

Metas Plan Estratégico del Mineduc:

Al afio 2015, el 85% de docentes con titulos
de tercer nivel

40.000 docentes capacitados

1.000 docentes en capacitacion para ser
docentes mentores

90% de docentes con nombramiento
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Medios
dela
politica

Discursos presidenciales:
Vocacién mas noble, la tarea mas importante de la
sociedad.

Preferencias generales de implementacion

Opciones de herramientas de las politicas:

Calibraciones especificas de los instrumentos

El Estado tiene la competencia exclusiva sobre la
formulacion de las politicas de educacion y su
planificacién.

En los niveles territoriales, se gestionan y ejecutan
las politicas educativas definidas a nivel central.
Modelo de gestion alta desconcentracion y baja
descentralizacion, rectoria fuerte y centralizada.
Los gobiernos municipales tienen la competencia
de planificar, construir y mantener la
infraestructura.

Nodalidad

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, Planes
Nacionales para el Buen Vivir 2009-2013 y
2013-2017

Plan Estratégico Institucional del Mineduc
Resultados de la pruebas Ser; pruebas Quiero Ser
Maestro y evaluaciones internacionales
Sistemas de informacion: SIME, Educar,
Educiudadania

Autoridad:

Constitucién 1998 y 2008, Ley de Educacion de
1983 y 2011y Reglamento, Ley de Carrera
Docente, Acuerdos Ministeriales, Decretos y
Estatuto Mineduc. Los cuales regulan:
Requisitos para el ingreso a las carreras de
educacion y al magisterio (Quiero Ser Maestro
Art. 95y 96 LOEI)

Puntaje Minimo para ingresar carreras de
educacion (Resolucién Nro. 20014-003)
Sistema de supervision educativa, crea las figuras
de: directores, mentores, asesores y auditores
educativos (Art. 114 LOEI, Art. 307 Reglamento
LOEI)

Tesoro

Presupuesto Mineduc

Sistema Nacional de Desarrollo Profesional:
cursos de formacion continua, becas, incentivos
por eficiencia, jubilacion, etc.

Nuevo escalén docente

Organizacion

Mineduc

UNAE

Ingreso al magisterio evalda: ingresar en la
base de candidatos elegibles a través de
pruebas psicométricas + fase de méritos
oposicion (titulo, experiencia, investigaciones
0 publicaciones, procesos de
capacitacién)+fase de oposicion (clase
demostrativa)

Cursos de capacitacién continua son
disefiados a nivel central, acceso a traves de
internet. Existen dos tipos de formacion
continua: complementarias y remediales.
Acceso a becas “Ensefia Inglés™: titulo,
aprobacion de examenes

Becas a “Soy maestro nunca dejo de
aprender”: nombramiento, puntaje minimo de
700 en evaluaciones, titulo

Escalafon docente: titulo + desarrollo
profesional+ tiempo de servicio + resultados
de evaluacion

Estimulo docentes: por evaluaciones con
calificacion de excelente y muy buena, por
jubilacidn voluntaria, bonos de frontera

Subsecretaria de Desarrollo Profesional
Educativo

UNAE: universidad publica, con autonomia
que forma a docentes en distintas areas

Fuente: Elaborado a partir de los datos obtenidos en la revisién documental.
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Capitulo 3
El disefio de la Politica de Revalorizacion de la Carrera Docente (PRCD)

Este capitulo se encuentra dividido en dos grandes apartados: el primero analiza la variable de
resultado o variable dependiente que, para el caso de estudio, corresponde a los resultados de la
politica, desarrollados a través de los criterios de: efectividad, eficiencia y equidad (Salamon
2000, 1647-1649). El segundo apartado examina el disefio de la PRCD que constituye la
variable independiente. El objetivo es determinar el grado de coherencia de los fines, el nivel
de consistencia de los instrumentos de la politica publica y el nivel de congruencia 'y
convergencia entre fines y medios (variables explicativas). En otras palabras, se pretende
observar la interaccion entre los componentes intencionales de la politica (meso y micro) y los

factores contextuales de gobernanza (macro).

La fuente principal de informacion es una serie de entrevistas estructuradas y
semiestructuradas, dirigidas a distintos actores del ambito educativo que participaron en el
proceso de disefio de la PRCD. Las entrevistas se realizaron a actores de la academia, docentes,
dirigentes del sindicato de maestros, ex funcionarios y autoridades del Mineduc, esto con el
objetivo de contrastar los criterios sobre el disefio de la PRCD. Con la informacion obtenida se
construyen patrones empiricos que se contrastan con los patrones tedricos correspondientes a

los elementos discutidos en el Capitulo 1 y 2 de esta investigacion.

1. Resultados de la politica
Caracterizacion del docente
De acuerdo con los datos del Mineduc, en el afio 2015, el 2,98% de la Poblacion
Econdmicamente Activa (PEA) corresponde a docentes (Mineduc 2016¢, 71). De este total, el
70,08%, es decir 158.102, pertenecen al sostenimiento fiscal; el 23% al privado; el 5,29% al
fiscomisional y el 0,88% al municipal. Mas del 70% de los docentes es de sexo femenino y
casi, en la misma proporcién, el 74% se concentra en la zona urbana. EI mayor nimero de
docentes fiscales se agrupa en las provincias de Guayas, Pichincha, Manabi y Azuay. La
autoidentificacion étnica del docente es mayoritariamente mestiza, sin embargo, existen
provincias como Napo donde maés del 40% de las y los docentes se autoidentifica como
indigena (Ineval 2016, 34). Del total de maestros del sostenimiento fiscal en el 2015, el mayor
porcentaje se ubica en la categoria H y G del escalafon docente (Ineval 2016, 37). La
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distribucion etaria del maestro se concentra en las edades de 45 y 46 para los sexos femenino y
masculino respectivamente (Mineduc 2016c, 109).

llustracion 4. Distribucion etaria del docentes por sexo, 2015

71-82
61-70
51-60

41-50

Rango de edad

31-40
19-30

-15.000 -10.000 -5.000 0 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000
NuUmero de docentes

Femenino = Masculino

Fuente: Mineduc 2016¢, 109

1.1 Efectividad, equidad y eficiencia
En primer lugar se analizan los principios de eficiencia y de equidad de los resultados de la
politica. Para este apartado se consideran los tres componentes descritos en el Capitulo 2: 1)

formacion inicial; 2) carrera docente; y 3) desarrollo profesional.

Formacién inicial

Uno de los principales instrumentos disefiados para cumplir el objetivo de mejorar la formacion
inicial fue la creacion e implementacion de la Universidad Nacional de Educacion (UNAE), la
cual inicio su actividad en abril de 2014 con cursos de nivelacion; en el afio 2015, esta oferto
tres carreras detalladas en la Tabla 14.

78



Tabla 14. Programas ofertados por la UNAE y ndmero de estudiantes, 2015

Programas Género
. aprobados Total*
Programa educativo — X
Fecha de inicio de . estudiantes
S Mujeres | Hombres

actividades
Licenciatura en Educacién Bésica
con mencidn en lengua vy literatura, | 25 de mayo de 2015 158 149 307
matematicas y general basica
Licenciatura en Educacién Inicial |25 de mayo de 2015 44 2 46
Licenciatura en Educacién
Intercultural Bilingiie 19 octubre de 2015 25 32 57
Total 227 183 410

Fuente: UNAE 2015b, 14
*No incluye estudiantes de nivelacion.

En cuanto a la efectividad, es decir, al cumplimiento de los objetivos establecidos en el PDE, la
UNAE debia iniciar sus actividades en el 2008, sin embargo, no es implementada, pues el
disefio de su estructura tom6 mucho mas tiempo del previsto. En referencia al principio de
equidad, la UNAE ofrece becas para estudiantes con discapacidad, para estudiantes de pueblos
y nacionalidades y para estudiantes con excelencia académica. Al 2015, la universidad entreg6
41 becas (UNAE 2015b, 20). La procedencia de las y los estudiantes se concentrd en las
provincias de Azuay, Cafiar y Pichincha con el 71% del total, es decir, la participacién de
estudiantes de otras provincias mas alejadas es pequefia (Anexo 13). En 2016 y 2017, la UNAE
abrid un centro de apoyo en Lago Agrio y en San Vicente (Manabi) respectivamente, con el

objetivo de ampliar su oferta educativa.

Carrera docente

Uno de los principales objetivos de la PRCD fue el mejoramiento de la calidad de vida y de las
condiciones laborales del docente, para ello, en 2011, se incremento el salario de los maestros.

En el afio 2006, el salario del docente, al iniciar la profesion, era de $287 (Mineduc 2015a, 27);
para el afio 2015, se incrementd a $817,% por tanto, la PRCD fue efectiva en el cumplimiento

de este objetivo.

% Informacién obtenida de acuerdo con el distributivo de salarios a diciembre de 2015. Se considera la
homologacién de las categorias de agosto del 2015; en este afio, el ingreso al magisterio corresponde la categoria
G.
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lustracion 5. Proporcion del salario promedio del docente sobre el valor de la canasta basica
familiar

2.00
1.80
1.60
1.40
1.20
1.00
0.80
gjg oo 071
0.20
0.00

175 174
163 160 1 sg

bisica

0.69

Salario promedio /walor de la canasta

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Mineduc 2016c¢, 187.

Existen dos cuestionamientos frente a este resultado; en primer lugar, la equidad: distintas
perspectivas coinciden en que el incremento salarial benefici6 a los nuevos docentes;?’ no a
aqueéllos que ya se estaban en el magisterio (OEI et al. 2014, 133; Luna 2014, 236). En segundo
lugar, el salario de los maestros no se ha incrementado significativamente desde el 2011, lo
cual ha provocado un deterioro en su calidad de vida, hecho medible a través del poder
adquisitivo de su salario (Cinthia Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional
Mineduc, en entrevista con la autora, abril de 2018). Este Gltimo criterio se ve reflejado en la
[lustracion 5. EI promedio general del salario del docente en 2011 cubria 1,75 veces la canasta

bésica, no obstante, a partir de ese afio, esta proporcion ha ido disminuyendo paulatinamente.

En 2011, a mas del incremento salarial, se disefié un nuevo escalafén docente. Bajo esta nueva
escala salarial, las y los docentes pueden participar en procesos de recategorizacion y ascensos.
A 2015, 47.480 docentes, cifra equivalente al 30% del total de maestros del magisterio, fueron
recategorizados.’® El proceso de recategorizacion demanda aprobar las pruebas del Ineval. Al
analizar los resultados de dichas evaluaciones en 2015, se observa que del total de maestros,
solo el 30% aprobaron. Segiin muchos docentes, los requisitos son dificiles de cumplir: “para

Ilegar a la categoria A, que equivale a un salario de $1.600, se necesita alrededor de 24 afios de

2" De acuerdo a datos de Pallasco (2015, 98), del total de maestros en el 2011, Ginicamente el 42% tuvieron
incremento en sus salarios.
%8 A pesar que solicité al Mineduc esta informacién desagregada no se tuvo acceso, por tal razén este dato no
permite analizar temas de equidad y cumplimiento de la meta al 2015.
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experiencia” (Giovanna Andrade, exdocente del magisterio con 20 afios de servicio, en
entrevista con la autora, abril de 2018). Este cuestionamiento también se evidencia en el estudio
de la OEl et al. (2014). Los maestros entrevistados para ese estudio manifestaron su
preocupacion frente a la inflexibilidad de los requisitos: “esta situacion es mas compleja en las
zonas rurales; sefialan, por ejemplo, que en la evaluacion para maestros de nacionalidades
indigenas, nadie aprob6” (OEI et al. 2014, 133).

En lo referente a los incentivos, la PRCD planteaba entregar bonos para los maestros que
optaran por el proceso de jubilacion voluntaria. Desde 2011 al 2015, se han acogido a este
beneficio alrededor de 19.665 docentes (Mineduc 2015c, 84), cifra que supera la meta
establecida en el PDE, de 19.000 maestros jubilados. Este proceso de jubilacion masiva
permitio la contratacion de nuevos maestros. De acuerdo con los datos del Mineduc (2018e), en
los concursos “Quiero ser Maestro 17, realizado en el afio 2012, al “Quiero ser Maestro 4”, en

el 2015, ingresaron un total de 37.880 nuevos docentes al magisterio (Tabla 15).

Tabla 15. Docentes que ingresaron al magisterio por los concursos “Quiero ser Maestro (QSM)
2012-2015”

) 2012 2013 2014 2015 Total
Nacional
QSM 1 QSM 2 QSM 3 QSM 4 general
Total 10.490 9.570 11.994 5.826 37.880

Fuente: Mineduc 2018e

Esta estrategia que constituye una “[...] politica inédita en la ultima década descongelo el
proceso de ingreso de nuevos maestros en un nimero significativo al sistema educativo” (Luna
2014, 234). Los docentes reconocen mayor transparencia en estos procesos de seleccion (OEI
et al. 2014, 133). En términos de equidad, se observa que las provincias donde ingres6 un
mayor nimero de docentes en el periodo 2012-2015 fueron Guayas, Manabi y Pichincha, es
decir, aquellas provincias con mayor numero de docentes; en contraste, las provincias donde

ingres6 un menor namero de docentes fue Orellana, Sucumbios, y Galapagos (Anexo 14).

A pesar de este incremento en la contratacidén de nuevos docentes, aun persiste un déficit de
maestras y maestros requeridos por el sistema educativo (Mineduc 2016c¢, 71). A nivel
territorial, seis provincias presentan un superavit de 1.303 docentes (Loja, Azuay, Zamora

Chinchipe, Cotopaxi, EI Oro y Galapagos). Las provincias restantes tienen un déficit que
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asciende a 7.507 docentes. Esmeraldas, Guayas y Pichincha son las provincias con mayor
carencia de maestros (Mineduc 2016c, 71). Los detalles de esta informacion se describen en el
Anexo 15. Por otra parte, a pesar del incremento salarial, del nuevo escalafon docente y de los
nuevos requisitos para el ingreso al magisterio planteados por la PRCD, el nimero de
graduados en las carreras de educacion con titulos de grado y posgrado ha disminuido, segun
datos de la Senescyt (llustracion 6).

lustracion 6. Evolucién del nimero de titulos de grado y posgrado registrados por las IES (2006-

2013)
25.000
22.877
18.961

_, 20:000 20545
S 18.405 14.945 17.344
E 15.000
S 14.800
g, 14.022
o 10.000
=]
o 4.590
o - 4.023
£ so00 3033 3507 3356
= 5.553 5769
z 4.769

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Afio
Titulos de posgrado Titulos de grado

Fuente: SNIESE 2014 en CES 2015, 16

Desarrollo profesional docente

Uno de los principales objetivos de la PRCD fue la construccién del Sistema Nacional de
Desarrollo Profesional en 2008. Segln las metas del PDE, el Sistema debié aprobarse en 2007.
A pesar de este retraso, es posible categorizarlo como un instrumento efectivo, pues, de
acuerdo con el Mineduc (2015c, 82-84), entre 2008 y 2015, se ofert6 un total de 33,4 millones
de horas de capacitacion, cifra que superé la meta de 33,0 millones.”® En la Tabla 16, se

detallan los valores reportados por el Mineduc.

Tabla 16. Horas de capacitaciones acumuladas y docentes capacitados por afio

Ao 2008 2009 2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Horas de capacitacion

. 13 2,9 10,6 138 16,8 184| 309| 334
acumuladas (millones)

 Meta que se incluye en el documento de evaluacién del PDE, elaborado por el Mineduc (2015c, 77).

82



NUmero de cursos

dictados 1 3 19 19 22 24 27 6

Ndmero de docentes

capacitados* 22.616| 77.719|275.444 |134.176 | 53.467 | 59.845 | 87.456 | 42.099

Fuente: Mineduc 2015c, 77; Mineduc 2013b, 4; Mineduc 2018f.

* Para definir el nimero de docentes capacitados se tom¢ la informacién entregada por el Mineduc, mediante
oficio Nro. MINEDUC-DNFC-2018-00017-0F. Este numero difiere de otros informes presentados por el
Ministerio.

Al analizar este componente desde una perspectiva de equidad, se observa que entre 2008 y
2015 se capacitd, en promedio, al 50% del total de docentes. Evidentemente, no todos los
maestros tuvieron acceso a programas de capacitacion (llustracién 7), sin tomar en cuenta que
en estas cifras, un/a mismo/a docente podria estar contabilizado mas de una vez.*° En cuanto a
la distribucion territorial de los cursos, de acuerdo con los datos disponibles al 2015, las
provincias con mayor porcentaje de maestros capacitados sobre el total de docentes fueron:
Pichincha con el 83%; Tungurahua con el 32% y Manabi con el 27%. En contraste, las
provincias con menor porcentaje de maestros capacitados fueron: Galapagos con el 3%;
Orellana con el 5% y Sucumbios con el 7% (Mineduc 2016c, 245; Mineduc 2018f). El detalle

de esta informacion se encuentra en el Anexo 16.

llustracion 7. Porcentaje de docentes capacitados respecto al total (2008-2015)
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Fuente: Mineduc 2018b; Mineduc 2018f

% |_os datos de la Ilustracién 7 en 2010 muestra inconsistencias, pues, de acuerdo con los datos entregados por el
Mineduc, el nimero total de docentes capacitados es superior al nimero de docentes que registra el magisterio.
Una explicacion del desajuste podria ser el hecho que algunos docentes recibieron mas de una capacitacion. Por
otra parte, es importante sefialar que estos datos difieren de otros estudios, por ejemplo, la investigacion de la OEI
et al. (2014) muestra otras cifras en cuanto al nimero de docentes capacitados. Los datos de la llustracion 7 son
los entregados por el Mineduc.
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Entre 2008 y 2012,* la distribucion por etnia de los docentes que participaron en los procesos
de capacitacion muestran desigualdades: segun los propios informes del Mineduc, existe “[...]
la necesidad de desarrollar estrategias especificas para fortalecer la equidad étnica y territorial”
(Mineduc 2013b, 5). Entre 2011 y 2012, mas del 80% de los docentes capacitados pertenecio a
la poblacion mestiza (Mineduc 2013b, 5). Los detalles de esta informacion se encuentran en el
Anexo 17. Estos datos permiten afirmar que los programas de capacitacion no redujeron las
brechas sociales existentes, y que por lo tanto, los docentes no tuvieron un acceso equitativo a

estos programas de formacion continua.

Otro eje principal de la PRCD fue el acceso a becas de tercer nivel para docentes que hubieran
obtenido un puntaje superior a 700 puntos en los procesos de evaluacion. A 2015, se
beneficiaron 4.202 maestros (Mineduc 2015c, 5), sin embargo, si se compara este nimero con
la meta operativa a 2015, la cual planteaba que 10.000 docentes cursaran una maestria
(Mineduc 2015d, 4), la accion no fue efectiva. En temas de equidad, se observa que el
porcentaje de maestros beneficiados es marginal en relacién al total de docentes; al afio 2015,
representa tan solo el 2,7%. Por otra parte, se defini6 como meta operacional que el 85% de los
docentes tuviera titulo de tercer nivel (Mineduc 2015d, 1-4) y que el 30%, tuviera titulo de
cuarto nivel (Mineduc 2006, 44). De acuerdo con datos del Mineduc (2016c, 105), solo el 63%

de docentes tiene titulo de tercer nivel y el 13%, de cuarto nivel (llustracion 8).

llustracion 8. Numero de docentes por nivel de instruccion, 2015
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Fuente: Mineduc 2016c, 105

*! para esta investigacion no se tuvo acceso a informacién actualizada a 2015.
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En cuanto a la formacion de mentores se planteaba como meta operativa para 2015 contar con
1.000 docentes en proceso de formacion y en ejercicio (Mineduc 2015d, 4). De acuerdo con
datos entregados por el Mineduc (2018g), se han capacitado 17 docentes en el periodo 2010-
2012. En la Tabla 17, se muestra el nimero de maestros capacitados por zonas y el nimero de
mentores Gptimo por distrito. Sobre la base de estos datos, esta accion no fue efectiva ni
tampoco equitativa, pues no se cumple con la distribucién ni con el namero de mentores

requerido.

Tabla 17. Numero de mentores capacitados y requeridos por zonas, 2015

Mentores educativos
Nuamero
Zona de Mentores™ | Mentores Déficit/Superavit
circuitos requeridos | capacitados
ZND 5 20 0 -20
Zona 1l 152 608 3 -605
Zona 2 70 280 0 -280
Zona 3 183 732 3 -729
Zona 4 166 664 0 -664
Zona s 186 744 1 -743
Zona 6 125 500 5 -495
Zona7 141 564 3 -561
Zona 8 44 176 1 -175
Zona 9 45 180 1 -179
Total 1.117 4.468 17 -4.451

Fuente: Mineduc 2018g; Mineduc 2013c, 18
*La plantilla 6ptima del Mineduc plantea 4 mentores por circuito (Mineduc 2013c, 18)

Eficiencia

El tercer criterio es la eficiencia, es decir, el equilibrio entre los resultados obtenidos y el valor
monetario invertido. Como se observa en la llustracion 9, el presupuesto del Mineduc se ha
incrementado desde 2008 al igual que el porcentaje de ejecucion el cual, en promedio, oscila en
el 95%.
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lustracion 9. Presupuesto del Mineduc 2008-2015 (gasto de inversion y corriente)
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Fuente: Ministerio de Finanzas, 2018

Pese al incremento, al analizar la distribucién del gasto en distintos ejes como: calidad,
cobertura e infraestructura, inclusion y equidad, rectoria y otros gastos,* el mayor porcentaje
de inversidn, entre 2008 y 2015, se concentr6 en temas de rectoria. El proyecto con mayor
costo en este eje fue el “Programa de reforma institucional de la gestion publica”. En segundo
lugar, se ubica el gasto en cobertura e infraestructura. Este eje incluye proyectos como la
construccién de nuevas escuelas, proyectos de alfabetizacion y universalizacion de la educacion
basica. En tercer lugar, se ubica el gasto en inclusion y equidad dirigido a proyectos como
“Hilando el Desarrollo” y el “Programa de Alimentacion Escolar PAE”. En cuarto puesto, se
sitla el gasto en calidad cuyos principales proyectos son el “SiProfe” y el “Sistema Nacional de
Evaluacion”. Se evidencia que, en comparacién con los otros ejes, el gasto en calidad
educativa, que agrupa la mayor proporcion de proyectos relacionados a la PRCD no fue el

principal gasto en el periodo analizado. Los valores se detallan en la Tabla 18.

Tabla 18. Gasto devengado por eje de accion 2008-2015

Ao

Grupo de gasto* 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | Total* | %

Rectoria ; - 34| 11| 1380| 5432| 3003| 47.2] 1.033.1 | 34%

Cobertura e
infraestructura 168,8| 177,6 82,0 851| 765| 97,2| 160,8| 55,2 903,1 | 29%

Inclusion y equidad 1025| 156| 386| 66,1| 107,4| 1907| 819| 19,0| 6217 20%

Calidad

1,8 00| 191 3489| 210| 12,7 332 7,0] 4436 | 14%

% parte de esta clasificacion se tomé del estudio realizado por la OEI et. al (2014, 81).

86



Administracién de los

servicios educativos
- - 2,7 9,5 3,3 9,4 11 2,5 285 | 1%

Otros gastos

2,1 0,2 0,6 38,8 - - 0,0 41,7 1%

Total** 2752 | 193,4 | 146,5 | 549,5 | 346,1 | 853,1| 577,2| 130,9 | 3.071,8 | 100%

Fuente: Ministerio de Finanzas 2018
*Incluye gasto de inversidn y corriente.
** Se excluye gasto no atado a proyecto “Sin proyecto”.

Ahora bien, para contrastar los resultados de la politica y la inversion publica resulta clave, a
pesar de sus cuestionamientos y debilidades, analizar los resultados de los procesos de
evaluacion docente. En un primer momento, se realizaron las evaluaciones bajo el Sistema
Nacional de Evaluacion y Rendicion de Cuentas (SER) hasta la creacion del Ineval en 2012.
Las evaluaciones bajo el SER analizan dos componentes: el primero, “[...] la evaluacion
interna, que recoge la valoracion del desempefio del docente por parte de diversos actores de la
institucion escolar’® y la externa “que mide los saberes de pedagogia, didactica y conocimiento
de las asignaturas que el docente ensefia” (Mineduc 2013b, 21). Los resultados de estas
evaluaciones realizadas en el periodo 2009-2013 evidencian que el mayor porcentaje de
maestras y maestros se ubicé en la categoria de bueno, mientras que un porcentaje reducido de

docentes se ubicd en la categoria de excelente (Tabla 19).

Tabla 19. Resultado de las evaluaciones a docentes (2009-2013)

Afio lectivo No. Nivel de calificacion _ _
Docentes | Excelente | Muy bueno Bueno Insatisfactorio
2009-2010 17.231 0,34 38,04 60,07 1,55
2010-2011 22.217 2,01 34,72 60,14 3,13
2011-2012 20.625 0,99 31,05 65,28 2,67
2012-2013 30.324 1,11 29,83 63,57 5,48
Total 90.397 1,11 34,41 62,26 3,21

Fuente: Mineduc 2014a, 59

*Es importante mencionar que la evaluacion interna elevo significativamente los resultados globales de las
evaluaciones, por ejemplo, para el periodo 2009-2010 y 2010-2011, mas del 80% de los maestros se ubico en la
categoria de excelente. En contraste, en la evaluacién externa, el mayor porcentaje de docentes obtuvo la
calificacion de insatisfactoria y buena (Educiudadania, 2018).

Por su parte, las evaluaciones realizadas por el Ineval examinan cuatro dimensiones: “saberes
disciplinares, gestion del aprendizaje, liderazgo profesional y habilidades socioeconémicas y

ciudadanas” (Ineval 2017, 31). Al analizar los resultados de las pruebas Ser Maestro

% |a evaluacion interna incluye una autoevaluacion, evaluacion de un par, de la autoridad maxima de la
institucion, de los estudiantes, padres de familia y la observacion de una hora de clase (Araujo 2009, 2).
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recategorizacion realizadas en 2015,* los maestros obtuvieron un promedio de 553 puntos
/1.000 a nivel nacional, es decir, el 65,85% de los docentes se ubicd en la calificacion de
insuficiente y tan solo el 1,71% se ubico en la categoria de excelente (Tabla 20 y Anexo 18). A
pesar gque las pruebas SER y Ser Maestro representan muestras y parametros de evaluacion
distintos, las y los docentes aun tienen fuertes debilidades en las dimensiones evaluadas. El
resultado permite inferir que tanto los programas de formacién inicial cuanto los de formacion
continua no evidencian resultados positivos, segun evaluaciones realizadas por el Estado. Las
evaluaciones a docentes, a pesar de su enfoque performativo y cuantitativo, resultan Gtiles para
analizar los resultados de la politica, pues, hasta el momento, no existen estudios sobre el
impacto de estos programas de formacion en la practica y desempefio docente que permitan

contrastar los resultados.

Tabla 20. Resultados de las pruebas “Ser Maestro recategorizacion 2015”

Grupo | Desagregacion | Puntaje simple | Insuficiente | Elemental | Satisfactorio | Excelente
Nacional | Nacional 552 65,85% 26,35% 6,09% 1,71%
Zona Urbano 545 65,20% 26,93% 6,20% 1,67%
Rural 555 67,40% 24,97% 5,83% 1,80%
Sexo Masculino 562 62,18% 29,61% 6,78% 1,43%
Femenino 546 67,77% 24,65% 5,73% 1,85%

Fuente: Ineval 2018
* 14.891 totales de maestros evaluados

2. Andlisis del disefio de la PRCD
La investigacion observa dos momentos en el disefio de la PRCD: en el primero, éste supone un
proceso participativo de accion colectiva a partir del cual se establecen los propdsitos generales
que orientan a la politica; su resultado es el PDE. Al ser méas abierto, este proceso permite la
interaccion con otros actores no gubernamentales. Desde el Estado, la construccion del PDE
fue liderada por el Consejo Nacional de Educacion; participaron ademas el Ministerio de
Educacion y Cultura, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Senplades) y varios
organismos de la sociedad civil, sindical y organizaciones no gubernamentales tales como: la
Unidn Nacional de Educacién (UNE), la Confederacion Ecuatoriana de Establecimientos de
Educacidn Catolica (Confedec), la Confederacién de Colegios Particulares Laicos

(Confedepal), el ex Consejo Nacional de Educacion Superior (Conesup), el Consejo Nacional

% Las pruebas de recategorizacion evaltan a los docentes que estan postulando a un ascenso excepcional en el
escalafén docente. Hasta 2015, se eval(ia a 14.891 maestros del sostenimiento fiscal.
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de la Nifiez y la Adolescencia, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef), la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco),

Contrato Social por la Educacién, el Comité Empresarial, entre otros (Mineduc 2007, 5).

Para Isch, esta primera etapa en la construccion del PDE se vuelve interesante por la
participacion de varios sectores de la comunidad; proceso que se alimentd de los Acuerdos
Nacionales “Educacion Siglo XXI” llevados a cabo en 1992, 1996 y en 2004 (Edgar Isch,
docente y representante de la UNE en la construccién del PDE, en entrevista con la autora, abril
2018). Dichos consensos pretendian establecer una agenda a largo plazo de la politica educativa
en el Ecuador (Mineduc 2007, 3). “El proceso de disefio del PDE fue un proceso participativo,
no perfecto, con puntos de vista confrontados, orientaciones desde el neoliberalismo hasta
gente que rechazaba de lleno aquello, pero se llegd a acuerdos importantes” (Edgar Isch,
docente y representante de la UNE en la construccién del PDE, en entrevista con la autora, abril
2018). Se esperaba que los Acuerdos permitieran al pais dirigir las miradas del Estado y de la
sociedad nuevamente hacia un mismo fin en politica educativa (Milton Luna, Director de

Contrato social por la Educacion, en entrevista con la autora, mayo de 2017).

Las politicas formuladas en distintos foros nacionales y provinciales se aprobaron mediante
Consulta Popular el 26 de noviembre de 2006, con el respaldo del 66% de la ciudadania
(Mineduc 2007, 6). “En el periodo previo a la consulta no se dieron campafas por el no. Hubo
voces individuales que cuestionaban la pertinencia del Plan,* no obstante, la gran mayoria de la
poblacion aprobd las politicas que el PDE incluyé” (Edgar Isch, docente y representante de la
UNE en la construccion del PDE, en entrevista con la autora, abril 2018). El apoyo popular a
esta iniciativa significé mayor legitimidad y continuidad en las politicas del Mineduc, pues, al
contrario de procesos anteriores, este Plan representaba el mandato popular que debian asumir

los gobiernos durante los proximos 10 afios en materia educativa (Vallejo s/f, 1).

% Una de las voces que cuestiona la pertinencia del PDE es Rosa Maria Torres (Exministra de Educacién y
Cultura). Para ella, esta propuesta no representa un plan articulado, sino un listado de metas que no explican el
camino para lograr su cumplimiento. Por otra parte, para la autora, el Plan es nuevamente “una propuesta sectorial,
que continua viendo a la educacion como un sector [...] separado de la politica econdmica y de la politica social
en su sentido mas amplio”. Torres cuestiona también la prioridad otorgada a aspectos cuantitativos a detrimento de
otros elementos centrales de la educacion como la pedagogia o el aprendizaje y critica el poco conocimiento de la
ciudadania sobre el contenido del Plan al momento de la consulta popular (Torres, 2006).
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El segundo momento en el proceso de disefio de la PRCD es la etapa posterior a la consulta
popular y cambio de gobierno en enero de 2007, periodo en el cual, paulatinamente, se
disefiaron los instrumentos de la politica. El contenido y orientacion del PDE, para autores
como Luna, constituyd un acuerdo politico mas que un documento de planificacion (Milton
Luna, Director de Contrato social por la Educacion, en entrevista con la autora, mayo de 2017);
se establecen de manera general las politicas, objetivos, componentes y metas, pero no los
mecanismos de accion, por tanto, luego de su aprobacion viene un proceso de construccion
“[...] del contenido o sustancia de la politica publica [...] tanto en sus formas instrumentales
como simbolicas” (Ingram y Schneider 1997, 2), proceso que “[...] fue liderado por el
Ministerio de Educacion y donde cada vez, con mayor celo, esta institucion se reservo el
proceso en el que transformo este acuerdo politico en un instrumento mas tecnocratico” (Milton

Luna, Director de Contrato social por la Educacion, en entrevista con la autora, mayo de 2017).

Varios dirigentes del gremio de docentes comparten esta perspectiva. Al respecto, Rojas
afirma: “luego de la aprobacion del PDE, los maestros ya no tuvimos la misma participacion,
quedamos fuera de cualquier proceso de deliberacion de los mecanismos para cumplir el PDE”
(Francisco Rojas, exvicepresidente de la UNE, en entrevista con la autora, abril de 2018). A
pesar que el nuevo gobierno, liderado por Rafael Correa, acordo la ejecucion total de las
politicas del Plan y asume a este mandato popular como una consigna de su gobierno, para la
UNE, el gobierno se olvidé del maestro y del apoyo que recibio del gremio los primeros afios
de su mandato; dej6 de lado muchos de los principios y prioridades que se habian definido en el
PDE (Rosana Palacios, presidente de la UNE, en conversacion con la autora, abril 2018). Esta
configuracidon del proceso de disefio acontece en un contexto de gobernanza que restringe cada
vez mas la participacion de otros actores no estatales, en consecuencia, los maestros asumen un
cierto tipo de construccion social sobre su rol (Ingram y Schneider 1997, 75). En este caso
particular, como un factor més del sistema educativo, en el cual su voz y actoria fueron poco

valoradas (Rosana Palacios, presidente de la UNE, en conversacion con la autora, abril 2018).

En este escenario, en los siguientes apartados, se analiza el disefio de la PRCD de acuerdo con
los criterios de coherencia, consistencia, congruencia y convergencia propuestos por Howlett
(2009). Para dar cuenta del ajuste o desajuste de estos criterios evaluativos se emplean las
proposiciones tedricas desde el marco analitico de la politica publica y desde el sector. La

discusion sectorial proporciona aquellos elementos particulares que caracterizan a la politica
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docente, por ejemplo la centralidad del docente en el disefio de la politica, la importancia de
generar procesos de capacitacion que consideren la diversidad de los maestros, la importancia
de la autonomia del maestro y la revalorizacion social de la profesion, etc. Estos elementos
conceptuales que se extraen de la discusion del sector complementan a las proposiciones
tedricas con las que se evalla la coherencia, consistencia, congruencia y convergencia del

proceso de disefio de la PRCD.

2.1 Coherencia entre propositos, objetivos operativos y metas de la PRCD
Este primer apartado explica el grado de coherencia entre los propésitos generales, los
objetivos operativos y las metas concretas de la politica publica. Los tres elementos reflejan las
expectativas de los gobiernos, las cuales pretenden ser alcanzadas a través del disefio
consistente de los instrumentos de la politica publica. Lograr coherencia entre los propdsitos
generales, objetivos y metas de la politica pablica implica un esfuerzo por integrar una misma
interpretacion sobre qué pretende alcanzar la politica publica (Kaufmann y Gore, 2013, 774).
Para esta investigacion, coherencia “[...] es la capacidad de que multiples objetivos de la

politica coexistan entre si [...] de una manera logica” (Howlett y Rayner 2013, 174).

Los propdsitos generales que rigen a la PRCD se encuentran, en su mayoria: en las ideas
normativas del sector de la politica (Campbell 1988 en Howlett 2011, 35-36), en principios
descritos en la Constitucion, en la Ley Organica de Educacion Intercultural (LOELI), en las
agendas gubernamentales como el PDE, etc. Estas ideas constituyen las creencias y los valores
que estan detras de la comprensién de un problema publico (Howlett 2011, 36). Representan
aquellas ideas abstractas y conceptuales de la politica que inciden tanto en la construccion de
los objetivos cuanto en las metas operativas de la politica publica. Estos propositos o fines de la
politica tienden a ser mas generales y dificiles de traducirse en elementos especificos y

acciones concretas.

En el caso de estudio, las intenciones macro de la politica reconocen a la educacion como un
derecho, como un area prioritaria del Estado (Art. 26 de la Constitucion), cuyo fin es el ser
humano y la generacion de capacidades y libertades de las personas. La politica plantea una
educacion con vision intercultural, incluyente, diversa, participativa y de acceso universal (Art.
27y 28 de la Constitucion) donde las escuelas se convierten en verdaderos espacios para el
ejercicio de los derechos y libertades (Art. 2 de la LOEI). Estos principios reivindican el rol de
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la escuela en la sociedad, como un espacio de inclusion social; se reconoce el rol fundamental
del maestro en la construccion de un sistema educativo de calidad (Art. 11 literal b). Los
principios constitucionales establecen como responsabilidad del Estado generar las condiciones
necesarias para lograr estabilidad laboral, desarrollo profesional y una adecuada remuneracion
para las y los maestros (Art. 349 de la Constitucion). En estos postulados normativos, se
observa la dualidad a la que debe responder la politica docente: por un lado est la
consideracion de los maestros como medios para alcanzar los fines de la politica educativa,
pero por otro, esta su reconocimiento como sujetos de derechos, es decir, como fines en si
mismos de la politica publica. Estos elementos, se construyen a través de los objetivos macro
de la PRCD, que se derivan de ciertos postulados de Bourdieu, Sen y Freire, referidos en el

Capitulo 2.

El nivel meso de la PRCD determina las areas especificas que pretende abordar la politica
publica. Para Howlett (2009, 75), “los objetivos perseguidos por los gobiernos se definen a
menudo (1) para corregir el fracaso real o percibido del mercado [...], o 2) para corregir una
falla de gobernanza”. El periodo que antecedio a la aprobacion del PDE, el sistema educativo y,

en particular, el sector docente presentaba algunas problematicas. Para Araujo,

(...)enlos afios 80 y 90 se dieron varios procesos que implicaron la desvalorizacién de la
carrera docente. En primer lugar, los salarios. Los docentes ganaban menos que otras
profesiones. En el afio 2006 el maestro iniciaba con un salario aproximado de $200 y de ese
monto solo el 50% se aportaba a la seguridad social. La inversion en la educacién publica
también se deterior6 mucho, a excepcion de pequefios incrementos en el gobierno de Rodrigo
Borja. Hasta el afio 2006 [...] no se abrian partidas para nuevos docentes ni tampoco existia
claridad sobre los pasos que debian seguir para ascender en la carrera docente [...]; sumado a
las constantes protestas y paralizaciones de la UNE, en particular por los retrasos en el pago de
los sueldos a los maestros. Durante la crisis de 1999 se les pagaba cada dos meses, demanda
legitima recogida por el gremio de los maestros. Todo esto provocd un deterioro en la
valoracion de la profesion docente, los mejores graduados no consideraban a esta profesion
como atractiva, afectando también a la imagen social del maestro (Daniela Araujo,

exsubsecretaria General de Planificacién Mineduc, en entrevista con la autora, abril 2018).

La rectoria de la Autoridad Educativa Nacional ejercida por el Mineduc se caracterizaba como

débil: “[...] el Ministerio hace muchisimos afios dejo de ser el ente rector de la politica
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educativa, quienes la establecian o marcaban las prioridades eran los organismos
internacionales” (Cinthia Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional, en entrevista
con la autora, abril 2018). Para Teran, en aquel entonces se cuestionaba la ausencia del
Ministerio. Eran los maestros, los directivos, las autoridades de las escuelas y los padres y
madres de familia quienes se organizaban por su propia iniciativa y eran actores protagonicos
de muchas decisiones y cambios educativos. “La comunidad reclamaba siempre la ausencia del
ente rector del sistema educativo, sin embargo, existia una actoria fuerte de la comunidad
educativa desde lo local” (Rosemarie Teran, docente e investigadora de la UASB, en entrevista

con la autora, abril 2018).

Otro factor critico sobre el ambito docente fue la calidad de la oferta educativa para programas
de formacion inicial. La oferta se concentraba en los Institutos Superiores Pedagdgicos
(ISPED) y en las Facultades de Filosofia y Educacion (Fabara 2013, 16). Se cuestiona la
calidad de estas instituciones. De acuerdo con la evaluacion realizada por el ex Consejo
Nacional de Evaluacién y Acreditacion de la Educacion Superior del Ecuador (CONEA), en
2009, tan solo uno de los veintinueve institutos califico en la categoria A (Fabara 2013, 38). La
mayoria de universidades que oferta las carreras de educacion se ubico en las categorias C y D;
solo un 6% en categoria A (CES 2015, 17). Segun el estudio realizado por el Consejo de
Educacion Superior (CES 2015, 15-16), las principales problematicas de las carreras de
educacion fueron: “excesiva diversificacion de carreras de grado y escasa oferta de programas
de posgrado [...]; concentracion territorial de las carreras [...]; reducida e insuficiente

investigacion y produccion académica en el campo educativo”, entre otras.

Desde este diagnostico, el PDE surgié como la agenda gubernamental a mediano y largo plazo
con capacidad para solucionar estos puntos criticos del sistema educativo y del ambito docente.
La construccion del PDE se alimento de los anteriores Acuerdos Nacionales por la Educacion
que movilizaron a varios sectores de la sociedad debido a la crisis del sistema educativo y al
abandono del Estado a este sector. Esta situacion da cuenta del contexto sociopolitico que vivia
Latinoamérica, pues, tras décadas de reformas neoliberales, las prioridades se concentraron en
la reduccion del gasto social, la desregulacion y la minima intervencion del Estado (Zurbriggen
2011, 45-46).
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En este sentido, el PDE se convertia en la agenda con capacidad de impulsar nuevamente el
debate colectivo sobre los fines y orientacion de la politica educativa. A pesar del cambio de
gobierno en el afio 2007 por uno que se autodenomina de izquierda, el cual proponia la
recuperacion de las capacidades del Estado en el sector social y que, por tanto, representaba un
giro con respecto al contexto donde surge el PDE, no se logr6 consolidar las politicas y ejes
programaticos del PDE; por el contrario, poco a poco el involucramiento de la comunidad
educativa en el disefio de los instrumentos se debilitd, al igual que los ideales de construir un

sistema educativo de calidad, equitativo, inclusivo, intercultural.

Los objetivos a nivel meso que establecio el PDE para la PRCD fueron: estimular el ingreso a
la carrera docente a través de cuatro estrategias: “[...] 1) la mejora de su formacion inicial; 2) la
oferta de sus condiciones de trabajo; 3) calidad de vida y 4) la percepcién de la comunidad
frente a su rol (Mineduc 2007,33). Se suman a estos propositos los objetivos determinados por
el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010; los Planes Nacionales para el Buen Vivir (2009-
2013; 2013-2017) y la planificacién estratégica del Mineduc. Estos lineamientos mantienen
algunos elementos centrales del objetivo especifico de la PRCD, tales como: mejorar la
formacion y actualizacion continua, fomentar la evaluacién y capacitacion, potenciar la actoria
del maestro como agente de cambio, fortalecer los procesos de recategorizacion y la

revalorizacion social y econdémica de la profesion.

Si bien, los objetivos a nivel meso establecidos en estos instrumentos, disefiados posteriormente
a la aprobacion del PDE, no son incoherentes entre si, para Isch (2018, 15-16) el PDE “[...] fue
remplazado en los hechos por las politicas emanadas desde la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo — Senplades—, organismo que recuper0 la capacidad del Estado de
planificar [...] esto plantea un desentendimiento respecto al PDE”. El periodo analizado
coincide con un proceso de recuperacion del rol planificador del Estado a través del
fortalecimiento de la Senplades,* entidad que ocupé un rol predominante en la planificacion
estratégica nacional. Esta institucion asume la secretaria técnica del Sistema Nacional de
Planificacion Descentralizada y Participativa (Art. 26 del Codigo organico de Planificacion y

Finanzas Publicas, COPFP) y es parte del Consejo Nacional de Planificacion, instancia que

% En el afio 2007, “una de las primeras medidas del gobierno de la Revolucién Ciudadana fue decretar la
eliminacion del Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM) [...]. A la vez se relanzo6 la operacion
de un organo de planificacion -la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Senplades)- que incorpora
como una de sus funciones centrales la Reforma Democratica del Estado” (Ramirez 2014, 42).
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tiene como principal objetivo “[...] conocer y aprobar el Plan Nacional de Desarrollo [...]”
(Art. 24 del COPFP).

Bajo este Sistema se asume una planificacion centralizada y estructurada con objetivos
nacionales, capaz de superar las limitaciones de una programacion sectorial, desarticulada y
poco integral (Senplades 2007, 66). En el afio 2007, bajo el liderazgo de la Senplades, se
elaboro el primer Plan Nacional de Desarrollo (2007-2010), el cual, conforme al mandato
constitucional, representa “el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas y
proyectos publicos; la programacion y ejecucion del presupuesto del Estado [...]. Su
observancia seré de caracter obligatorio para el sector publico [...]” (Art. 280). Los objetivos,
politicas, lineamientos y metas que incluyen estos instrumentos constituyen la hoja de ruta de la
planificacion nacional; los ministerios y secretarias de Estado alinean sus proyectos de

inversion y planificacion institucional a tales objetivos.

En los primeros afios de vigencia del Plan, “[...] el pais estaba sumergido en procesos politicos
intensos [...] se doté de nuevos marcos conceptuales, sentidos y objetivos a corto, mediano y
largo plazo” (Luna 2014, 239). El contexto de disefio iba configurdndose hacia una orientacion
distinta a la que prevaleci6 cuando el PDE fue aprobado. Se cuestiona entonces la medida en
que los objetivos del Plan llegaron a constituir la hoja de ruta de la politica educativa, pues, en
el mismo periodo, existieron nuevos instrumentos emanados desde la Senplades que
determinaron las prioridades nacionales en el ambito educativo y en la politica publica en
general. Si bien, se construyeron las politicas del PDE con la participacion de distintos actores
aprobadas mediante consulta popular, no todos los lineamientos llegaron a cumplirse con la
misma intensidad, en parte, debido a las distintas perspectivas de la planificacion nacional y a
las distintas prioridades de los ministros de educacion de turno (Natalia Armijos, representante

de la OEI en el Ecuador, en entrevista con la autora, abril de 2018).

En el nivel micro de la PRCD, las metas operativas fueron: consolidar el sistema de formacion
docente a través de la creacion de la Universidad Pedagodgica (que luego se denominara la
UNAE); aumentar el nimero de docentes con titulo de tercer nivel y de maestrias; aumentar el
numero de docentes capacitados y evaluados; aumentar el nUmero de docentes jubilados y
docentes con nombramiento, entre otras. Distintas perspectivas recogidas en esta investigacion

plantean que el proceso de transicion de los principios generales de la PRCD (nivel macro)
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hacia los objetivos operativos (nivel meso) y las metas concretas (nivel micro) estuvo marcado
por cambios bruscos en la concepcion de los fines de la politica (Rosemarie Teréan, docente e
investigadora de la UASB, en entrevista con la autora, abril 2018). Principios como equidad,
interculturalidad, inclusion social, igualdad de oportunidades, entre otros, desaparecen en el
disefio del nivel meso y micro de la politica. Las metas concretas se reducen a considerar el

numero de maestros capacitados, evaluados, recategorizados, jubilados, etc.

Para Teran, la vision micro de la PRCD es reduccionista y totalmente economicista; refleja el
lenguaje de toda la politica publica vigente en los Gltimos 10 afios del correismo (Rosemarie
Teran, docente e investigadora de la UASB, en entrevista con la autora, abril 2018). En el
recorrido desde el disefio del PDE hacia la Constitucion, la LOEI, los reglamentos y acuerdos

ministeriales que determinan el nivel meso y micro de la politica,

[...] se producen distorsiones sobre los grandes ideales, que si estan en la Constitucion, pero que
en el nivel operativo se desdibujan. En el camino también se van disefiando nuevas acciones
inconexas. El docente es sometido a un proceso de burocratizacion, de llenar formularios,
planificaciones y evaluaciones, bajo un modelo de gestion tecndcrata [...]. Es una vision muy
basada en temas de eficiencia que deja de lado a la pedagogia (Milton Luna, Director de

Contrato social por la Educacidn, en entrevista con la autora, mayo de 2017).

En efecto para Andrade, los docentes y directivos tienen la obligacion de cumplir la
planificacidn de sus actividades diarias, llenar formularios y matrices que poco o nada aportan
al quehacer docente. El maestro, al entrar al aula de clase, se encuentra con escenarios distintos,
con estudiantes que plantean inquietudes no planificadas y que limitan el cumplimiento estricto
de la planificacion (Giovanna Andrade, exdocente del magisterio con 20 afios de servicio, en

entrevista con la autora, abril de 2018).

El docente se transformo en “una pieza de esta gran maquinaria [...], la politica educativa se
convirtié en un mecanismo técnico, no en contenidos simbolicos de significado social y
cultural, sino en algo totalmente instrumental [...]” (Rosemarie Teran, docente e investigadora
de la UASB, en entrevista con la autora, abril 2018). En el documento de evaluacion del PDE
presentado por el Mineduc en el afio 2015, analiza el cumplimiento de la politica a través de
dos indicadores: “horas de capacitacion” y el “porcentaje de docentes que percibe un salario

superior a la canasta basica” (Mineduc 2015c, 82-84). Para Isch, esta evaluacién asume una
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visién positivista que se traduce en nimeros e indicadores de cumplimiento y deja de lado lo
social (Edgar Isch, docente y representante de la UNE en la construccién del PDE, en entrevista

con la autora, abril 2018).

Otro principio macro de la politica de PRCD que se diluy6 en la transicion hacia el nivel micro
es “la actoria de los docentes [...] como sujetos de derechos, responsabilidades y agentes del
cambio educativo” (Senplades 2009a, 171). A pesar que en el discurso de las autoridades, el rol
del docente se reconocia central en la transformacion del sistema educativo, los maestros
sintieron que sus derechos como personas, como madres y padres no fueron tomados en cuenta.
“Se pensod en el maestro Unicamente como un instrumento dedicado a cumplir ciertos
estandares y demandas impuestas desde el Ministerio. Se percibio la politica como realidad
cuantitativa; lo prioritario para el sistema eran los nimeros, las notas en la evaluacién, cuantas
horas de capacitacion se han acumulado, etc.” (Carla Enriquez, exdocente del magisterio con
11 afios de servicio, en entrevista con la autora, abril de 2018).

Estos elementos recogidos desde distintas voces son el fundamento del principal
cuestionamiento a la coherencia entre los fines objetivos y metas de la PRCD. Este “efecto de
performatividad” que plantea Ball (2010) en la politica social y en particular en los sistemas
educativos, se convierte en una estrategia bastante atractiva para los gobiernos al momento de
manejar la complejidad del sector publico. La performatividad constituye una forma de
regulacion, cuyo factor principal de evaluacion, tanto del desempefio docente cuanto de los
logros del sistema educativo, se expresan “[...] en funcion de resultados cuantitativos
enmarcados en parametros de éxito o de fracaso, de estandares que abstraen, homogenizan y

simplifican la diversidad existente [...]” (Teran 2015, 2-3).

Uno de los principales problemas de esta fijacion por los estandares, por los indicadores, l0s
rankings, es que la discusion se enfoca en los resultados de estos indicadores y se pierde el
debate central sobre los fines de la educacion (Stephen J. Ball, entrevista por José Weinstein,
La entrevista educativa, 5 de enero 2015, https://www.youtube.com/watch?v=yXi7Foad700).
Otro efecto de la performatividad evidenciado en esta transicion del nivel macro al nivel micro
de la PRCD fue la pérdida del sentido de la profesion en los docentes; aquellos maestros
innovadores dejan de ser criticos y se convierten en docentes “que luchan por la excelencia y

viven una existencia del calculo” (Ball 2010, 217); buscan constantemente mejorar, aungue, en
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ocasiones, no tengan claro que representa un buen maestro. “La educacion pensada desde la
generacion de libertades no existe. La iniciativa, la libertad de catedra, el pensamiento critico,
estan prohibidos” (Edgar Isch, docente y representante de la UNE en la construccion del PDE,

en entrevista con la autora, abril 2018).

En conclusién, la definicion de los fines, objetivos y metas revela mucho acerca de las
concepciones del gobierno sobre un determinando asunto publico (Ingram y Schneider 1997,
82). Una politica compleja como la PRCD plantea muchos objetivos que pueden ser vagos,
realistas, conflictivos, contradictorios o coherentes. De acuerdo con el andlisis contrastivo de
las distintas voces realizado en este apartado, no se observa incoherencia de objetivos sino un
reduccionismo de los propositos generales de la PRCD, es decir, los grandes ideales y
propdsitos de la politica se van desdibujando en el proceso de transicion hacia el nivel meso y
micro de la politica, hecho que evidencia lo complejo del disefio de la politica publica; se trata
de un proceso lleno de disputas y visiones contradictorias que puede reducirse a metas

cuantitativas incapaces de reflejar los grandes principios de la politica publica.

2.2 Consistencia entre preferencias generales de implementacion, instrumentos de la
politica y sus calibraciones

Este segundo apartado analiza el nivel de consistencia entre los medios de la PRCD. Esta
investigacion entiende a este término como la capacidad de una mezcla de instrumentos para
trabajar juntos en el cumplimiento de los fines, objetivos y metas de la politica publica
(Howlett y Rayner 2013, 74). Este nivel integra las preferencias generales de implementacion
determinadas por un contexto macro de gobernanza las cuales, en cierta medida, definen la
seleccién de determinados instrumentos y sus calibraciones, elementos que, a su vez, dan
contenido al nivel meso y micro de la politica. Una de las principales caracteristicas de este
marco analitico es la relacion anidada en los tres niveles de abstraccion de la politica publica,
por tanto, las decisiones tomadas en el nivel macro son consideradas como restricciones u

oportunidades en los niveles meso y micro de la politica publica (Howlett 2009,74).

Al analizar las preferencias generales de implementacion que prevalecieron en el proceso de
disefio de la PRCD, determinadas en gran medida por el modo de gobernanza del sector de
politica, se evidencia un modelo cercano al estatista, caracterizado por Pierre y Peters (2005b),
cuyo actor principal fue el Estado. En distintos momentos del proceso de disefio de la politica,
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este actor dirigio las relaciones con los actores del sector educativo y de la sociedad en general
(Pierre y Peters 2005b, 17). Como se menciona en la introduccidn, el primer momento del
disefio de la politica constituyo un proceso mas participativo y de interaccion con actores no

estatales, pero, poco a poco, este proceso anulo la participacion de otros sectores.

Esta recuperacion del rol del Estado en el disefio de la politica publica y de la planificacion
nacional generd que “[...] el Gobierno central concentre un amplio margen decisional para fijar
la agenda publica” (Ramirez 2014, 42). De acuerdo con la Constitucion,* la planificacion
nacional constituye una competencia exclusiva del Estado, facultad asumida por la Senplades
quien lider6 la construccidn de los instrumentos que marcaron la hoja de ruta de la politica
publica. Este proceso resto relevancia a los acuerdos con el PDE que fueron el resultado de un
proceso mas deliberativo en el que participd un conjunto mas amplio de actores sociales, los

cuales proponian ciertos ejes de accion en el ambito educativo.

La centralidad del Estado en la planificacion y en la toma de decisiones se consolid6 con la
nueva organizacion de la gestién pablica implementada a partir de 2010. Este nuevo modelo de
gestion involucrd la division territorial en zonas, distritos y circuitos, proceso liderado por la
Senplades, entidad que elaboré una “Tipologia de Desconcentracion” institucional en la cual se
categorizaron a los ministerios e instituciones del sector publico “[...] de acuerdo a la
naturaleza de sus competencias y al tipo de productos y servicios que estas prestan” (Senplades
2014, 37). Sobre la base de esta clasificacion, el Mineduc se ubicé en la Tipologia 2: “alta
desconcentracion y baja descentralizacion” al igual que otros ministerios como el de Trabajo,
Salud e Industrias. Las caracteristicas de esta tipologia son: “la rectoria, planificacion,
regulacién y control se ejercen desde el nivel central; la planificacion regional y la
coordinacion del sistema se ejercen desde el nivel intermedio o regional; y una importante

coordinacidn y gestion desde el nivel local” (Senplades 2009b, 26).

Para Teran (2015, 7), el principal cuestionamiento a esta categorizacién es la poca autonomia
de la gestion local. El estudio realizado por la OEI at al. (2014, 107)* recoge algunas

percepciones de las autoridades distritales y sefiala que, en la practica, los distritos no toman

¥ Articulo 261, numeral 4.

% El estudio realizado por la OEI et al. (2014) evalta los procesos que se han disefiado e implementado para
volver operativa a la LOEI; en su metodologia se incluye un componente participativo para recoger las opiniones
sobre estos procesos, de funcionarios del Mineduc, docentes, estudiantes, autoridades y sociedad civil.

99



decisiones autonomas, por lo general, siempre dependen de la planta central. Creamer
concuerda con esta posicion: “el proceso de desconcentracion no integra verdaderos
mecanismos de autonomia, se mantiene un enfoque totalmente controlador y centralizado”
(Monserrat Creamer, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional y de Fundamentos Educativos,
en entrevista con la autora, mayo 2018). Por otra parte, la funcion asumida por los distritos fue
ser “una instancia de control” y no de soporte pedagdgico (Rosemarie Teran, docente e
investigadora de la UASB, en entrevista con la autora, abril 2018). Este rol, en ocasiones, ha
limitado iniciativas locales que se han traducido en sanciones® (Caroline Decombel, asesora
educativa de Asociacion Flamenca de Cooperacion al Desarrollo y Asistencia Técnica -VVOB
por sus siglas en holandés, en entrevista con la autora, abril de 2018).

Esta I6gica de centralizacion educativa: “[...] despojando de protagonismo a los actores
directos (estudiantes, maestros, familias) [...] ha significado empobrecer el tejido social que
permite hacer de la educacion ptblica un compromiso colectivo y sostenible” (Teran 2015, 4).
Para la autora, la tipologia de desconcentracion institucional en la cual se ubicé el Mineduc
“considera a esta institucion como prestador de servicios, y no como un sector donde existen
escenarios sociales y actores con los cuales hay que interactuar para la construccién de la
politica publica” (Rosemarie Teran, docente e investigadora de la UASB, en entrevista con la
autora, abril 2018). Gran parte de las decisiones tomadas en el &ambito docente se convirtié en
un asunto tecnocratico, pues los llamados procesos participativos, a los que se convocaba a
docentes o autoridades se convirtieron en un mecanismo para validar las decisiones que ya
habfan sido consensuadas dentro del Ministerio® (Soledad Mena, docente e investigadora de la

UASB, en conversacién con la autora, abril 2018).

No obstante, desde la mirada del gobierno, este proceso de centralizacion del disefio de la
politica educativa era necesario para recuperar el orden y la rectoria del sistema educativo que
por muchos afios estuvo abandonado (Cinthia Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo

Profesional Mineduc, en entrevista con la autora, abril de 2018). Para distintas voces del sector,

% Se hace referencia al caso de una rectora encargada de un colegio publico que tomd ciertas iniciativas
consideradas prohibidas para el distrito; como resultado, recibié una multa de alrededor de $3.000 (Caroline
Decombel, asesora educativa de Asociacion Flamenca de Cooperacidn al Desarrollo y Asistencia Técnica -VVOB
por sus siglas en holandés, en entrevista con la autora, abril de 2018).

“% para Pierre y Peters (2005, 18), una de las caracteristicas del modelo estatista es el proceso de legitimacién de
las decisiones; en lugar de consultar de manera abierta, “[...] las interacciones con la sociedad pueden usarse para
legitimar acciones de una manera aparentemente democratica”.
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la prioridad del gobierno en los afios de vigencia del PDE fue recuperar la rectoria del
Mineduc; sus acciones se orientaron a consolidar el rol de la Autoridad Educativa Nacional y,
por tanto, se dejaron de lado otros aspectos sustanciales como la calidad educativa (Natalia
Armijos, representante de la OEI en el Ecuador, en entrevista con la autora, abril de 2018). La
recuperacion de la rectoria del Estado en la definicidn de los objetivos nacionales y la
planificacion produjo la disminucion de la participacion de otros actores de la educacion en el
disefio de los instrumentos de politica, en especial, de aquellos que mantenia una vision mas
critica del proceso. Este hecho corresponde a una caracteristica predominante del modelo
estatista (Pierre y Peters 2005b, 19).

La existencia de estos modos de gobernanza significa que los disefiadores de politica trabajan
dentro de un contexto macro de propositos abstractos y preferencias de implementacion; éstos
construyen un régimen de politicas que privilegia tipos especificos de instrumentos (Howlett
2009, 77), es decir, “existe una dialéctica entre la afinidad de los formuladores de politicas para
elegir instrumentos particulares y como estas opciones estan influenciadas por estilos de
politicas persistentes” (Howlett y Mukherjee 2016, 26). Una particularidad del modelo estatista
de Pierre y Peters (2005b, 20-21) es la utilizacion de instrumentos de provision directa y de
regulacion. A través de sus instituciones, el Estado disefié e implementd sus propias politicas
sin depender de otros actores; éste utiliza, por lo general, instrumentos de aplicacion directa.
Para el caso de la PRCD, este modo de gobernanza cercano el estatista (nivel macro) permitio
el disefio de una mezcla de instrumentos (nivel meso) que afecté de manera directa a la carrera

docente (nivel micro).

La literatura sobre politica docente la caracteriza como una politica compleja; costosa que
integra maltiples instrumentos y objetivos; que se desarrolla en un contexto cargado de valores
Y que, en ocasiones, se reduce a iniciativas aisladas y poco consistentes (Unesco 2013, 96). De
acuerdo con las proposiciones tedricas recogidas en esta investigacion, los instrumentos de
“[...] la politica docente deben pensarse como una accion en multiples dimensiones que no son
facilmente escindibles las unas de las otras” (Unesco 2014, 191). En otras palabras, la
consistencia en el uso de instrumentos de la politica docente es clave; su combinacion debe
responder a una perspectiva sistémica y de reforzamiento mutuo que permita cumplir con los

objetivos planteados.
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Para distintos actores del &mbito educativo, desde exfuncionarios del Mineduc hasta
organismos internacionales, existid cierto nivel de consistencia en el disefio de los instrumentos
que estructura la PRCD, los cuales se ocuparon de los tres componentes que la carrera docente
incluye: 1) formacion inicial, 2) carrera en el magisterio y 3) desarrollo profesional docente
(Unesco 2013, 20). Araujo destaca los requisitos disefiados para el proceso de seleccion de los
nuevos docentes. Desde 2007, se aplico una serie de exigencias y un conjunto de examenes
estandarizados que generd un proceso mas transparente. En el periodo anterior, estos procesos
eran organizados por las Direcciones Provinciales sin un procedimiento estandar para el ingreso
al magisterio (Daniela Araujo, exsubsecretaria General de Planificacion Mineduc, en entrevista
con la autora, abril 2018).

Este nuevo proceso de seleccién mas riguroso vino acompafiado de una nueva estructura del
escalafén docente y de un incremento salarial, implementados en 2011. Para Chiriboga, este
hecho signific6 un mensaje claro de revalorizacion de la carrera docente. Uno de los objetivos
del incremento salarial fue convertir a la profesion en una opcion mas atractiva para los
mejores bachilleres. De hecho, muchos maestros del sector privado pasaron al sector publico,
pues el incremento salarial fue importante (Cinthia Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo
Profesional Mineduc, en entrevista con la autora, abril de 2018). Para Araujo, estos dos
procesos fueron consistentes, pues “se tiene por un lado la decision del Estado en seleccionar a
los mejores perfiles para ingresar al magisterio y, por otro, los salarios se incrementan y son
homologados con el resto de remuneraciones del sector pblico”. Se sumo a este hecho la
creacion de una universidad de calidad como la UNAE y varios incentivos para los docentes
como el programa de becas en el exterior (Daniela Araujo, exsubsecretaria General de

Planificacion Mineduc, en entrevista con la autora, abril 2018).

Otra herramienta clave de la mezcla de instrumentos constituy6 la creacion del SiProfe. De
acuerdo con Chiriboga, el proceso de disefio de los programas de capacitacion planteaba una
vision distinta al proceso de ensefianza debido a una metodologia de “aprender haciendo”, pues
el objetivo principal fue mejorar el desempefio del maestro en el aula de clase (Cinthia
Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional Mineduc, en entrevista con la autora, abril
de 2018). Estos cursos de capacitacion fueron consistentes, pues, por un lado, las tematicas se
priorizaron de acuerdo con los resultados de la evaluacion docente y, por otro, constituyeron un

requisito para el ascenso y recategorizacion en el escalafon docente. Para VVOB, otro
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instrumento que figuraba ser consistente con el resto de herramientas fue el disefio de la figura
de maestro mentor dentro del Sistema de Supervision Educativa; esta figura pretendia ser un
soporte pedagdgico dentro del aula de clase. La figura de maestro mentor permitiria también
que la carrera docente sea menos horizontal y, por tanto, mas atractiva, ya que los maestros mas
talentosos podian convertirse en mentores (Caroline Decombel, asesora educativa de
Asociacion Flamenca de Cooperacion al Desarrollo y Asistencia Técnica -VVOB por sus siglas

en holandés, en entrevista con la autora, abril de 2018).

A pesar de estos aciertos en el disefio de los instrumentos de la politica docente, existieron
algunos factores que socavaron la consistencia entre y dentro de la mezcla de herramientas de
la PRCD: la temporalidad del disefio, en unos casos, Y, en otros, la implementacion de los
instrumentos de la politica debilitaron el caracter sistémico de la politica docente. Como se
observa en la Tabla 21, en los ultimos afios de vigencia del PDE (2006-2015), se disefiaron las
herramientas dirigidas a la formacion inicial del maestro. La UNAE, en particular, represent6
un eje fundamental dentro de la mezcla de instrumentos, no solo como una universidad
formadora de docentes, sino también como encargada de la formacion continua del maestro,
“pretendia ser el eje articulador entre el nivel macro y micro de la politica, llevaria a la gestion
curricular toda la politica docente” (Monserrat Creamer, exsubsecretaria de Desarrollo

Profesional y de Fundamentos Educativos, en entrevista con la autora, mayo 2018).

Tabla 21. Temporalidad en el disefio de los instrumentos de la PRCD (2006-2015)

Temporalidad en el disefio
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Eje Instrumento

Redisefio curricular
de las carreras de
educacion 'y
construccion de un
curriculo genérico™
Creacion de la UNAE
Puntaje minimo para
el ingreso a las
carreras de educacion
Nuevos requisitos
Carrera para el ingreso al
Docente magisterio
Incremento salarial

Formacion
Inicial

*! (Monserrat Creamer, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional y de Fundamentos Educativos, en entrevista con
la autora, mayo 2018)
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Requisitos para
ascensos y
recategorizacion
docente

Evaluacion docente
Incentivos para
docentes

Creacion del Sistema
Nacional de
Desarrollo
Profesional

Becas de maestria
Desarrollo | Para docentes

profesional | Estandares de
docente desempefio docente

Programas de
induccion®
Acompafiamiento
pedagdgico a través
de maestros mentores
Fuente: Elaboracion a partir de los datos obtenidos en el trabajo de campo.

No obstante, al momento de su disefio existieron discrepancias sobre los objetivos de la
universidad. La primera propuesta concebia a la UNAE como una universidad formadora de
especialistas en el sector educativo. Se preveia que esta universidad se encargara de preparar
cuadros estratégicos capaces de aportar con un fuerte componente en investigacion y que solo
un pequefio porcentaje de la universidad se encargaria de formar docentes de tercer nivel. Esta
idea no fue compartida por el resto del gabinete ministerial de aquel entonces (Cinthia
Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional Mineduc, en entrevista con la autora, abril
de 2018), lo que ocasion6 un largo proceso en el disefio de la UNAE sumado a los
innumerables procesos administrativos necesarios para su creacion.”® Finalmente, se llego a
implementarla en el afio 2014 (Caroline Decombel, asesora educativa de Asociacion Flamenca
de Cooperacién al Desarrollo y Asistencia Técnica -VVVOB por sus siglas en holandés, en

entrevista con la autora, abril de 2018).

Otro elemento clave en la formacién inicial que destaca la literatura es el fortalecimiento del

curriculo de las carreras de educacion. Este proceso en el Ecuador fue complejo, pues no solo

*2 Respuesta recibida por el Mineduc mediante Oficio Nro. MINEDUC-DNFIIP-2018-00021-OF.

** Fueron mas de 3 afios el tiempo que tomo la aprobacion de la UNAE, pues eran cinco instancias las que debian
aprobar el proyecto, CES, CEAACES, Senplades, Senescyt y la Asamblea Nacional (Monserrat Creamer,
exsubsecretaria de Desarrollo Profesional y de Fundamentos Educativos, en entrevista con la autora, mayo 2018).
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dependia de los tiempos del Mineduc, sino también de las reformas que, simultaneamente, se
Ilevaban a cabo en el sistema de educacion superior. Luego de la aprobacion del Reglamento de
Régimen Académico en 2013, el CES en conjunto con varias universidades iniciaron el proceso
de redisefio curricular y “[...] de una propuesta de curriculo genérico y referencial para la
carrera de Educacion coordinada por el CES en 2014” (Creamer 2016, 115). El objetivo fue
integrar un componente tedrico y practico, pues la formacion inicial en el Ecuador “ha carecido
de reflexion e investigacion diagndstica y exploratoria sobre los problemas pedagdgicos, tareas

esenciales para el disefo de productos y servicios educativos” (Creamer 2016, 118).

La figura del maestro mentor constituye un mecanismo efectivo para fomentar el
acompafiamiento pedagogico dentro del aula de clase, al permitir una retroalimentacion entre
pares y una verdadera valoracion del conocimiento del docente (Soledad Mena, docente e
investigadora de la UASB, en conversacion con la autora, abril 2018). En el periodo de analisis
se formaron alrededor de 17 docentes mentores* a través de un proyecto piloto que no
continud, pues, segun una exfuncionaria del Mineduc, la figura del mentor nunca fue entendida
por las nuevas autoridades, pese a constituir un actor clave en todas las politicas disefiadas en el

marco de la PRCD (entrevista anonima con exfuncionaria del Mineduc, abril de 2018).

Para VVVOB, quien particip6 en el proceso de disefio de esta nueva figura del sistema educativo,
existié un desfase en la implementacion del sistema de apoyo y seguimiento a la gestién
educativa. Ya se incluia la figura de maestro mentor en la LOEI, no obstante, no fue
implementada en los tiempos necesarios (Caroline Decombel, asesora educativa de Asociacion
Flamenca de Cooperacion al Desarrollo y Asistencia Técnica -VVOB por sus siglas en
holandés, en entrevista con la autora, abril de 2018). EI maestro mentor es una figura
estratégica para generar una transformacién integral en el sistema educativo, sin embargo, para
Creamer, fue muy dificil sincronizar los tiempos politicos con los tiempos administrativos. La
autora plantea que al asumir el Ministerio en afio 2013, las nuevas autoridades tenian
prioridades distintas; buscaban temas de mucho méas impacto, capaces de generar mayor
visibilidad de la gestion. La entrevistada destaca que esta orientacion coincidié con un nuevo

periodo electoral y, por tanto, fueron los intereses politicos los que debilitaron la

* Informacién entregada por la Direccién Nacional de Formacion Inicial e Induccién Profesional (Mineduc
2018g).
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implementacion del proyecto de maestro mentor (Monserrat Creamer, exsubsecretaria de
Desarrollo Profesional y de Fundamentos Educativos, en entrevista con la autora, mayo 2018).

La PRCD, en el momento inicial de su disefio se la,

(...) concebia como un tema integral, no solo incluia el componente salarial y de capacitacion
docente. El tema salarial aparecié muy temprano y fue un tema gravitante y crucial en las
relaciones entre el Ministerio y los maestros que genero cierto entusiasmo, sin embargo, la
propuesta inicial del PDE, era mirar la cuestion docente en su conjunto (Milton Luna, Director

de Contrato social por la Educacién, en entrevista con la autora, mayo de 2017).

En efecto, se muestra cierta consistencia en los instrumentos de la PRCD en la medida en que
varias herramientas apuntaban a revalorizar la carrera docente mejorando los salarios,
disefiando procesos mas rigurosos en la seleccion de los nuevos docentes, impulsando
programas de capacitacion y becas direccionados a mejorar el desempefio docente, sin
embargo, el disefio e implementacion de otros instrumentos clave como la formacién inicial de

las y los docentes o los programas de mentoria se ejecutaron tardiamente.

Un segundo factor que incidio en la consistencia de la mezcla de instrumentos de la PRCD fue
la débil comunicacidn e interaccion con los actores del sistema educativo, es decir, las y los
docentes no tuvieron la oportunidad de analizar, evaluar y estudiar los cambios y las reformas
relativas no solo al &mbito docente, sino al sistema educativo en su conjunto. No existio un
proceso adecuado de dialogo sobre las etapas de cambio. No se considero la premisa que son
los maestros en el aula de clase quienes crean, interpretan e implementan las politicas
educativas. Se asumio el rol de los maestros como implementadores pasivos de las reformas
disefiadas a nivel central y, en consecuencia, ellos se resistieron al cambio (Croll et al. 1994),

en particular, en los procesos de evaluacién docente.

Los cambios disefiados en el periodo 2006-2015, fueron varios.

Para los docentes pareceria que estos afios los dejaron exhaustos, porque un dia eran evaluados,
el otro debian aprobar los cursos de capacitacion, se crearon nuevos procesos administrativos,
mayor carga horaria, etc. Sin embargo, se debio trabajar en como disefiar la politica [...] para

que el docente se sienta participe del proceso y no solo como alguien que cumplia 6rdenes. Por
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otra parte, era necesario pensar en como se iban dando las reformas, porque quizé fueron
muchos cambios para el sistema en tan poco tiempo (Daniela Araujo, exsubsecretaria General
de Planificacién Mineduc, en entrevista con la autora, abril 2018).

Los docentes sintieron que pasaban de un sistema laxo a un sistema en el que fueron
perseguidos y explotados. Opina la persona entrevistada que muchos docentes no tenian claro
por qué y para qué eran evaluados (Carla Enriquez, exdocente del magisterio con 11 afios de
servicio, en entrevista con la autora, abril de 2018). De hecho, otra ratifica que un sector del
magisterio asumio a la evaluacién como una accién punitiva, pues, segin la normativa, con dos
evaluaciones insatisfactorias, los docentes serfan apartados del magisterio* con lo cual se
atentaba contra su estabilidad laboral (Rosana Palacios, presidente de la UNE, en conversacion

con la autora, abril 2018).

Por ultimo, desde distintas voces recogidas en esta investigacion, se identificaron
inconsistencias en las calibraciones de la mezcla de instrumentos. Una de ellas fue el mensaje y
efectos de la resolucion implementada en 2014, la cual definia un puntaje minimo para ingresar
a las carreras de educacion. Para Mena, se demand6 un alto puntaje para los nuevos docentes,
sin embargo bachilleres o profesionales de otras carreras podian participar en los concursos
Quiero Ser Maestro con la exigencia de obtener el titulo profesional en un plazo determinado.
Para la autora, esto generé un mensaje contradictorio sobre la valoracion de la profesion
docente y la importancia de la formacién pedagdgica (Soledad Mena, docente e investigadora

de la UASB, en conversacién con la autora, abril 2018).

Para Chiriboga, esta medida fue una ingenuidad; dado que la profesion docente en el Ecuador
es una carrera que ain no genera interés en los jovenes,* muchos de los bachilleres que
obtenian este puntaje minimo elegian carreras como ingeniera o medicina (Cinthia Chiriboga,
exsubsecretaria de Desarrollo Profesional Mineduc, en entrevista con la autora, abril de 2018).
Luna ratifica que la accion provocé un debilitamiento y reduccion del nimero de estudiantes en

las facultades de educacidn de las universidades publicas (Milton Luna, Director de Contrato

* Es importante sefialar que esta sancién nunca fue implementada, hasta la fecha ningtin docente ha sido separado
del magisterio por dos evaluaciones insuficientes (Cinthia Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional
Mineduc, en entrevista con la autora, abril de 2018).
% Apreciacion compartida por Segovia y Andrade (2016, 41).
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social por la Educacion, en entrevista con la autora, mayo de 2017).*” Para Armijos, otra
inconsistencia en los instrumentos de la politica fueron los programas de maestrias para
docentes; dice la entrevistada que muchos de los maestros que accedieron a estos programas ya
no estan vinculados al magisterio; posiblemente, solo el 50% continten trabajando en las
escuelas publicas, pues muchos optaron por mejores propuestas laborales (Natalia Armijos,
representante de la OEI en el Ecuador, en entrevista con la autora, abril de 2018). Esta
apreciacion fue compartida por técnicos del Mineduc (entrevista andénima con técnicos del
Mineduc, abril de 2018).

En suma, existio un gran esfuerzo por parte del Mineduc en disefiar instrumentos consistentes
que permitan cumplir los objetivos de la PRCD, sin embargo, bajo un modelo de gobernanza
estatista, la participacion de varios actores del sistema educativo fue limitada, hecho que afectd
la comprension de las reformas disefiadas en el periodo analizado. Por otro lado, se cuestiona la
temporalidad en el disefio e implementacién de los instrumentos, en particular, de las
herramientas integradas en el componente de formacion inicial de los docentes. Este desajuste
socavo la integralidad y la comprensidn sistémica de la politica. En teoria, la PRCD concebia
una reforma integral que incluya tanto la formacion inicial, cuanto el desarrollo profesional y
las condiciones laborales del maestro; en el proceso de disefio y ejecucién; la PRCD perdio esta

integralidad.

2.3 Congruencia entre medios y fines de la PRCD
El anélisis de este Gltimo nivel, de acuerdo con el marco tedrico, pretende examinar la
congruencia y convergencia entre los medios y fines de la politica. Segun Howlett y Rayner
(2013,174), los principios de congruencia y convergencia se refieren a la capacidad de los
medios y los fines de la politica para orientar el trabajo hacia una sola direccién; es decir, los
componentes de la politica (fines y medios), en sus tres niveles de abstraccion, deben apuntar
hacia un mismo fin. Para el caso de estudio, uno de los principios macro que rige a la politica
publica es su caracter participativo. Se define como un mandato constitucional la participacion

ciudadana en el disefio e implementacion de la politica (Art. 85 de la Constitucion).

*" Esta apreciacion también es compartida por Natalia Armijos (representante de la OEI en el Ecuador).
Determinar un puntaje para ingresar a las carreras de educacion puede funcionar en Finlandia; la realidad del
Ecuador es distinta, por lo tanto, esa accién ocasiond una caida en el nimero de estudiantes que optaron por las
facultades de educacion (Natalia Armijos, representante de la OEI en el Ecuador, en entrevista con la autora, abril
de 2018).
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No obstante, como se explica en los apartados anteriores, los espacios de participacion fueron
reduciéndose conforme el proceso de disefio de la politica avanzaba hacia el nivel meso y
micro. EI modo de gobernanza que prevalecio en el sector de politica marcé un nuevo
escenario; en éste, finalmente, se disefiaron los componentes intencionales de la politica
(objetivos, metas, instrumentos y calibraciones). Afirma Isch que “en el inicio del proceso de
disefio existié una suerte de didlogo, en especial, hasta inicios de 2010, pero, rapidamente
impuso una linea de pensamiento; esta predomino antes que el didlogo” (Edgar Isch, docente y
representante de la UNE en la construccién del PDE, en entrevista con la autora, abril 2018).
Para Luna, incluso la participacion mas institucional que determina la LOEI fue reducida, pues
“hasta junio del 2014 no fue convocado ni constituido el Consejo Nacional de Educacion, [...]”

(Luna 2014, 227). El estudio realizado por la OEI et al. (2014) concuerda con esta observacion.

Para Tardif (2013, 19), una de las principales transformaciones que sufre la carrera docente en
las Gltimas décadas es la profesionalizacion, es decir, la exigencia de una base de conocimiento
que avale el ejercicio de la profesion. En el Ecuador, el objetivo de la profesionalizacion
docente fue considerado un eje central de la politica educativa desde hace mucho tiempo. Este
objetivo persistié en la LOEI hasta convertirse en “el espiritu general de esta norma” (Luna
2014, 243). A pesar de ello, para distintas voces, el docente sufrié una suerte de
desprofesionalizacion del quehacer docente y pérdida de su autonomia pedagogica. Opina
Teran que el docente de hoy es conocedor de estandares e indicadores de desempefio, pero no
desarrolla el pensamiento critico: “los maestros piensan en cosas instrumentales, la parte critica
que hace la identidad del docente [...] se ha perdido” (Rosemarie Teran, docente e

investigadora de la UASB, en entrevista con la autora, abril 2018).

Isch, concuerda con esta perspectiva:

(...) los maestros de décadas pasadas discutian epistemologia, pedagogia, politica, etc. Las
primeras revistas feministas fueron de maestras, sin embargo, este debate se ha reducido
Unicamente a validar la estructura de un curriculo. En la Gltima década, existio un proceso que
hizo dafio a las capacidades de los maestros y a su relacion con los padres de familia y con la
sociedad en general (Edgar Isch, docente y representante de la UNE en la construccion del PDE,

en entrevista con la autora, abril 2018).
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Para Mena, anular la participacion del docente en el disefio de la politica educativa, “convirtio
al maestro en un trabajador de la educacion en un servidor publico y no en un profesional de la
educacion” (Soledad Mena, docente e investigadora de la UASB, en conversacion con la
autora, abril 2018); sostiene que una de las caracteristicas de la profesionalizacion es la
autonomia y observa que los docentes no contaron con esta independencia pedagogica por estar

sujetos a estandares, indicadores y a una excesiva carga administrativa.

El estudio realizado por la OEl et al. (2014, 116), identifica que, con frecuencia, las y los

docentes han caracterizado al sistema educativo como punitivo.

Se notd gran preocupacién en los docentes por cuanto la inflexibilidad del sistemay la
obligatoriedad de seguir una serie de requerimientos que ponen en riesgo los principios del
modelo constructivista, limitando la innovacion educativa. Ciertos actores mencionaron incluso
gue el Reglamento General a la Ley Organica de Educacién Intercultural, violenta algunos

derechos como la autonomia y la libertad (OEI et al. 2014, 116).

En este estudio también se menciona que la reforma educativa dejo lo pedag6gico en un
segundo plano, por lo cual se convirtio en una reforma “totalmente instrumental y de un
cumplir por cumplir” (OEI 2014 et al., 129). Para Cevallos Estarellas (2016,73), dada la
estructura institucional que adopt6 el sector de politica en el periodo analizado, se retorna a un
sistema “[...] burocratico-regulado que intenta prescribir a las escuelas no s6lo qué resultados
deben conseguir, sino también como deben conseguirlos, en lugar de [...] ayudarlas a

desarrollar capacidades que les permitan alcanzar la autonomia profesional”.

Otro objetivo de la PRCD fue el mejoramiento y actualizacion constante del conocimiento de
las y los docentes para lo cual se cred el SiProfe. Al respecto, Chiriboga opina que el proceso
de disefio de los programas de capacitacion tuvo la asesoria de varios expertos internacionales y
que se acudid a la revision de la literatura sobre las mejores practicas en materia docente
(Cinthia Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional Mineduc, en entrevista con la
autora, abril de 2018). No obstante, a pesar que estas ideas serian convergentes con los fines de
la politica, existieron algunos elementos que socavan la total congruencia entre los medios y los

fines de la politica.
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En primer lugar, el proceso de disefio de estos programas, segun Chiriboga, no conto con la
participacion de los maestros y el tiempo constituy6 una limitante para llevar adelante procesos
mas participativos (Cinthia Chiriboga, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional Mineduc, en
entrevista con la autora, abril de 2018). Por otra parte, en el periodo de disefio de este
instrumento, los entonces funcionarios del Mineduc partian de la concepcién del maestro como
sujeto renuente a la participacion en el disefio de la politica; muestra de ello son las expresiones
de una exfuncionaria: “el maestro ecuatoriano no tenia la madurez necesaria ni la solidez en
conocimientos disciplinares para realizar un analisis objetivo de estas propuestas; sus aportes se
basaban en criterios administrativos mas que en criterios técnicos o pedagogicos” (entrevista
anonima con exfuncionaria del Mineduc, abril de 2018). Mena cree que estas concepciones
sobre el docente afectaron el sentido de la capacitacion, pues partian de la comprension del
maestro como un sujeto carente de todo tipo de conocimientos (Soledad Mena, docente e

investigadora de la UASB, en conversacion con la autora, abril 2018).

En esta misma linea, Teran, plantea que “la capacitacion partié de un concepto del maestro,
menoscabado, siempre con déficit [...] al docente se lo perpetud bajo una logica de
subordinacion” (Rosemarie Teran, docente e investigadora de la UASB, en entrevista con la
autora, abril 2018). Este instrumento de la politica, bajo los postulados de Ingram y Schneider
(1997), no solo representd una herramienta que pretendia cumplir con ciertos objetivos, sino
que ademas estuvo cargada “[...] de dimensiones simbdlicas e interpretativas que son tan
importantes como los aspectos instrumentales” (Ingram y Schneider 1997, 2). Muchos de 10s
instrumentos de la politica publica “[...] dirigen las formas en que se tratan los objetivos y sus
agentes. Pueden ser tratados de forma coercitiva o no coercitiva, como inteligentes o no, como
clientes merecedores de servicios o meros objetos manipulados para fines gubernamentales”

(Ingram y Schneider 1997, 93).

En segundo lugar, una de las principales debilidades de los programas de capacitacion
identificada desde distintas perspectivas fue el caracter masivo y homogéneo de contenidos y
metodologias. Para expertos como Aguirre, “no se puede capacitar con el mismo programa a
todos los profesores del Magisterio porque no todos tienen las mismas necesidades [...]”
(Aguirre en Luna 2014, 238). Es importante considerar elementos como: la “diversidad cultural
y geografica” (Aguirre en Luna 2014, 238). Sostiene Andrade que tampoco se considero el

nivel educativo en el que ensefiaban las y los docentes; no se observé que no tenian las mismas
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necesidades de capacitacion los docentes de basica que los de bachillerato (Giovanna Andrade,
exdocente del magisterio con 20 afios de servicio, en entrevista con la autora, abril de 2018).%
La UNAE constituia también una entidad clave en el proceso de capacitacion docente, sin
embargo, para Teran, crear una Unica universidad pedagdgica encargada de la capacitacion del
magisterio “homogeniza los procesos para crear un solo tipo de sujeto; el maestro debe tener
distintos caminos y opciones de capacitacion” (Rosemarie Teran, docente e investigadora de la

UASB, en entrevista con la autora, abril 2018).

Mena afirma que las y los docentes debian ser participes de una sistémica formacion continua
que reconozca la situacion del maestro en el contexto plurinacional e intercultural propios del
pais. Los procesos de formacion continua “[...] deben reconocer la diversidad del docente,
valorar su multiculturalidad y sus distintas maneras de aprender y de ensefiar” (Soledad Mena,
docente e investigadora de la UASB, en conversacion con la autora, abril 2018). Segin Vezub
(2010, 21), 1a base para disenar cursos de capacitacion es enfocarse “[...] a escala de lo
particular y responder a las necesidades especificas [considerando] la autonomia y capacidad de
los docentes para definir necesidades y orientar su formacion [...]”. A partir de este
fundamento, la formacion homogénea se convierte en un instrumento incongruente con los
principios de la politica: equidad, interculturalidad, diversidad, flexibilidad y otros que

pretenden reconocer la diversidad y la trayectoria de los maestros.

En un primer momento, el acceso a estos cursos de capacitacion, se lo realizaba a través de la
plataforma virtual disefiada por el Mineduc; todos los docentes podian inscribirse, sin embargo,
la conexion de Internet fallaba, los cupos en las provincias se agotaban. “Existian docentes que
recibieron 3 0 4 capacitaciones, mientras que otros no tenian la misma suerte [...], a pesar que
desde el Ministerio siempre se intentd mejorar y agilitar la oferta de los cursos para que mas
docentes pudieran ingresar de manera directa” (Daniela Araujo, exsubsecretaria General de
Planificacion Mineduc, en entrevista con la autora, abril 2018). En consecuencia, solo un
porcentaje de docentes tuvieron acceso a los programas de capacitacion, pues se limitaba la

participacion de maestros ubicados en zonas donde la conexién a Internet era deficiente.* La

*® Para Andrade, los cursos de formacién continua no tenfan contenidos apropiados, por ejemplo, los docentes de
matematicas en bachillerato recibian contenidos para docentes de basica, sin embargo, debian aprobar estos cursos
para acceder a los proceso de ascenso y recategorizacion (Giovanna Andrade, exdocente del magisterio con 20
afios de servicio, en entrevista con la autora, abril de 2018).

*° Esta preocupacion sobre el disefio en la asignacién de cupos para los programas de capacitacion también se
identifico en el estudio de la OEI et. al (2014, 124).
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situacion resulta divergente con los fines de la politica que establecian el derecho del maestro a
acceder a cursos de capacitacion y actualizacion constante (Art. 10 de la LOEI).

A esto se sumaron otros cuestionamientos citados en Fabara (2013, 61) *° para varios maestros
consultados en dicho estudio, los programas de formacién continua eran cursos aislados; no
todos los capacitadores eran de calidad; no existia seguimiento ni evaluacion sobre el impacto
de estos cursos en el aula de clase; los contenidos eran descontextualizados de la realidad del
Ecuador ; se los asumié como “cursos normativos para cumplir requisitos”, pues aprobar estos
cursos o la suma de horas de capacitacion constituyen requisitos necesarios para los procesos
de ascenso y recategorizacion (Fabara 2013, 62; OEI 2014, 124). Este estudio también destaca
elementos positivos como la ampliacion de la oferta de los programas de capacitacion y la
priorizacion de ciertas tematicas, pues se ofertaron cursos sobre el manejo curricular que

constituia una demanda constante de los docentes (Fabara 2013, 64).

Por ultimo, uno de los fines principales de la mezcla de instrumentos de la PRCD fue recuperar
la valoracion del maestro y su rol en la sociedad. Al respecto, Luna plantea que la
confrontacién del gobierno y la UNE constituy uno de los mayores perjuicios frente a este
objetivo (Milton Luna, Director de Contrato social por la Educacion, en entrevista con la
autora, mayo de 2017). El gremio desde su creacidn en 1944 tuvo una fuerte incidencia social y
politica, esto “[...] en virtud de su capacidad de movilizacion y la magnitud de su base gremial
[...] De acuerdo a los datos del 2009, 120.000 maestros [...] se encontraban afiliados [...]”
(Suérez et al. 2012, 78). El principal mecanismo de lucha de la UNE constituyd las
movilizaciones, que en la mayoria de los casos desembocaron en paralizaciones de actividades.
Desde 1998 al 2003 se produjeron alrededor de once paros nacionales, esto significé una
pérdida de 173 dias de clase para los estudiantes de las escuelas publicas a nivel nacional
(Robalino 2005, 20). La razon de estas paralizaciones, en la mayoria de los casos, fue la
inconformidad de los maestros frente a sus condiciones de trabajo, en particular el tema salarial

y el retraso en el pago.

No obstante, a lo largo de los afios este alto nivel de conflictividad e incidencia politica se fue
debilitando. En el afio 2006 con el cambio de gobierno en el Ecuador se present6 un panorama

%0 E| estudio de Fabara (2013), recoge las observaciones sobre los cursos de formacién continua expuestos en un
taller realizado por la Universidad Andina Simén Bolivar, en este este espacio participaron 25 docentes de las
maestria de Gerencia Educativa (Fabara 2013, 61).
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completamente distinto, un gobierno renovado con propuestas que se mostraban innovadoras
adquirio respaldo social y politico. EI gobierno de turno en un principio mostré apertura al
dialogo con los movimientos sociales, en particular con la UNE, quien respald6 la mayoria de
las propuestas econdmicas y politicas del nuevo gobierno. Sin embargo, varios detonantes
irrumpieron este aparente “entorno de tranquilidad que se prolongé desde fines del 2003 hasta
2009” (Luna 2010, 55). El proceso de evaluacion docente que inicié en el afio 2009, para
distintas voces, fue el detonante principal que resquebrajo la relacion UNE-Gobierno. El
argumento central de la UNE para rechazar el proceso de evaluacion fue calificarlo como
inconstitucional (Isch 2010, 50), principalmente por la ausencia de una institucion,
independiente al Ministerio de Educacion que ejecute las evaluaciones. En efecto, el Ineval,
entidad encargada de estos procesos, se creo en el afio 2012, es decir, afios después de

implementarse el primer proceso de evaluacién docente.

Al realizar un analisis cronoldgico de los eventos suscitados en torno al proceso de evaluacion
docente, Torres® destaca los siguientes acontecimientos: en el afio 2008 se adopta el caracter
obligatorio de la evaluacion docente. En el afio 2009, el Gobierno inicia el proceso de
evaluacion mediante el Sistema Nacional de Evaluacion y Rendicion de Cuentas (SER), con un
importante porcentaje de ausentismo a pesar de las amenazas de despidos por parte del
Ministerio para aquellos maestros que no se presenten a rendir las pruebas. En este afio
existieron varias movilizaciones y protestas que concluyeron en un nuevo paro nacional de
caracter indefinido, que dur6 aproximadamente veinte y dos dias. A pesar del uso de este
recurso, caracteristico de la UNE y que por mucho tiempo constituyé uno de sus instrumentos
mas efectivos, para Torres los resultados tras el dialogo con el gobierno, no representaron para
la UNE una victoria. Por el contrario, fue el gobierno quien se auto denomin6 ganador y
califico al paro como un rotundo fracaso; en consecuencia, las evaluaciones fueron aceptadas

por el sindicato de maestros y se aplicaron a nivel nacional.*

Sumado a esta serie de confrontaciones entre el gobierno y el sindicato de maestros, la opinion

publica jugo6 un rol importante. A decir de Luna, el mensaje que llegé a la sociedad fue el

> Rosa Maria Torres. “Ecuador: Resefia del conflicto gobierno-docentes (2009-2012)”. Otra educacion (blog), 10
de enero de 2019, http://evaluaciondocenteecuador.blogspot.com/.
%2 Torres, Rosa Maria. “Ecuador: Resefia del conflicto gobierno-docentes (2009-2012)”. Otra educacién (blog), 10
de enero de 2019, http://evaluaciondocenteecuador.blogspot.com/.
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rechazo de los maestros a los procesos de evaluacion; “este mensaje fue sobreexplotado en la
imagen publica del docente [...]” (Milton Luna, Director de Contrato social por la Educacion,
en entrevista con la autora, mayo de 2017). Frente a la poblacién en general era la UNE quien
ante una posicion de resistencia hacia la evaluacion, se convertia en el principal responsable de
los deficientes resultados del sistema educativo (Rosana Palacios, presidente de la UNE, en
conversacion con la autora, abril 2018). Otro factor que debilito el margen de maniobra del
sindicato en la politica docente fueron las distintas reformas al Reglamento General y a la Ley

de Carrera Docente, disefiadas e implementadas desde el gobierno desde el 20009.

En primer lugar, se reformé el proceso de calificacion de los documentos para los ingresos,
cambios y promociones de los maestros. De acuerdo al Reglamente General de la Ley de
Carrera Docente el comité encargado de este proceso estaba conformado por un miembro de la
UNE provincial (Art. 9 de la Ley de Carrera Docente). Sin embargo, en septiembre de 2009 se
reforma dicho articulo otorgando esta responsabilidad al area de recursos humanos del
Ministerio de Educacién (Registro Oficial Nro. 25 de septiembre del 2009), esto restd
injerencia de la UNE en las partidas del magisterio. En segundo lugar, esta misma reforma
prohibe que las y los docentes paralicen sus actividades, se elimina las aportaciones de los
maestros a la UNE, los mismos que eran descontados directamente del rol de pagos y que se
utilizaba para financiar al gremio (Luna 2010, 56), se modifica también el Art. 156 y se
establece que el Presidente, Secretario y Tesorero de la UNE tendran derecho a ejercer estas
funciones pero sin remuneracion. Finalmente, se elimina el representante del gremio en las
“comisiones de defensa profesional” (Art. 35 de la Ley de Carrera Docente). Esta comision
tenia como principales funciones velar por el cumplimiento de la Ley de Carrera Docente y
dirimir los conflictos en el sistema educativo (Art. 103 del Reglamento General a la Ley de

Carrera Docente), modificaciones que se mantendrian en la LOELI.

Es asi que, tras una lucha de casi 30 afios, “la UNE se vio acorralada, sin mayor capacidad de
reaccion” (Luna 2010, 56). Esto frente a un gobierno fuerte que monopolizo las decisiones de
politica, amparado por instrumentos normativos que establecian las reglas de juego a su favor.
Durante el proceso de disefio de la nueva Ley de Educacion Intercultural (LOEI), el gremio de
maestros también fue excluido; en consecuencia, la LOEI establecia un escalafon docente —
distinto al que fue implementado en los afios 90 —, se institucionaliz6 los procesos de

evaluacion, entre otras reformas que afectaron directamente a los maestros y radicalizaban el
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conflicto de la UNE con el gobierno. A la larga, el gremio se resigno a acatar estas nuevas
medidas, sin embargo a decir de Luna luego de este proceso, donde la imagen social del

docente fue afectada, las acciones realizadas para remediar el dafio fueron estériles.

De acuerdo con los postulados de Ingram et al. (2010) se evidencia que los formuladores de la
PRCD, bajo distintos mecanismos construyeron socialmente a la poblacién objetivo, en este
caso a los maestros en términos negativos, lo que dio como resultado por un lado una
disminucion de la participacion politica de los maestros en el proceso de disefio de la politica y
por otro, incidié en la orientacion que adoptd la PRCD, pues se disefiaron instrumentos que
socavaron la autonomia del docente y generaron una carga administrativa que los alejaba de los
temas inherentes a la pedagogia. Esto evidencia que el disefio de la politica publica “...]
incluye otros elementos ademads de los beneficios y cargas que afectan a la poblacion objetivo”
(Ingram et al. 2010, 101). El proceso de disefio impacta también en la construccion y
reputacion social de la poblacion objetivo, en los patrones de participacion y en la orientacion
que adopta la politica publica (Ingram et al. 2010, 104).

En conclusién, al analizar el tercer principio definido por Howlett (2009, 73), para lograr un
disefio inteligente, se evidencian algunas incongruencias y divergencias. Principios como la
participacion de los maestros en el disefio de la politica, la profesionalizacion del docente, su
autonomia y actoria no se reflejaron en el disefio de los instrumentos de la politica. Por otra
parte, uno de los instrumentos clave de la politica como el programa SiProfe, no incorpor6
principios de equidad e igualdad en el acceso a los programas de capacitacion, pese a que éste
constituye un derecho del maestro. Para distintas voces recogidas en esta investigacion, la
capacitacion docente partié de la concepcion del maestro como un sujeto carente de
conocimientos, premisa incongruente con los fines que planea el nivel macro y meso de la
PRCD.
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Conclusiones

La pregunta que gui esta investigacion buscaba determinar ;,como el proceso de disefio
determina los resultados de la PRCD? Para responder a esta interrogante se conceptualizo el
disefio como el proceso en el cual se intenta conectar los fines y los medios de la politica en sus
distintos niveles de abstraccion, elementos que interactan dentro de un contexto particular en
el cual se desarrolla la politica publica (Howlett y Mukherjee 2014, 58). Dicho de otro modo, la
esencia del disefio radica en la articulacion de los elementos intencionales de la politica (fines y
medios) y su interaccion o ajuste con los elementos contextuales. Los elementos del contexto
que intervienen en el proceso de disefio constituyen las ideas macro y las preferencias de
implementacidn determinadas, en gran medida, por un modo de gobernanza que rigen dentro
del sector de politica. Estudiar el disefio implica asumir que la politica se construye bajo un
proceso de retroalimentacion constante; esta concepcion cuestiona la perspectiva de analisis
secuencial de la politica pablica y su concepcidn racionalista que desconoce la importancia de
la accidn intencional en el proceso. El anlisis empirico evidencia que el disefio, desde una

concepcién amplia, abarca otras etapas del ciclo de la politica publica (Howlett 2014, 4-5).

El marco analitico bajo el cual se estudi6 el disefio de la PRCD fue el Modelo Anidado
Multinivel propuesto por Howlett (2009), el cual integra ciertos criterios evaluativos
determinantes para lograr un disefio inteligente y que permiten volver operativa la variable
dependiente. Estos fueron: coherencia entre fines, consistencia entre medios, congruencia y
convergencia entre fines y medios. Este conjunto de proposiciones tedricas asume una vision
integral y armdnica en el disefio de los fines y medios de la politica publica. Los elementos mas
operativos, las calibraciones de los instrumentos y metas programaticas, mantienen una
correspondencia e interaccion directa con los elementos macro o de contexto. La presencia o
ausencia de estos criterios en el disefio determinan los resultados de la politica publica, por ello,

esta investigacion los asume como variables independientes.

Tomando en cuenta estos criterios evaluativos que resultan centrales en el marco analitico, se
planteo la siguiente hipotesis: un ajuste o desajuste en los criterios de coherencia, consistencia,
congruencia y convergencia en el disefio de los componentes intencionales de la politica
publica y su interaccién con el contexto explican los resultados de la misma. Si bien es obvio
que el disefio de una politica publica, en su sentido amplio, determina en gran medida sus
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resultados, es menos intuitiva la relacion que existe entre los elementos intencionales de la
politica y los elementos contextuales del disefio; tampoco es evidente el proceso a través del
cual dicha interaccién configura los resultados de la politica. Demostrar dichas interacciones
mediante el analisis sistematico de las variables independientes y de la variable dependiente
implico un trabajo minucioso de investigacion. Fue necesario reconstruir la configuracion del
proceso de disefio de la politica publica con el prop6sito de evidenciar si este proceso reflejé la
naturaleza anidada entre los fines y los medios de la politica. Se analiz6 ademas el grado de
correspondencia del proceso con un orden de politica mas amplio que va desde el nivel macro,
hasta las l6gicas de un régimen de politicas y calibraciones de los instrumentos, y se extiende
hasta las interacciones y retroalimentacion entre los elementos intencionales de la politica y su

contexto.

La PRCD constituy6 un caso de estudio que ofrecio los elementos necesarios para aplicar el
marco analitico, pues es una politica compleja, compuesta por multiples objetivos que
interacttan en un contexto especifico de gobernanza. Dicha estructura permitio analizar la
coherencia, consistencia, congruencia y convergencia entre y dentro de los tres niveles de la
PRCD (macro, meso y micro). La politica docente, objeto de estudio de esta investigacion, al
igual que la politica educativa, se desarrolla en un contexto macro cargado de posiciones
ideoldgicas, que reflejan la manera como el Estado y la sociedad conceptualizan los fines de la
educacion y el rol del docente en la construccién de los propdsitos generales. La politica
docentes se configura también dentro de un modo de gobernanza que determina un tipo
especifico de relacionamiento entre actores gubernamentales y no gubernamentales en el
proceso de gobierno (Howlett 2011, 8). De manera empirica, los modos de gobernanza se
reflejan en la preferencia de los decisores por una ldgica especifica de régimen de politicas, que

a su vez se manifiesta en la seleccion de ciertos objetivos e instrumentos.

En cuanto al nivel meso y micro, la literatura sobre politica docente presenta evidencia a partir
de la cual se definen ciertos instrumentos clave para mejorar el desempefio de los maestros y
recuperar la valorizacion social y profesional de la docencia. La discusion no esta cerrada; la
pertinencia de estos instrumentos depende del contexto de aplicacion y de aquellas ideas que
prevalecen en el sector de la politica. Una de las particularidades del caso de estudio fue el
hecho que las proposiciones tedricas tomadas desde el sector de politica se convirtieron en un

elemento complementario del marco analitico. Para definir un disefio coherente, consistente,
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congruente y convergente, fue indispensable revisar la literatura sobre politica docente, la cual
proporciond elementos tedricos que permitié construir los patrones; a su vez, tales patrones

fueron comparados con los hallazgos empiricos.

Bajo los postulados tedricos del Modelo Anidado Multinivel, se consideran a los modos de
gobernanza, caracteristicas macro o de contexto donde se desarrolla el proceso de disefio de los
elementos intencionales de la politica publica (objetivos, metas, instrumentos, calibraciones).
La existencia de estos arreglos, bastante estables a lo largo del tiempo, significa que los
disefiadores operan bajo un conjunto de objetivos macro y preferencias generales de
implementacion propios del contexto, los cuales determinan la seleccién de ciertas
herramientas de politica. Estos dispositivos representan los limites externos o de contexto para
el segundo nivel, compuesto por objetivos y herramientas de politica. En lo referente al caso de
estudio, de acuerdo con la informacién empirica, se evidencié que, bajo un modo de
gobernanza estatista, el gobierno se convirtié en el actor principal del proceso. La construccion
de la politica, a medida que iba avanzando hacia el nivel meso y micro, iba transformandose en
un proceso liderado exclusivamente por el Mineduc y, por tanto, se volvia menos accesible al

escrutinio publico.

Desde la perspectiva del Estado, el sector educativo requeria una autoridad fuerte y centralizada
debido, por un lado, a su importancia y caracter estratégico y; por otro, a la crisis que éste
atravesaba en el periodo de andlisis. A 2006, se diagnosticaban grandes debilidades; la calidad
de la educacién y el acceso a ella eran las principales problematicas del sistema de educacién
en el pais. Bajo la I6gica del gobierno, un modo de gobernanza centrado en el Estado era el tipo
de relacionamiento que el sector de politica necesitaba, no obstante, tal l6gica provocé que
ciertos principios como la participacién ciudadana en los asuntos publicos, determinados en la
Constitucion de 2008, o el involucramiento de la comunidad educativa en las decisiones
inherentes al sector, fueran disipandose conforme el disefio avanzaba hacia los elementos méas

operativos de la PRCD.

A partir de 2007, se va instaurando en el sector educativo, un tipo particular de interaccion
entre la sociedad y el Estado; donde este ultimo recupera su rectoria y dirige las relaciones con
los actores del sistema. En una primera etapa del disefio de la PRCD, el gobierno abri6 varios

espacios de didlogo con el gremio docente y con otros sectores de la sociedad, sin embargo,
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paulatinamente, estas relaciones se resquebrajaron. El disefio de la politica pablica se convirtid
en un proceso centralizado y tecnocratico, que anuld la participacion de la comunidad, en
especial, de las voces mas criticas del sistema educativo. La Autoridad Educativa Nacional,
constituida por el Mineduc, orquestd internamente el proceso de disefio de los objetivos, metas
operativas, instrumentos y calibraciones de la PRCD. La configuracion que fue adoptando el
proceso de disefio se muestra incongruente con los principios definidos a nivel macro,
fundamentados en la Constitucion que garantiza la participacion de la ciudadania en los

procesos de disefio e implementacion de la politica pablica (Art. 85 de la Constitucion).

Como mecanismo de consolidacion de estos patrones de interaccion y dispositivos
institucionales que marcaron el contexto de gobernanza, en 2010, se inicia la reorganizacién de
la gestidn pablica. Se puso en marcha una nueva division territorial; se crean zonas, distritos y
circuitos. La idea principal de esta nueva organizacion territorial fue mejorar la prestacion de
servicios para la ciudadania mediante instancias burocraticas mas cercanas a las légicas locales.
A partir de esta estructura, se definieron ciertas competencias. A nivel central, se concentraron
las facultades de rectoria, planificacion y control del sector educativo, mientras que la
implementacion quedo a cargo de los entes territoriales (Art. 27 de la LOEI). Esta division de
competencias configuré marcos institucionales centralizados y jerarquizados que generaron

distorsiones en el entendimiento de la politica publica, de sus objetivos y resultados.

En primer lugar, desde la discusion teorica del sector de la politica, se construyen distintos
modelos para describir y analizar el papel de los docentes en el disefio de la politica educativa,
modelos que implican diferentes patrones de relacionamiento entre la politica y la practica
educativa. Algunos modelos consideran al docente como un implementador pasivo de la
politica, bajo una visién centralizada, burocratica y jerarquica del sistema educativo. Otros
modelos conciben a las y los docentes como sujetos activos que dan sentido y contenido a las
politicas publicas desde la practica en el aula de clase. En el caso de la PRCD, es evidente que,
en el periodo de analisis, se legitima el rol de los docentes como simples ejecutores de las
decisiones tomadas a nivel central. Esta ldgica que caracterizo al proceso de disefio de la
politica colocd a los maestros en un lugar apartado de cualquier espacio de participacion,
incluso de aquellas decisiones que afectaron directamente al quehacer docente. En sintesis, bajo

esta légica primd la concepcion del maestro como un medio para un fin.
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El proceso de disefio de la PRCD liderado por el Mineduc anulé el protagonismo de los
maestros en el proceso de construccion de las politicas educativas. EI hecho compromete la
generacion de cambios profundos en el sistema educativo, pues de la literatura relacionada a
este subsector de la politica educativa, se desprende que ninguna reforma tendria éxito sin la
apropiacion de las acciones por parte de los maestros. De acuerdo con las proposiciones
tedricas discutidas en Capitulo 2, los docentes son los responsables de redisefiar las politicas en
la préactica; son ellos quienes interpretan, priorizan y toman decisiones constantemente sobre la
forma en que llevan a cabo su trabajo. Bajo estos postulados, en un proceso de cambio como el
producido durante el periodo 2006-2015, los maestros requerian el espacio y tiempo para
proponer, discutir, analizar y asimilar las reformas en construccion. Un disefio congruente con
los fines de la PRCD debe partir de la concepcidén de las y los docentes como sujetos de cambio
Yy no como instrumentos o como insumos del sistema educativo encargados de ejecutar las

acciones impuestas desde el Estado.

La ausencia de un proceso participativo en el disefio de la politica publica, que integre varias
voces, en particular de la comunidad educativa y de actores sociales, fue un factor determinante
al momento de construir ciertos instrumentos de la PRCD. Para distintos actores consultados en
esta investigacion, la orientacion y contenido de algunas herramientas de politica
menoscabaron la autonomia de los docentes y su capacidad de decision, caracteristicas que
figuran como fundamentales de la docencia. EI maestro se convirtio en un actor del sistema
educativo dedicado a cumplir estandares, planificaciones, evaluaciones, que limitaron su

pensamiento critico e iniciativa para proponer mejores practicas en el aula de clase.

Estas herramientas de politica no solo incluyen mecanismos que, desde la légica del Estado,
permiten cumplir los objetivos y metas establecidas en el PDE y en otras agendas
gubernamentales; constituyen ademas instrumentos cargados de contenidos simbélicos que
impactan en la forma en que los maestros viven su relacion con el gobierno (Ingram et al.
2010). La mezcla de instrumentos de la PRCD, bajo un proceso de disefio jerarquico y
centralizado, condujo a las y los maestros a asumir esta politica como impositiva y rigida. El
objetivo central del proceso de disefio parece no ser la revalorizacion de la profesion docente,
sino el cumplimiento de indicadores y metas operativas disefiadas bajo una perspectiva

performativa de la politica.
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En segundo lugar, esta configuracién de las preferencias generales de implementacion en el
proceso de disefio despojo de todo protagonismo en la toma de decisiones sobre la politica a los
actores principales de la comunidad educativa: estudiantes, maestros y familia; el disefio se
convirtié en un asunto tecnocratico e instrumental. A pesar de los cuestionamientos al sistema
educativo de la década de los noventa y principios de dos mil, mirando hacia atras, algunos
actores consideran que la escuela representaba en esos afios un espacio de integracion social,
donde los maestros y la comunidad educativa tenian un rol protagonico, pues lideraban
procesos dirigidos a mejorar el sistema educativo. Tales actores consideran que ese sentido de
pertenencia desapareci6 en la Gltima década, pues, bajo una gestion centralizada del sistema
educativo, la PRCD se configuré como una accion vacia de sentido cultural y simbdlico.
Pareceria que los hacedores de politica olvidaron gque la educacién constituye un proyecto

colectivo en cuanto involucra al Estado, la comunidad educativa y las organizaciones sociales.

Después de analizar el contexto macro donde se disefia la PRCD, es importante examinar los
resultados de la politica, los cuales representan la variable dependiente o variable de resultado.
Al estudiar de manera global los resultados de la politica, a través de la informacion recolectada
y bajo los criterios de efectividad, eficiencia y equidad, se evidencia el cumplimiento del mayor
nimero de metas operativas (incremento en los salarios, ingreso de nuevos maestros al
magisterio nacional, nimero de docentes capacitados, maestros jubilados, etc). Las acciones
impulsadas por el Mineduc son efectivas en la medida que cumplen las metas programaticas,
ubicadas en el nivel micro de la PRCD. No obstante, si se analizan estos resultados bajo el
criterio de equidad, que forma parte de los propdsitos generales en el nivel macro, se evidencia
que este principio no orienta ni el disefio ni en el contenido de la mayoria de los instrumentos;

tampoco, los indicadores de resultado.

La equidad social, como criterio establecido a nivel constitucional y como propdsito general del
PDE, constituyo un factor critico al momento de evaluar los resultados de la PRCD. Promover
objetivos de equidad y redistribucidn, de hecho, es una de las principales motivaciones de la
accion publica. Esta investigacion conceptualiza el principio de equidad bajo dos orientaciones:
la primera, como una forma de lograr distribucion equitativa a todos los sujetos de la politica y;
la segunda, como una medida de redistribucion para compensar desigualdades en la dotacion de
recursos (Salamon 2000, 1648-1649). La equidad a la que se apela en este analisis se relaciona
con los postulados de Sen, discutidos en el Capitulo 2. Segun esta vision, no solo se demanda
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una distribucion uniforme de los recursos a la poblacion objetivo, sino también se pretende
remediar las desigualdades de origen, garantizar la igualdad de oportunidades y el acceso real a
todos los beneficiarios de la politica. Algunas herramientas sirven mejor que otras para tales

objetivos redistributivos y de equidad.

Las preferencias de implementacion, segun los postulados tedricos de Howlett (2009), tienden a
agruparse en un conjunto de instrumentos, capaces de evidenciar empiricamente un modo de
gobernanza dominante en el sector de politica. En este sentido, para la PRCD, el conjunto de
ideas orientadoras del disefio privilegio, por un lado, instrumentos de politica que regularon
directamente la carrera docente, en cuyo contenido prima la perspectiva del Estado y por otro,
los indicadores y metas que, finalmente, son parametros para evaluar los resultados de la
politica se disefiaron bajo una perspectiva cuantitativa. Como consecuencia, al evaluar la PRCD
bajo el principio de equidad, sus logros no fueron tan evidentes en el cumplimiento de este
criterio. Se infiere que un modo de gobernanza (en este caso, cercano al estatista segun los
postulados de Pierre y Peters 2005b) permitié configurar un conjunto de instrumentos capaces
de cumplir las metas de la politica bajo una perspectiva performativa en la cual la equidad no

era prioridad.

La pregunta que ronda este hecho es: ;,como el disefio de la politica explica estos resultados
respecto a la equidad? Al analizar la evidencia empirica detallada en el Capitulo 3, los factores
que provocaron estos resultados se relacionan con ciertas caracteristicas del proceso de disefio
de la PRCD; una de las principales se asocia directamente con el principio de coherencia en el
disefio de los fines de la politica en sus distintos niveles de abstraccion. La evidencia recabada
revel6 que, conforme el disefio de la politica avanzaba hacia el nivel meso y micro, es decir,
hacia los objetivos y metas operativas, los principios como equidad, igualdad, flexibilidad,
inclusion social, se tradujeron en metas cuantitativas que homogenizaron y simplificaron la
complejidad de la politica docente. En sintesis, el nivel meso del régimen de politicas y su nivel

operativo se orientd hacia una perspectiva performativa de la politica.

El caso de estudio es un claro ejemplo de una politica efectiva medida a traves del
cumplimiento de las metas operativas y programaticas. Los principios macro de la politica que
apelan a la equidad, inclusion social, interculturalidad, quedaron reducidos a indicadores

cuantitativos. Lo unico relevante es el cumplimiento de las metas e indicadores de gestion
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establecidos. El nuevo escalafén docente disefiado en 2011 y los incrementos salariales
existentes desde 2007 son instrumentos efectivos en cuanto mejoraron el salario de los
maestros, sin embargo, no constituyeron instrumentos que volvieron operativo el principio de
equidad. Docentes y académicos cuestionan sus resultados aduciendo que, Gnicamente un
porcentaje reducido de maestros se beneficiaron del incremento, en especial, aquellos docentes
que ingresaron al magisterio a partir de 2011. De acuerdo a Pallasco (2015, 98), en el afio 2011,

Unicamente el 42% del total de maestros recibieron un incremento en su salario.

Segun la Constitucién de 2008 (Art. 349) es un deber del Estado garantizar la formacién
continua y el mejoramiento académico de las y los docentes. Para cumplir este objetivo, se
disefio el Sistema de Formacion y Desarrollo Docente (SiProfe). Al analizar los resultados de
este instrumento, se observo, por ejemplo, que un gran porcentaje de la oferta de estos
programas de capacitacion en 2015 se concentrd en la provincia de Pichincha. Si bien se amplid
la oferta de cursos de formacion continua, no todos los docentes accedieron a estos programas.
Se cumplen las metas operativas en cuanto al nUmero de horas y de maestros capacitados en el
periodo 2006-2015, sin embargo, no se integran estrategias ni indicadores que den cuenta del

cumplimiento de los objetivos de equidad planteados por el SiProfe.

El principal mecanismo para acceder a estos programas de formacion continua fue a través de
la plataforma virtual creada por el Mineduc. La oportunidad de obtener un cupo dependia de la
calidad de la conexion a Internet y de la persistencia en el proceso de inscripcion, pues dicha
plataforma presentaban fallas constantes de conectividad. Asi, algunos docentes accedieron a
dos 0 mas capacitaciones, mientras otros a ninguna. Adicionalmente, varias voces consultadas
en esta investigacion cuestionan los contenidos y la metodologia de los cursos de formacion
continua. Para distintos actores del sistema educativo, las capacitaciones fueron masivas y
homogéneas, es decir, no consideraban las diversidades, necesidades ni trayectoria de los
docentes. La evidencia recabada demuestra que este instrumento de politica no solo pierde la
coherencia con los fines macro de la politica, al no incluir una medida de equidad en la
distribucion del bien, en este caso de la capacitacion docente, sino también se convirtié en un
instrumento incongruente con los objetivos internos del proyecto; en consecuencia, el

reconocimiento de la diversidad quedo en un plano retorico.
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Los programas de formacion continua, para un grupo de maestros, representaron un
requerimiento mas que debian cumplir, pues para ascender en el escalafén docente o para
participar en los procesos de recategorizacion los maestros debian cumplir con un nimero
especifico de horas de capacitacion. En cierta medida, este requisito envidé un mensaje
equivocado a los docentes, pues el mejoramiento pedagdgico figuraba como un instrumento
para ascender en el escalafén docente, mas no como un mecanismo que permitiria mejorar su
practica en el aula de clase Por otra parte, hasta el momento, no existe un estudio de impacto
que permita analizar el efecto de este instrumento en el desempefio docente; los Gnicos
indicadores que el Mineduc usa para evaluar esta herramienta de la politica son: total de horas
de capacitacion, nimero de docentes capacitados y nimero de cursos ofertados.

Esta logica performativa que asumio la politica publica someti6 al maestro a un proceso de
burocratizacion e instrumentalizacion. Por un lado, la préctica diaria del maestro se colmé de
una variedad de metas, indicadores, ranking, planificaciones y evaluaciones que obligaron al
docente a generar resultados y acciones medibles. Por otro lado, este nuevo significado que
asumio el rol del maestro dejo en segundo plano elementos sustantivos como la pedagogia, el
pensamiento critico, la innovacion y la creatividad, lo cual habria empobrecido el debate sobre
el rol del maestro en el sistema educativo. Para el caso de estudio, la I6gica performativa que
fue adoptando el disefio de la politica publica se desarrollé junto a un proceso de centralizacion
de la planificacion y disefio de la politica. A través del fortalecimiento de instituciones como la
Senplades, el Estado recuper6 su rol planificador y cre6 nuevos instrumentos de seguimiento a
la gestion puablica, los cuales al parecer, respondieron a una orientacion performativa de la
politica publica. Esta nueva logica de planificacion, mucho mas tecnocratica y centralizada,
opac6 el cumplimento del PDE, el cual, al inicio, representaba una propuesta politica que debia
volverse operativa, sin embargo, es en este proceso de transicion donde pierde su mirada

pluralista, orientada por principios de equidad, calidad, inclusion social, etc.

El Ecuador, durante el periodo de disefio de la PRCD, transitd por varios procesos relevantes,
tales como la aprobacién de una nueva Constitucién, la construccion de los Planes de
Desarrollo, la aprobacion de una nueva Ley de Educacion, la aprobacion de nuevos acuerdos
ministeriales y decretos que transformaron al sistema educativo en su conjunto. Estos
instrumentos disefiados afios después de la aprobacion del PDE establecieron nuevos marcos
conceptuales para el disefio de los instrumentos y calibraciones de politica docente. Este hecho
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evidencio que el proceso de disefio de la politica publica se construye a través de una constante
dialéctica con otras etapas del proceso de la politica, pues, sobre la base de las nuevas ideas que
rigen en el sector, se redisefian constantemente las calibraciones y, en ocasiones, 10s
instrumentos de la politica. Esta diversidad de sentidos de la PRCD, revela cuan complejo es
para los hacedores de la politicas mantener un nivel de coherencia en la interpretacion de un

problema publico a lo largo del tiempo.

En cuanto a los postulados tedricos del Modelo Anidado Multinivel, el proceso de disefio se
caracteriza por una relacién anidada o incrustada entre los componentes que estructuran a la
politica pablica y el contexto de la politica. La gama de opciones que queda en el nivel micro
de calibraciones esta restringida por el tipo de decisiones a nivel meso tomadas sobre los
objetivos e instrumentos, y ambos, a su vez, estan condicionados por el tipo de elecciones en el
nivel més abstracto de los propdsitos y preferencias generales de implementacion (Howlett
2009, 74). Pese a ello, para el caso de la PRCD, los principios generales establecidos a nivel
macro de la politica no representaron estos marcos conceptuales bajo los cuales se disefian los
niveles meso y micro. La l6gica performativa de la politica supero estos principios. La
preferencia por los indicadores, evaluaciones, rendimientos, logros, metas se apoderé del nivel

mas operativo de la PRCD.

La mezcla de instrumentos que dan sustancia y contenido a la PRCD tenia como objetivo
convertir a la docencia en una profesion atractiva mediante el mejoramiento de la formacién
inicial, de las condiciones laborales y de la valorizacion social de las y los docentes (Mineduc
2007, 33). A pesar de varias acciones impulsadas por el Estado hacia este objetivo (mejora de
salarios, ampliacion de la oferta de capacitacion, disefio de un nuevo escalafon docente, etc.),
se evidencia una disminucion en el nimero de graduados en las carreras de educacion, tanto de
grado cuanto de posgrado en el periodo 2006-2013 (ver pag. 82) con respecto a periodos
anteriores. El dato devela que, sin dejar de ser importantes las acciones realizadas, resulto

escaso el impacto en la revalorizacion social y profesional de la docencia.

Puede deducirse que una de las explicaciones sobre este resultado de la politica fue la
necesidad de sumar otros incentivos a los monetarios. Como se anota en el apartado teorico-
tematico, varios autores concuerdan que los incentivos monetarios para los docentes

constituyen instrumentos importantes, pero no suficientes para transformar a esta profesion en
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una carrera atractiva. Existen otros incentivos asociados a la valorizacion social y profesional
de los maestros que impactan de manera positiva en la carrera docente. En la mezcla de
instrumentos de la PRCD no se tomaron en cuenta tales incentivos. Por el contrario, varios
maestros se resisten a la l6gica de implementacion de incentivos por advertirla punitiva, como

es el caso de las sanciones para docentes que obtuvieran evaluaciones deficientes.

Ciertamente, la creacion de incentivos es una herramienta par excellence para orienta el
comportamiento de los individuos hacia los fines buscados por la politica pablica. La cuestion
esta en determinar qué tipo de incentivos son los més adecuados para determinadas
circunstancias. Se habria esperado que los incentivos de la PRCD no solo operaran sobre el rol
instrumental del docente (como un medio), sino también y quiza, principalmente, sobre su rol
sustantivo de sujeto de derechos (como un fin en si mismo). Pareceria que desde la orientacion
de los instrumentos de la PRCD no se consideraron aquellos incentivos que elevan la
valoracion social y profesional de los maestros (Vaillant y Rossel 2010, 29).

El proceso de evaluacion docente constituyo el detonante que provocé el enfrentamiento entre
el gobierno y el gremio de maestros; las consecuencias se evidenciaron tanto en el proceso de
disefio cuanto en el resultado de la politica publica. EI gobierno utilizé de forma estratégica esta
coyuntura con el fin de orientar la opinidn pablica a su favor, a través de la deslegitimacion de
la lucha del gremio de maestros. Se tildé a la UNE como férrea opositora de las reformas e
iniciativas encaminadas, segun la vision del gobierno, hacia el mejoramiento de la calidad del
sistema educativo. Para el gobierno seria el Ministerio del sector la entidad que bajo su gestién
depuraria el clientelismo que el gremio de maestros habria instaurado en el sistema de
educacion. Adicional a este proceso de desgaste del gremio existieron reformas impulsadas por
el Gobierno a la Ley de Carrera Docente y su Reglamento descritos en el capitulo anterior, las
cuales restringen la participacion de la UNE en las decisiones de politica y en instancias que
afios atras eran lideradas por el sindicato docente.

El resultado de este enfrentamiento y reformas a la Ley fue el debilitamiento del sindicato en
los procesos de disefio de la politica docente, en particular su participacion en las decisiones
inherentes a la carrera docente. El principal afectado de este proceso fue el docente quien dejo
de contar con una instancia de representacion fuerte, capaz de mantener un dialogo abierto con

el gobierno, condicion clave al momento de generar desde el disefio, una politica equitativa e
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inclusiva que considera las particularidades y necesidades de los maestros. El sindicato, a pesar
de sus caracteristicas, constituye el principal interlocutor de los intereses y necesidades de los
maestros ante el Estado. EI gremio de maestros fue, sin embargo, uno de los grandes ausentes
en el proceso de disefio de la PRCD. Las y los docentes no contaron con esta instancia de
representacion, pues, por un lado, existia un gremio politizado y; por otro, un Ministerio que no
tenia la voluntad politica de restablecer el didlogo con esta organizacion gremial. Estas
acciones evidencian que el proceso de disefio de politica publica de acuerdo a los postulados de
Ingram et al. (2010) no solo tiene consecuencias en el bienestar material de la poblacion
objetivo, sino también en la orientacion que adopta la politica, en la participacion politica y en

la construccion social de los maestros.

La politica docente tiene la particularidad de ser entendida como una politica sistémica, por
tanto, integra varios componentes que dan cuenta de la trayectoria de los maestros. La literatura
del sector define tres &mbitos esenciales: la formacion inicial, la carrera docente y el desarrollo
profesional (Unesco 2013, 20). Ignorar el caracter holistico de la politica en el proceso de
disefio socava la consistencia de la mezcla de instrumentos de la politica pablica. Para el caso
de estudio, la formacién inicial es un eje critico que no logré consolidarse. La creacion de la
UNAE vy el redisefio curricular para las carreras de educacion se disefiaron en los ultimos afios
de vigencia de la PRCD debido a varias razones: la falta de consenso en los objetivos de la
UNAE, la carga burocratica de estos procesos y la interdependencia con otros &mbitos de
decision, en particular, con el sistema de educacion superior, sistema que también se

encontraba en un proceso de restructura.

Se conceptualiza la consistencia en la mezcla de instrumentos de la PRCD como la
complementariedad entre las herramientas de la politica con el fin de cumplir los objetivos
planteados (Howlett y Rayner 2013, 175), es decir, es la capacidad de crear interacciones
positivas que logren alcanzar los fines de la politica. El desfase en el disefio de los instrumentos
direccionados a mejorar la calidad en la formacién inicial de los maestros debilité este
principio. Si bien la mezcla de herramientas no evoco objetivos contradictorios, no se muestra
virtuosa ni consistente. Esta limitacion se vuelve determinante en el caso de estudio, pues la
formacion inicial en el Ecuador constituia una de los eslabones més débiles de la profesion
docente, por lo mismo, se habria esperado que esta fuese una de las prioridades de la accion
publica (Unesco 2011, 13).

128



Un instrumento disefiado en el periodo de anélisis, pero no implementado es la figura de
maestro mentor. De acuerdo con la literatura, éste se convierte en un actor clave del sistema
educativo, pues tiene el rol de aterrizar todas las politicas disefiadas en el aula de clase. Este
proyecto quedd archivado por varias razones, una de las principales fue el cambio de enfoque
de la PRCD a partir de 2013. Este tiempo coincide con un periodo electoral en el que las
prioridades se concentraron en proyectos de mayor impacto en la opinion publica, como la
infraestructura educativa. Se deduce que los intereses politicos socavaron la implementacion
del proyecto del maestro mentor. Es evidente que el proceso de disefio incluye una interaccion
determinante con los encargados de decidir e implantar estas alternativas. En la préactica, dividir
los momentos de la politica publica se vuelve una tarea difusa, mas aun cuando distintos
actores, ideas e intereses intervienen en todo el proceso de la politica publica (Howlett 2011, 4).
Para el caso de la PRCD, el proceso de disefio no tiene un principio ni un fin definidos, por el

contario, es un continuum.

En suma, sobre el fundamento del marco tedrico y sobre la base de los hallazgos
proporcionados por el caso de estudio, el disefio de la politica publica no puede ser un proceso
mecanico, por el contrario, esta condicionado por un sinnimero de particularidades que inciden
directamente en los resultados. Traducir las ideas macro de la politica publica en metas
operativas y disefiar instrumentos que permitan cumplir estos fines no es una tarea facil. Los
principios macro de la politica quedan relegados frente a una orientacion performativa de la
politica; la consistencia entre los instrumentos puede debilitarse cuando se pierde el sentido
sistémico de la politica o cuando los fines y los medios son incongruentes y, en el caso de
estudio, provocan en el maestro la pérdida de su autonomia al mismo tiempo que lo
instrumentalizan. Estos hallazgos evidencian la amenaza constante de los criterios evaluativos

que determinan un disefio inteligente de la politica publica.

Para los hacedores de la politica, lograr un disefio inteligente, no depende, Unicamente, del
conocimiento sobre los efectos de los instrumentos, sino también, sobre las caracteristicas
particulares de la politica y el contexto donde se disefia. En el caso de estudio, la politica
docente es particularmente compleja no solo debido a la multiplicidad de objetivos e
instrumentos, sino también debido a su condicion de campo en disputa donde distintas ideas y

valores, a veces contrapuestos, entran en juego.
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Sobre el marco analitico

El Modelo Anidado Multinivel propuesto por Howlett (2009) constituye un marco analitico (til
al momento de analizar el disefio y reconocer el caracter multinivel de la politica publica. La
conceptualizacién de la politica como una entidad compuesta de mdltiples fines y medios en
sus tres niveles de abstraccion macro, meso y micro (Howlett 2011, 16; Howlett et al. 2014, 2)
permite entender que el proceso de disefio implica una relacion incrustada o anidada entre los
componentes de la politica pablica y el contexto de la politica. La matriz del modelo anidado
constituye una herramienta valiosa para analizar los distintos niveles que estructuran a la
politica pablica. En el caso de estudio, esta matriz permite de una manera sistematica organizar

los objetivos e instrumentos que dan sustancia y contenido a la PRCD.

El marco analitico, bajo los supuestos tedricos de Howlett (2009), define varios criterios
evaluativos que estructuran un disefio inteligente: coherencia, consistencia, congruencia y
convergencia. Cada uno de estos criterios evaluativos tiene una clara definicion teorica, sin
embargo, al volver operativos estos conceptos y construir un entendimiento observable, es
necesario recurrir a la discusion teorica del sector de la politica docente. EI Modelo Anidado
Multinivel, al ser un marco general, no plantea proposiciones especificas para la politica
docente. Por tanto, resulta indispensable incluir los postulados desde el sector, es decir aquellos
fundamentos normativos sobre los cuales la politica docente adquiere sentido. Estos postulados
permiten complementar las proposiciones tedricas desde el analisis de politicas publicas, los
cuales son contrastados con los patrones empiricos al momento de analizar la evidencia

recolectada en el trabajo de campo.

Por otra parte, se evidencia que el Modelo Anidado Multinivel no proporciona variables de
analisis sobre el rol de los actores, pues su énfasis son los instrumentos de politica. A diferencia
de marcos analiticos como el enfoque de redes, el cual reconoce que el proceso de disefio
involucra una diversidad de interacciones entre actores que son mutuamente interdependientes
(Adam y Kriesi 2010) o el marco de coaliciones promotoras donde los actores cobran un papel
relevante en particular aquellos que poseen informacidn especializada (Sabatier y Weible
2010); el marco analitico utilizado en esta investigacion, excluye del anélisis estas relaciones.
Por tanto, combinar este modelo con otras aproximaciones tedricas permitiria estudiar el juego
de intereses e influencias entre los actores externos al Estado en el proceso de disefio, y cémo
estos actores utilizan sus recursos para orientar el disefio de la PRCD a su favor.
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Sobre nuevas investigaciones

A partir de esta investigacion, se abren nuevas preguntas para futuros estudios. Sobre
educacion en el Ecuador existen multiples investigaciones, sin embargo, muy pocas son
abordadas desde el anélisis de las politicas publicas. En este sentido, esta perspectiva es un
aporte a la policy science y una contribucion, en cuanto marco de referencia, para los hacedores
de las politicas publicas. Una pregunta clave que surge de esta investigacion es como la
interdependencia con otros sectores puede ser un factor explicativo de los resultados de la
politica. La politica docente constituye un sector de la politica educativa y ésta, a su vez,
interactla con otros sectores. Resultaria interesante analizar coémo las reformas originadas en
ellos podrian incidir de manera directa en el proceso de disefio de la politica y en sus

resultados.

La transferencia de politicas, entendida como el proceso en el que ciertas experiencias exitosas
en un contexto se adaptan a otro con el objetivo de mejorar la eficacia de sus politicas,
constituye una practica constante en el proceso de disefio de la PRCD. Instrumentos como: las
pruebas para el ingreso al magisterio, la colocacion de un puntaje minimo para ingresar a las
carreras de educacion o la creacion de la figura del maestro mentor, proceden de otros sistemas
educativos como el finlandés y se adaptan al sistema local. Resulta interesante analizar desde el
enfoque policy diffusion el proceso de transferencia de politicas y analizar los factores
contextuales que explican la decision de los hacedores de politica de importar un instrumento

exitoso de otro contexto.

Las politicas publicas son disefiadas por una serie de actores que interacttian entre si, por tanto,
entender a profundidad el rol que juegan las ideas en el disefio de la politica publica resultaria
un aporte interesante a este estudio, pues se sabe que los hacedores de politicas trabajan dentro
de un conjunto de ideas que determinan los objetivos y el tipo de instrumentos para alcanzarlos,
ideas que pueden cambiar bajo un proceso de aprendizaje social. Es decir, a través de la
experiencia pasada o nueva informacion los objetivos e instrumentos de la politica de PRCD
podrian redefinirse. Finalmente, es indudable que en el periodo de analisis existieron muchos
cambios en el sector educativo y en la politica docente, no obstante, se han evaluado muy pocos
instrumentos. Seria de gran utilidad para el sector de politicas y para la sociedad en general

evaluar a la politica docente en su conjunto, a través de distintas metodologias, tanto
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cuantitativas cuanto cualitativas, que aporten evidencias sobre los efectos de la politica pablica
en la realidad de las y los docentes del Ecuador.
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Anexos

Anexo 1. Fuentes y variables de analisis

Macro
variables

Elementos de
cada variable

Técnica de
recoleccion de
datos

Fuentes

Fines

Propositos
generales de la
politica

Revision
documental

Constitucion de la Republica del Ecuador 2008,
1998

Ley de Carrera Docente y Escalafon del
Magisterio Nacional

Ley Organica de Educacion Intercultural (LOEI)-
Reglamento

Plan Nacional de Desarrollo en sus distintas
versiones

Discursos — Autoridades del Ministerio y la
Presidencia

Estandares de calidad educativa

Documentos que sistematicen la construccién del
PDE

Entrevistas
semiestructuradas

Exsubsecretarias de Desarrollo Profesional
Educativo del Ministerio de Educacion
Maestros que hayan participado en proceso de
construccion del PDE

Coordinador nacional de Contrato Social por la
Educacion.

Ex — miembros del Consejo Nacional de
Educacion

Exfuncionarios del Mineduc

Académicos que participaron del proceso de
construccion del PDE

Dirigentes de la UNE

Obijetivos
operativos

Revision
documental

Plan Decenal de Educacion

Estatuto Mineduc

Planes y programas del Ministerio de Educacion:
SiProfe, programas de becas, documento de
creacion de la UNAE, entre otros

Actas o documentos de trabajo del Ministerio que
determinen las acciones de la politica docente

Entrevistas
semiestructuradas

Exfuncionarios del Ministerio de Educacion —
Subsecretaria de Desarrollo Profesional Educativo
Académicos que participaron del proceso de
construccién del PDE

Exsubsecretarias de Desarrollo Profesional
Educativo del Ministerio de Educacion

Docentes UNAE

Organismos internacionales involucrados con el
proceso

Metas especificas
de la politica

Revision
documental

Plan Decenal de Educacion
Planes y programas del Ministerio de Educacion:
SiProfe, programas de becas, documento de
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creacion de la UNAE, entre otros

Actas o documentos de trabajo del Ministerio que
determinen las acciones de la politica docente
Acuerdos ministeriales

Documentos de trabajo y actas de evaluacion del
GPR del Ministerio de Educacion

Medios

Preferencias
generales de
implementacion

Revision
documental

Constitucion de la Republica del Ecuador 2008-
1998

Ley de Educacion 2008

Ley Orgénica de Educacion Intercultural (LOEI)-
Reglamento

Estatuto Mineduc

Plan Nacional de Desarrollo en sus distintas
versiones

Documentos Senplades

Discursos — Autoridades del Ministerio y la
Presidencia

Tesis o articulos académicos que analicen la
evolucion histérica de la politica educativa en el
Ecuador y sus modos de gobernanza

Entrevistas
semiestructuradas

Autoridades que participaron en el proceso de
construccién del PDE y en el proceso de
implementacion

Maestros que hayan participado en proceso de
construccion del PDE

Ex — miembros del Consejo Nacional de
Educacion

Académicos que participaron del proceso de
construccion del PDE

Exsubsecretarias de Desarrollo Profesional
Educativo del Ministerio de Educacion

Instrumentos de
politica

Revision
documental

Plan Decenal de Educacion

Plan Estratégico Institucional

Planes y programas del Ministerio de Educacion:
SiProfe, programas de becas, documento de
creacion de la UNAE, entre otros

Actas o documentos de trabajo del Ministerio que
determinen las acciones de la politica docente

Entrevistas
semiestructuradas

Exfuncionarios del Ministerio de Educacion —
Subsecretaria de Desarrollo Profesional Educativo
Funcionarios del Mineduc

Maestros-UNE

Académicos que participaron del proceso de
construccién del PDE

Exsubsecretarias de Desarrollo Profesional
Educativo del Ministerio de Educacion

Calibraciones de
los instrumentos

Revision
documental

Acuerdos ministeriales

Planes y programas del Ministerio de Educacion:
SiProfe, programas de becas, documento de
creacion de la UNAE, entre otros.

Actas de trabajo

Documentos de trabajo y actas de evaluacion del
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GPR del Ministerio de Educacion

Resultados

Resultados de la
politica publica

Revision
documental

Evaluacién del PDE 2006-2015

Evaluaciones Mineduc

Evaluaciones a maestros realizados por el
INEVAL

Base de datos del Mineduc y sus direcciones
Base de datos Ministerio de Finanzas
Documentos de trabajo y actas de evaluacion del
GPR del Ministerio de Educacion

Entrevistas
semiestructuradas

Autoridades del Ministerio
Maestros
Funcionarios Mineduc
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Anexo 2. Politicas, lineamientos y metas de los Planes Nacionales de Desarrollo,
relacionados con el &mbito educativo y docente.

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010

Obijetivo 2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania

Politica 2.1. Impulsar el acceso universal a una politica de calidad

Incremento progresivo al presupuesto en educacion

Principales lineamientos: | creacion de partidas docentes para el nivel inicial, basico y medio
y garantizar que no existan escuelas sin maestros.

Politica 2.2. Impulsar una educacion de calidad, intercultural e inclusiva, desde un enfoque de
derechos para fortalecer la formacion ciudadana, la unidad en la diversidad y desarrollar
plenamente las capacidades de las personas.

Politica 2.3. Generar capacidades para el desarrollo humano sustentable y procesos de
formacion continua para la vida, con enfoque de género, generacional e intercultural.

Politica 2.4. Fortalecer el sistema de educacion intercultural bilingue.

Politica 2.5. Promover la investigacion cientifica y la innovacion tecnoldgica para propiciar
procesos sostenibles de desarrollo.

Politica 2.6. Promover el acceso a la informacion y a las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacion para fortalecer el ejercicio de la ciudadania.

Meta 2.6: Aumentar los docentes de educacion basica con titulos

M . S
etas universitarios.

Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013

Objetivo 2: Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania

Politica 2.2. Mejorar progresivamente la calidad de la educacion, con un enfoque de derechos,
de género, intercultural e inclusiva, para fortalecer la unidad en la diversidad e impulsar la
permanencia en el sistema educativo y la culminacion de los estudios.

c. Fomentar la evaluacién y capacitacion continua de los docentes,
en la que se incluya la participacion de la familia y las
organizaciones sociales pertinentes para propender al desarrollo
integral de la calidad educativa.

f. Potenciar la actoria de los docentes e investigadores como
sujetos de derechos, responsabilidades y agentes del cambio
educativo.

Principales lineamientos:

J- Crear de manera planificada partidas docentes para el nivel
inicial, basico y medio, a fin de garantizar que no existan escuelas
sin maestros, particularmente, en el ambito rural.

Politica 2.3. Fortalecer la educacién intercultural bilingue y la interculturalizacion de la
educacion.
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e. Capacitar y formar docentes especializados para la educacion
Principales lineamientos: |intercultural bilinglie originarios de cada nacionalidad, y generar
incentivos para su permanencia en las localidades.

Politica 2.4. Generar procesos de capacitacion y formacion continua para la vida, con enfoque
de género, generacional e intercultural articulados a los objetivos del Buen Vivir.

2.2.5. Al menos el 46% de las y los docentes obtienen una
calificacion de «muy buena» en la Evaluacion Interna hasta el
2013.

Metas -
2.2.6. Al menos el 60% de las y los docentes obtiene una

calificacion de «buena» en la evaluacion de conocimientos
especificos hasta el 2013.

Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017

Objetivo 2. Auspiciar la igualdad, la cohesion, la inclusion y la equidad social y territorial,
en la diversidad

Politica 2.2. Garantizar la igualdad real en el acceso a servicios de salud y educacion de calidad
a personas y grupos que requieren especial consideracion, por la persistencia de desigualdades,
exclusion y discriminacion.

Obijetivo 4. Fortalecer las capacidades y potencialidades de la ciudadania

Politica 4.1. Alcanzar la universalizacion en el acceso a la educacion inicial, basica y
bachillerato, y democratizar el acceso a la educacion superior.

Politica 4.2. Promover la culminacion de los estudios en todos los niveles educativos.

Politica 4.4. Mejorar la calidad de la educacion en todos sus niveles y modalidades, para la
generacién de conocimiento y la formacidn integral de personas creativas, solidarias,
responsables, criticas, participativas y productivas, bajo los principios de igualdad, equidad
social y territorialidad.

Politica 4.5. Potenciar el rol de docentes y otros profesionales de la educacion como actores
clave en la construccion del Buen Vivir.

a. Mejorar la oferta de la formacion de docentes y otros
profesionales de la educacién, en el marco de una educacion
integral, inclusiva e intercultural.

b. Fomentar la actualizacion continua de los conocimientos

) ] académicos de los docentes, asi como fortalecer sus capacidades
Lineamientos pedagdgicas para el desarrollo integral del estudiante en el marco
de una educacion integral, inclusiva e intercultural.

c. Establecer mecanismos de formacion y de capacitacion docente
para la aplicacion de la educacion en las lenguas ancestrales y en el
manejo de principios y saberes de los pueblos y nacionalidades
dentro de los programas educativos.
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d. Establecer mecanismos de formacién y de capacitacion docente
para la aplicacion de lenguaje de sefias, braille, entre otros, y de
modelos pedagdgicos para la educacion a personas con
discapacidad.

e. Capacitar a docentes en los procesos de alfabetizacion,
posalfabetizacion y alfabetizacion digital, tomando en cuenta
recursos pedagégicos por edad.

f. Generar programas de becas para la profesionalizacion y
especializacion de docentes y otros profesionales de la educacion.

g. Crear mecanismos que permitan revalorizar social y
econdmicamente la profesion educativa.

h. Fortalecer los mecanismos de calificacion, evaluacion y
recategorizacion continua de los docentes y otros profesionales de
la educacion, en funcion de su desempefio.

i. Fortalecer el rol de los docentes en la formacion de ciudadanos
responsables con el patrimonio cultural material e inmaterial y el
patrimonio natural, y comprometidos con un modelo de vida
sustentable.

Politica 4.6. Promover la interaccién reciproca entre la educacion, el sector productivo y la
investigacion cientifica y tecnoldgica, para la transformacion de la matriz productiva y la
satisfaccion de necesidades.

Politica 4.7. Promover la gestion adecuada de uso y difusion de los conocimientos generados en
el pais

Politica 4.8. Impulsar el dialogo intercultural como eje articulador del modelo pedagdgico y del
uso del espacio educativo

Fuente: Senplades 2007; Senplades 2009a; Senplades 2013
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Anexo 3. Requisitos para el ingreso al magisterio

Normativa vigente hasta el afio 2011

Ley de Carrera Docente (1990)

Ley Reformatoria a la Ley de Carrera docente 2009

Requisitos para el ingreso al magisterio (Art 6)

a) Ser ciudadano ecuatoriano y estar en goce de los derechos de ciudadania.
b) Poseer titulo docente reconocido por la Ley.

¢) Participar y triunfar en los correspondientes concursos de merecimientos y
de oposicion.

Art. 11 Todos los docentes que ingresen al sistema educativo deberan
iniciarse trabajando en la zona rural

Art. 13. El acceso a cualquier funcién de la carrera docente precedera por el
concurso de merecimientos y en forma progresiva

Titulos reconocidos (Art. 7)

a) Bachilleres en Ciencias de la Educacién, Bachiller Técnico, Bachiller en
Arte y Técnico de nivel superior, en sus diversas especializaciones.

b) Profesor de educacién pre-primaria, profesor de primaria, profesor de
segunda ensefianza, profesor de educacion especial y psicélogo educativo.

¢) Licenciado en Ciencias de la Educacidn, en sus distintas especializaciones.
d) Doctor en Ciencias de la Educacion, en sus distintas especializaciones.

e) Otros titulos de profesionales universitarios que el sistema educativo
requiera.

Agrego6: f) “otros titulos académicos de tercer nivel de formacion que
otorgan las instituciones del Sistema Nacional de Educacién Superior,
vinculado con la asignatura que el sistema requiera, siempre que no
participen profesionales docentes de dicha especialidad”. (Art. 2)

Fuente: Ley de Carrera Docente; Ley Reformatoria a la Ley de Carrera Docente 2009.

Normativa vigente desde el afio 2011-2015

LOEI 2011

Ley Organica Reformatoria a la LOEI, agosto 2015

Requisitos para el ingreso al magisterio (Art 94)
a. Ser ciudadano ecuatoriano o extranjero legalmente residente en Ecuador.
b. Poseer uno de los titulos sefialados en esta Ley.

c. Haber completado el afio de servicio rural docente obligatorio, en los casos que
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fuere pertinente™.

d. Constar en el registro de candidatos elegibles.

e. Participar y ganar en los correspondientes concursos de méritos y oposicion.
f. En el caso de la educacidn intercultural bilingie, el o la docente debe acreditar
el dominio de un idioma ancestral.

Titulos reconocidos (Art 96):

a. Profesional docente en sus distintas tipologias y especialidades.

b. Sicélogo educativo o infantil.

c. Profesional o tecndlogo del rea de educacion especial.

d. Profesional con conocimientos en un érea de interés para el sector educativo,
de modo preferente cuando el aspirante tenga un titulo de postgrado relacionado a
la docencia. Estos conocimientos se acreditaran mediante los respectivos
examenes.

e. Profesional de otras disciplinas siempre que estuvieren acompafiados de
certificados emitidos por instituciones legalmente constituidas que acrediten la
respectiva experticia, para areas en las que no existe el nimero suficiente de
docentes para cubrir las necesidades del SNE.

Los profesionales relacionados con el literal “e”, que ingresen a la carrera
educativa deberan aprobar programas de capacitacion en pedagogia, didactica y
profesionalizacion docente de acuerdo al Reglamento de la presente Ley.

Sustituye:

Para ingresar a la carrera educativa publica se deberé contar con titulo
de educacion superior.

Los profesionales cuyos titulos de tercer nivel no correspondan a los
de ciencias de la educacidn en sus distintas menciones y
especialidades tendran un plazo méximo de tres (3) afios para obtener
un titulo de cuarto nivel en ciencias de la educacién, caso contrario se
daréa por terminado su nombramiento provisional.

Los profesionales con titulo de nivel técnico o tecnoldgico superior
gue no correspondan a los de Ciencias de la Educacion, deberan
aprobar programas de capacitacion en pedagogia, didactica y
profesionalizacion docente de acuerdo al Reglamento de la presente
Ley, caso contrario se dara por terminado su nombramiento
provisional.”

Fuente: LOEI, 2011; Ley Organica Reformatoria a la LOEI, 2015.

>3 El Acuerdo Ministerial Nro. 87 de enero del 2015 regula la implementacién y cumplimiento del afio de servicio rural, requisito obligatorio para los docentes con

nombramiento.
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Anexo 4. Presupuesto codificado y devengado del proyecto de inversion “SiProfe”

Actividad del SiProfe C(‘[’)%'f &'1‘;";‘2)0 D(g’oel';?,zg)o
Capacitacion docente 1.369.878,4 460.434,4
Formacién continua 297.782,0 237.218,8
Induccién docente 4.243.975,5 788.759,5
Total 2010 5.911.635,9 1.486.412,7
Formacion inicial 585.228,3 535.315,0
Implementado el programa de induccion 466.141,0 199.264,5
Plan nacional de capacitacién 6.096.732,2 2.371.476,0
Programa nacional de registro, seguimiento y evaluacion 54.787,9 9.787,9
Total 2011 7.202.889,4 3.115.843,3
Formacion inicial 142.830,8 85.092,9
Implementado el programa de induccion 978.878,2 519.894,5
Plan nacional de capacitacion 9.613.045,0 2.999.460,1
Programa nacional de registro seguimiento y evaluacion 61.029,0 14.859,4
Total 2012 10.795.782,9 3.619.306,9
Formacion inicial 88.059,1 78.821,9
Implementado del programa de induccién 139.602,1 135.540,9
Plan nacional de capacitacion 4.804.245,7 2.607.840,9
Programa nacional de registro seguimiento y evaluacion 29.999,2 29.999,2
Total 2013 5.061.906,2 2.852.202,9
Formacion inicial 15.777.212,3 15.643.948,3
Implementado el programa de induccion 163.125,0 136.478,0
Plan nacional de capacitacion 1.175.461,6 1.138.942,8
Total 2014 |  17.115.798,9 16.919.369,2
Fortalgcer los procesos de sistema integral de desarrollo 55.338,1 54.853.8
profesional
Implementado el programa de induccion 43.560,0
e o o 0 | 10904578 | 17584878
L\)ﬂg{cgg?cr)rl]zlcalldad de la oferta del sistema de desarrollo 7.968.2 7.968.2
Plan nacional de capacitacion 433.810,7
Total 2015 1.840.164,8 1.362.309,8
Total proyecto SiProfe | 47.928.178,1 29.355.444,7

Fuente: Ministerio de Finanzas, 2018.
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Anexo 5. Requisitos para los concursos de méritos y oposicion

Normativa vigente hasta el 2011

Reglamento General a la Ley de Carrera
Docente 1991
Bases del Concurso

Decreto Ejecutivo 1563, de junio
del 2006

Reformas al Reglamento General a la Ley de Carrera Docente,
2007

Participar y triunfar en los correspondientes
concursos de merecimientos y de oposicion.

Quienes aspiren a ingresar al
Magisterio previamente deberan
inscribirse y aprobar la capacitacion
y pruebas de seleccién para
ingresar a un registro de candidatos
elegibles (Art. 1).

En los concursos de méritos y oposicidn, seran seleccionados de
manera prioritaria quienes tengan su domicilio y residan en el lugar
para el que se promueva el concurso.

Sé6lo cuando no hubiere aspirantes domiciliados en el lugar en
donde exista la vacante, se considerara la participacion de docentes
domiciliados en otros lugares (Junio 2007).

Art. 12. Tabla de puntuacion de los titulos (se
consideran los titulos de bachillerato).

La clasificacion de titulos para el ejercicio docente sera acorde a lo
establecido en el Articulo 44 de la Ley de Educacion Superior.
(Nov 2007)

LOES Art. 44.- Los niveles de formacion que imparten las
instituciones del Sistema

Nacional de Educacion Superior son:

a) Nivel técnico superior

b) Tercer nivel

¢) Cuarto nivel o de posgrado

Art.13. Puntuacion por experiencia

Art. 14. Puntuacion de otros méritos, tales
como: cursos en el area docente; obras; haber
trabajado en la Amazonia o en la regién Insular

Para acreditar los cursos en el area docente efectuados en el pais o
en el exterior, seran validos Unicamente los documentos certificados
Los libros publicados seran reconocidos siempre gue constituyan un
aporte a alguna de las ramas curricular.

La calificacion de estos méritos profesionales no podra superar el
50% de la calificacion del titulo de mayor jerarquia del candidato.
(Nov 2007)

Art.20 Pruebas de oposicion

Fuente: Reglamento General a la Ley de Carrera Docente, 1991; Decreto Ejecutivo 1563, 2006; Reformas al Reglamento General a la Ley de

Carrera Docente, 2007.
Normativa vigente 2011-2015
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LOEI
Bases del concurso

Art. 100. Candidatos elegibles. La Autoridad Educativa Nacional creara y organizara un registro de candidatos elegibles para llenar las vacantes. Se
denomina candidato elegible al aspirante a docente que aprobd las pruebas definidas por la Autoridad Educativa Nacional.

Art. 101. Bases del concurso

1. Rendiran pruebas de conocimientos generales y especificos respecto de la materia de la vacante a llenar y del nivel, especialidad respectiva y el dominio
de un idioma ancestral en el caso de instituciones interculturales bilingues.

2. Sumarad la calificacion de los méritos

3. Los procedimientos especificos y la metodologia seran determinados por el respectivo Reglamento y las regulaciones de la Autoridad Educativa Nacional
4. Convocara a los candidatos finalistas a una clase demostrativa y entrevista en el establecimiento educativo en el cual se esté concursando. La autoridad
maxima del establecimiento educativo, con la participacion del gobierno escolar, coordinara la conformacién del jurado.

5. Se garantiza el derecho a la apelacion (30 dias)

Art. 102. Méritos: Se toma en cuenta:
1. Titulos
2. Experiencia docente
3. Las investigaciones, publicaciones, obras y aportes a la ciencia y la cultura
4. Procesos de capacitacion, y cursos de profesionalizacion relacionados con la materia para la cual se concursa

Art. Elegibilidad preferente: Se consideran de forma preferente a los candidatos elegibles los siguientes:
Que tengan su domicilio y residen donde se exista la vacante

Docentes que hayan laborado méas de dos afios en la zona rural

Muijeres jefe de familia

4. Docentes que tengan algln tipo de discapacidad

wnh e

Fuente: LOEI, 2011

Reglamento General a la LOEI

Elegibilidad

Art. 265. Para ser candidatos elegibles, los aspirantes al ingreso, traslado o promocién en el sistema educativo publico deben inscribirse y obtener una clave
de registro en el Sistema de Informacion implementado y administrado por el Nivel Central de la Autoridad Educativa Nacional, registrar o actualizar sus
datos, cargar los documentos digitalizados que respalden la informacién ingresada, y aprobar la prueba psicométrica y las pruebas estandarizadas
validadas por dicha Autoridad.

Se denomina "“candidato elegible" al aspirante que haya aprobado la prueba psicométrica y que haya obtenido un puntaje igual o mayor al setenta por ciento
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(70 %) en las pruebas estandarizadas definidas por el Nivel Central de la Autoridad Educativa Nacional.

Art. 266. Los candidatos elegibles para el ingreso al magisterio fiscal en zonas urbanas deben completar el afio de servicio rural docente obligatorio.

Art 267. La prueba psicométrica se aplica para obtener un marco de referencia sobre el potencial intelectual y la personalidad del candidato, en relacion con
el perfil de la vacante que esta en concurso

Art. 265. Los aspirantes que desearen ocupar una vacante en la especialidad de lengua extranjera, deberan rendir una prueba estandarizada internacional que
acredite que el candidato posee, como minimo, el nivel B2 del Marco Comun Europeo de Referencia para las lenguas o su equivalente.

Art. 277. Los aspirantes que ingresaran a la carrera educativa publica o los docentes con nombramiento fiscal que optaran por un traslado o promocion y
que, en ambos casos, hubieren obtenido la elegibilidad, podran inscribirse en el respectivo concurso de méritos y oposicion.

Art. 282. Calificacion: fase de mérito y oposicion

Fase de oposicion: corresponde 65%

Incluye pruebas de elegibilidad (60 %) + la clase demostrativa (5%)

Fase de méritos: corresponde el 35%

Titulos (25%)+ Experiencia docente (5%) + Las investigaciones, publicaciones, obras y aportes a la ciencia y la cultura (3%) + Procesos de capacitacion, y
cursos de profesionalizacidn relacionados con la materia para la cual se concursa (2%).

Los puntajes estan normados en el Acuerdo Ministerial Nro. 0249-13

Art. 290. Bonificacién por méritos

1. Los candidatos elegibles que residieren en la localidad donde existiere la vacante;

2. Los candidatos elegibles que presentaren alguna discapacidad que no impidiere el desempefio de la funcion,

3. Los candidatos elegibles que se encontraren prestando sus servicios bajo la modalidad de contrato por mas de cuatro (4) afios

4. Los candidatos elegibles que se hallaren prestando sus servicios bajo la modalidad de contrato por mas de dos (2) afios en el mismo establecimiento cuya
vacante estuviere en concurso;

5. Educadores comunitarios que, a la fecha de entrada en vigencia de la LOEI, cumplieren con los requisitos previstos para el ingreso a la carrera educativa
publica y que pudieren certificar que colaboraron en el sistema educativo y que obtuvieron titulo profesional en materia educativa; y,

6. Los candidatos elegibles que hubieren renunciado a un nombramiento del Ministerio de Educacion, y que probaren debidamente su condicion de
migrantes.

Fuente: Reglamento a la LOEI, 2012
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Anexo 6. Oferta de los cursos de capacitacion docente

Categoria Curso*

Orientacion y acogida a nuevos docentes Educacion Inicial
Orientacion y acogida a nuevos docentes de EGB y Bachillerato
Evaluacion y Aprendizaje

Pedagogia y Didactica

Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion Il

Gestion pedagdgica para directivos

Apoyo y seguimiento en aula para directivos

Liderazgo educativo para directivos

Didactica de la Lengua EGB

Didéctica de Ciencias Sociales EGB

Didéctica del Pensamiento Critico

Lectura Critica 1

Remediales Lectura Critica 2

Lectura Critica 3

Interculturalidad y educacion

Adaptaciones curriculares para estudiantes con necesidades especiales
Género y educacion

Educacion para la sexualidad

Fomento del Buen Vivir

Desarrollo de capacidades y emprendimiento para jovenes-bachillerato
Gestidn de riesgos

Ambientes de aprendizaje para Educacion Inicial

Inclusion Educativa

Bachillerato General Unificado

Complementarios | Bachillerato Técnico

Actualizaciones curriculares

Fuente: Mineduc 2013b, 19

Induccién

" No se tuvo acceso a los criterios de priorizacion de los cursos ofertados cada afio, no obstante uno de las
prioridades es la programacion de cursos remediales que mejoren los resultados de los procesos de evaluacion
docente (Mineduc 2013b, 24; Mineduc 2010c, 14).
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Anexo 7. Requisitos para el programa de becas “Enseiia Inglés”

Capacitacion TELS

Maestria en curriculo e instruccion TELS

Ser ciudadano ecuatoriano

Ser ciudadano/a ecuatoriano/a

Tener hasta 45 afios en el momento de
postular

Contar con: titulo académico de tercer o
cuarto nivel o ser egresado de Licenciatura
de Ciencias de la Educacion, con
especializacion en idioma inglés o titulo a fin
a la ensefianza en el idioma

inglés; o

Contar con: titulo académico de tercer nivel en
Ciencias de la Educacion, con especializacion en
idioma inglés, o titulo a fin a la ensefianza en el
idioma inglés

Contar con: titulo académico de tercer nivel
en cualquier otra carrera, con experiencia
minima de un afio en la ensefianza del inglés
en nivel primario, medio o superior de
educacion, en los ultimos tres afnos.

Contar con: Titulo académico de tercer nivel en
cualquier otra carrera, con experiencia minima de
un afo en la ensefianza del inglés en nivel primario,
medio o superior de educacion, en los Ultimos tres
afos.

Certificado vigente que acredite el nivel de
conocimiento de inglés. Se aceptan los siguientes
examenes y puntajes minimos:

KSU English Proficiency

Test: 57 puntos en las secciones de Structure,
Reading y Listening:, y; 39 en Essay .
iBT-TOEFL.: 20 puntos en las secciones de reading,
Writing y Listening.

PBT-TOEFL.: 55 puntos en las secciones de
Reading, Writing y Listening

IELTS: 6.5 puntos en las secciones de Reading,
Writing y Listening.

PEARSON Test of English: 58puntos en las
secciones de Reading, Writing y Listening

Institucién de Educacion Superior con las que
SENESCYT mantenga convenios de cooperacion
para el desarrollo de este programa.

No mantener obligaciones vencidas o glosas
con instituciones del sector publico, tanto
como deudor y/o garante.

No mantener obligaciones vencidas o glosas con
instituciones del sector publico, tanto como deudor
y/o garante.

No ser contratista incumplido o adjudicatario
fallido del Estado.

No ser contratista incumplido o adjudicatario
fallido del Estado.

Compromiso de retornar al Ecuador para
cumplir con el periodo de compensacion, una
vez culminados los estudios en el extranjero.

Retornar al Ecuador para cumplir con el periodo de
compensacion, una vez culminados los estudios en
el extranjero.

En caso de tener discapacidad calificada por
la entidad competente

En caso de tener discapacidad calificada por la
entidad competente

Fuente: Reglamento para el programa de becas ensefia inglés, de la (Senescyt), Registro Oficial
Suplemento 117 de 6 de noviembre de 2013.
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Anexo 8. Requisitos para la recategorizacion en el escalafén docente

Categoria de ingreso G

. . Tiempo | Requisito de | Evaluacion
Categoria | Categoria . .
. Titulo academico de desarrollo del
de ingreso | propuesta - - ~
servicio | profesional | desempefio
Licenciado en ciencias
I ion r
de ae_ducac ono i Cu so_de 3 Aprobar
G F profesionales de otras 4 afio | actualizacién
disciplinas con posgrado docente
en docencia
Licenciado en ciencias Curso de
de la educacién o lizacid Aprobar
G E profesionales de otras 8 afios | actualizacion P
disciplinas con posgrado docente
en docencia
Curso de
G D Titulo de cuarto nivel | 1, . o | actualizacion | Aprobar
relacionado a educacion docente
Titulo de licenciado en Curso de
G ciencias de la educacion lizacié Aprobar
C o profesionales de otras | 16 afios | actualizacion P
disciplinas con posgrado docente
en docencia
Curso de Aprobar
Maestria en el &mbito ~ izacié mu
G B _ 20 afios | actualizacion (muy
educativo docente buena)
Curso de
. Lo Aprobar
Maestria en el ambi ~ izacié
G A aestria en el ambito 24 afips | actualizacion | ey celente)
educa'[IVO docente
Categoria de ingreso |
. . Tiempo | Requisito de | Evaluacion
Categoria | Categoria . . P N
. Titulo académico de desarrollo del
de ingreso | propuesta - . ~
servicio | profesional | desempeiio
Titulo de profesor,
tecnologia en éreas de Curso de
I H educacion Especial o 4 afios | actualizacion Aprobar
profesionales en otras docente
disciplinas
Titulo de profesor,
| tecnologo en areas de Cursci_de .,
G educacion especial o 8 afios | actualizacion | Apropar
profesionales de otras docente
disciplinas
Titulo de profesor, Curso de
tecndlogo en &reas de ~ izacié
' F 9 . 12 afios | ctualizacion | aprohar
educacion especial o docente
profesionales de otras
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disciplinas
Titulo de profesor,
tecnodlogo en areas de Curso_de .,
' E educacion especial o 16 afios | actualizacion | Aprobar
profesionales de otras docente
disciplinas
Curso de
I D Tl'tulp de cuarto nive! ] 20 afios actualizacion Aprobar
relacionado a educacion docente
Titulo de profesor,
tecndlogo en areas de Curso_de .,
' C educacion especial 0 24 afios | actualizacion | aprohar
profesionales de otras docente
disciplinas
Curso de Aprobar
I B Maestr_l'a en el ambito 28 afios actualizacion (muy
educativo docente buena)
Curso de
I A Maestr_l’a en el ambito 32 afios | actualizacion (eAxggffrire)
educa'[IVO docente
Categoria de ingreso J
Categoria . Tiempo | Requisito de | Evaluacion
de Categoria Titulo académico de desarrollo del
. propuesta - . ~
ingreso servicio | profesional | desempefio
Profesor, tecnélogo en
] | areas de educacion No No aplica Aprobar
Especial o profesionales | aplica
en otras disciplinas
Licenciado en ciencias
de la educacion o Curso_de .. b
J G profesionales de otras g afios | Actualizacion | Aprobar
disciplinas con posgrado docente
en docencia

Fuente: Mineduc 2018c
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Anexo 9. Requisitos para ascenso de categoria en el escalafon docente

Requisitos de ascenso para los docentes que su categoria de ingreso fuera la G

Categoria Tiempo Requisito de Evaluacion
actual/categoria | Titulo académico de desarrollo del
de ascenso servicio profesional desempefio
Licenciado en
ciencias de la
educacion o ~
G/IF ; 4 afios Aprobar
profesionales de otras
disciplinas con
posgrado en docencia 300 horas de
Licenciado en forrr]nialuo,r:tt.:r?]ntlrllua
ciencias de la € ;’rf]ous Io A?S
FIE educacion o 8 af .
. afios Aprobar
profesionales de otras rg\e?s I;;;?:\%Zizggs P
disciplinas con en los ultimos 4
posgrado en docencia A0S, 0 UN brovecto
EID Titulo de cuarto nivel de’ innovr;ci)én
relacionado a 12 afios edagéaica o la Aprobar
educacion pedagogic
combinacion entre
Licenciado en horas de formacion
ciencias de la continua 'y
D/C educacion o 16 i publicaciones, en la
. afnos ’ Aprobar
profesionales de otras cual 83 horas de P
disciplinas con capacitacion
posgrado en docencia equivalen a un
publicacién en Aprobar (mu
Maestria en el ambito - ista i P y
C/B _ 20 afios revista indexada y buena)
educativo viceversa
. Lo Aprobar
Maestria en el &mbito ~
B/A 24 afnos (excelente)

educativo

Requisitos de ascenso para los docentes que su categoria de ingreso fuera la |

Especial o
profesionales en otras

afos, o un proyecto

Categoria Tiempo Requisito de Evaluacion
actual/categoria | Titulo académico de desarrollo del
de ascenso servicio profesional desempefio
Profesor, tecndlogo
en areas de educacion
) ~ 300 horas de
I/H Especial 0 4 afios L ; Aprobar
. formacion continua
profesionales en otras e los Gltimos 4
disciplinas ~
afios, 04
en areas de educacion ~ o
HIG 8 afios en los Gltimos 4 Aprobar
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disciplinas

G/F

Profesor, tecndlogo
en areas de educacion
Especial o
profesionales en otras
disciplinas

12 afos

FIE

Profesor, tecnélogo
en areas de educacion
Especial o
profesionales en otras
disciplinas

16 afos

E/D

Titulo de cuarto nivel
relacionado a
educacion

20 afios

D/IC

Profesor, tecndlogo
en éreas de educacion
Especial o
profesionales en otras
disciplinas

24 afios

C/B

Maestria en el &mbito
educativo

28 afios

B/A

Maestria en el &mbito
educativo

32 afios

de innovacion
pedagdgica o la
combinacion entre
horas de formacion
continua 'y
publicaciones, en la
cual 83 horas de
capacitacion
equivalen a un
publicacién en
revista indexada y
viceversa

Aprobar

Aprobar

Aprobar

Aprobar

Aprobar (muy
buena)

Aprobar
(excelente)

Requisitos de ascenso para los docentes que su categoria de ingreso fuera la J

Categoria Tiempo Requisito de Evaluacién
actual/categoria | Titulo académico de desarrollo del

de ascenso servicio profesional desempeiio
Profesor, tecndlogo
en areas de educacion
Especial o
profesionales en otras
disciplinas

J Licenciado en No aplica No aplica No aplica

ciencias de la

educacion o
profesionales de otras
disciplinas con
posgrado en docencia

Fuente: Mineduc, 2018d
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Anexo 10. Bonificacion econdémica por acogimiento al proceso de jubilacion

Afio 2008 Afos de servicio en el magisterio
Mas de 40 arios Entre 35y 39 afiosEntre 30 y 34 afios] Menos de 30
Mas de 80 afios $ 24.000 $ 21.600 $19.200 $16.800
Entre 75 v 79 afios $21.600 $19.200 S 16.800 $ 14.400
Entre 70 vy 74 afios $ 19.200 S 16.800 $ 14.400 $12.000
Entre 65 v 69 afios $ 16.800 $ 14.400 $ 12.000 $ 12.000
Menos de 65 afios $ 14.400 $ 12.000 $ 12.000 $12.000
Afio 2009 Afios de servicio en el magisterio
Mas de 40 afnos|Entre 35 v 39 afios Entre 30 v 34 afios| Menos de 30
Maés de 80 afos $ 20.000 $ 18.000 $ 16.000 $ 14.000
Entre 75 v 79 afios $ 18.000 $ 16.000 $ 14.000 $ 12.000
Entre 70 v 74 afios S 16.000 $ 14.000 $12.000 $12.000
Entre 65 v 69 afios $ 14.000 $12.000 $12.000 $12.000
Menos de 65 afios $ 12.000 $ 12.000 $ 12.000 $ 12.000
Afi0 2010 Afos de servicio en el magisterio
Mas de 40 afios Entre 35y 39 afiosEntre 30 y 34 afios| Menos de 30
Mas de 80 afios $ 16.000 $ 14.400 $ 12.800 $ 12.000
Entre 75y 79 afios $ 14.400 $12.800 $12.000 $ 12.000
Entre 70 y 74 afios $12.800 $ 12.000 $ 12.000 $12.000
Entre 65y 69 afios $12.000 $12.000 $12.000 $12.000
Menos de 65 afios $12.000 $12.000 $12.000 $ 12.000

Fuente: Reformas al Reglamento General a la Ley de Carrera Docente, Junio del 2008 (Art. 1).
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Anexo 11. Estructura del MEC para el disefio e implementacion de la PRCD, vigente
hasta el 2010.

Subsecretaria de Educacion

Funciones:
f) Dirigir e implementar el subsistema de formacién docente y mejoramiento profesional de
los recursos humanos del sistema educativa nacional

1. Direccién nacional de desarrollo profesional

Proponer las politicas generales de formacidn de maestros de formacion bésica, capacitacion
y perfeccionamiento de los recursos humanos del sector educativo y cultural
Planificar, organizar, dirigir, supervisar y evaluar los procesos de formacion, capacitacion y
perfeccionamiento docente y cultural
Celebrar convenios nacionales o internacionales para la ejecucion de programas de
formacion, de capacitacion y perfeccionamiento docente
Investigar y diagnosticar las necesidades de formacién, capacitacion, y perfeccionamiento
docente

1.1 Division de Formacidn docente
Disefiar el curriculo para formacién docente pre-servicio y en servicio
Organizar, dirigir, supervisar y evaluar la formacion docente pre-servicio y en servicio
Investigar y diagnosticar las necesidades de formacion, capacitacion y perfeccionamiento
docente, en los Institutos pedagdgicos (IPED) en coordinacién con la direccion provincial
Asesorar al personal de los IPED en relacion con el desarrollo curricular
Elaborar los documentos técnicos y recursos didacticos que aseguren el mas alto grado de
cualificacion a los procesos de formacion docente pre-servicio y en servicio
Promover investigaciones pedagdgicas en los IPED y sus escuelas de practica

1.2 Division de Capacitacion y Perfeccionamiento Docente
Organizar, dirigir, supervisar y evaluar la las acciones de perfeccionamiento y capacitacion
de los recursos humanos del sector educativo
Elaborar los programas especificos anuales de perfeccionamiento y capacitacion docente, de
conformidad con los lineamientos direccion de desarrollo profesional
Determinar los contenidos para los cursos de perfeccionamiento y capacitacion docente de
conformidad con las necesidades practicas de los maestros y en concordancia con el curriculo
Asesorar, controlar y evaluar el desarrollo académico y administrativo de los cursos de
perfeccionamiento y capacitacion
Emitir criterios previos a la celebracion de convenios de cooperacidn con instituciones
educativas para la ejecucion de los proyectos de perfeccionamiento y capacitacion docente
Determinar el nimero de cursos anuales de perfeccionamiento y capacitacion que se ofrecera
al magisterio

2. Direccion Nacional de Educacion Regular y Especial

2.1 Divisién de escalafon
Recopilar informacion del escalafon y registro de profesionales del pais
Organizar las hojas de vida profesionales del personal que se encuentra bajo la Ley de
Carrera Docente y Escalafon del Magisterio Nacional
Expedir acuerdos para ascensos de categoria de conformidad a la Ley y reglamento

Fuente: MEC, 1996
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Anexo 12. Estructura del Mineduc para el disefio e implementacion de la PRCD, vigente
hasta el 2015

Estatuto 2010

Estatuto 2012

Viceministerio de Educacion

Subsecretaria de Desarrollo Profesional Educativa

Misién

Desarrollar y garantizar un sistema integral,
inclusivo, intercultural e innovador de formacion
inicial, de insercion para nuevos educadores y de
formacion continua para educadores en ejercicio ,
gue eleve y sostenga la calidad de su desempefio e
incida en el desarrollo integral de los estudiantes

Desarrollar y garantizar un Sistema Integral de
Desarrollo Profesional Educativo, inclusivo,
intercultural e innovador de formacion inicial, de
insercion para nuevos educadores y de formacion
continua para educadores en ejercicio, que eleve y
sostenga la calidad de su desempefio e incida de
manera significativa en el desarrollo integral de los
estudiantes.

Direccién de Formacion Inicial e Induccién profesional

Implementar un sistema integral, inclusivo, intercultural e innovador de formacion inicial y de insercion
para nuevos educadores que eleve y sostenga la calidad de su desempefio e incida de manera
significativa en el desarrollo integral de los estudiantes.

Principales atribuciones

Definir estandares y lineamientos para programas
de induccién e ingreso al magisterio

Proponer y poner en consideracion del(la)
Subsecretario(a) de Desarrollo Profesional
Educativo estandares y lineamientos de programas
de induccion

Supervisar los lineamientos de formacion,
investigacion y vinculacion con las IES en los que
se refiere al desarrollo profesional educativo

Supervisar los lineamientos de formacion,
investigacion y vinculacion con las IES en los que
se refiere al desarrollo profesional educativo

Disefiar programas de induccion

Disefiar programas de induccion

Ajustar peridédicamente los estandares de
programas de induccion

Aportar a la Direccién Nacional de Estandares
Educativos insumos provenientes de la aplicacion
de programas de formacion inicial e induccion que
sirvan para la revision periddica de los estandares
de desempefio profesional

Definicion de los requisitos de ingreso al
magisterio

Proponer y poner en consideracion del(la)
Subsecretario(a) de Desarrollo Profesional la
definicion de requerimientos para las personas que
aspiran a ingresar al magisterio fiscal

Direccion nacional de formacion continua

Misién
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Implementar un sistema integral, inclusivo, intercultural e innovador de formacion continua para
educadores en ejercicio, que incida de manera significativa en el desarrollo integral de los estudiantes

Principales atribuciones

Definir los parametros para el disefio e
implementacion del sistema de formacion continua

Proponer y poner en consideracion del(la)
Subsecretario(a) de Desarrollo Profesional
parametros para el disefio e implementacion del
Sistema de Formacion Continua de acuerdo a las
necesidades detectadas por los sistemas de
informacién del Ministerio de Educacion

Ajustar periédicamente los estandares del sistema
de formacion continua

Aportar a la Direccion Nacional de Estandares
Educativos insumos provenientes de la aplicacion
de programas de formacion continua y criterios
técnicos que sirvan para la revision periodica de
los estandares de desarrollo profesional

Disefiar e implementar los sistemas de evaluacion
de todos los componentes de los programas de
formacion continua

Proponer y poner en consideracion del(la)
Subsecretario(a) de Desarrollo Profesional el
disefiar e implementacion de los sistemas de
evaluacion de todos los componentes de los
programas de formacién continua

Coordinar con el INEVAL el uso de los estandares
de desempefio profesional, como referente de los
procesos de evaluacion a los educadores en
gjercicio

Coordinar con la Direccion Nacional de
Estandares Educativos el uso de los estandares de
desempefio profesional como referente de los
procesos de evaluacion a los educadores en
gjercicio

Direccién de nacional de carrera profesional
educativa (creada 2012)

Misién

Planificar, organizar, liderar y controlar el ingreso
al sistema educativo fiscal y el desarrollo de
planes de carrera para los profesionales
educativos, garantizando sus posibilidades de
crecimiento personal y su contribucion a los
objetivos ministeriales, mediante parametros de
formacion, capacitacion, certificacion, méritos y
desemperios.

Principales atribuciones

Proponer y poner en consideracion del(la)
Subsecretario(a) de Desarrollo Profesional
Educativo politicas, lineamientos y normativas
para el ingreso de docentes, concurso de
autoridades y especialistas educativos requeridos
por las instituciones educativas fiscales y otras
instancias del Sistema Nacional de Educacion
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Planificar y disefiar los procedimientos de
convocatoria de los concursos de méritos y
oposicién

Desarrollar y administrar el sistema de
categorizacion de las y los docentes pertenecientes
a la carrera docente publica, segun sus funciones,
titulos, desarrollo profesional, tiempo de servicio y
resultados en los procesos de evaluacién,
implementados por el Instituto Nacional de
Evaluacion

Ajustar periddicamente las condiciones de
ascensos de categoria de acuerdo a las
experiencias de implementacion del escalafon

Disefar un sistema de estimulos y promociones
para los profesionales que prestan servicio en el
sistema educativo articulado al sistema de
escalafon

Fuente: Mineduc 2010a; Mineduc 2012c.
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Anexo 13. Estudiantes de la UNAE por lugar de procedencia, 2015

I 2015
Provincial Estudiantes Porcentaje Total

Azuay 156 38% 156
Cafiar 85 21% 85
Pichincha 48 12% 48
Guayas 23 6% 23
Loja 21 5% 21
El Oro 17 4% 17
Manabi 10 2% 10
Chimborazo 8 2% 8
Morona Santiago 8 2% 8
Imbabura 7 2% 7
Los Rios 7 2% 7
Esmeraldas 3 1% 3
Santa Elena 3 1% 3
Sucumbios 3 1% 3
Tungurahua 3 1% 3
Cotopaxi 2 0% 2
Santo Domingo 2 0% 2
Otra 2 0% 2
Carchi 1 0% 1
Zamora

Chinchipe 1 0% 1
Napo 0% 0
Total 410 100% 410

Fuente: UNAE 2015b, 14-15
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Anexo 14. Docentes que ingresaron al magisterio por los concursos “Quiero ser Maestro
(QSM) 2012-2015”

o 2012 2013 2014 2015 Total
Provincia %
QSM1| QSM2 | QSM3 QSM 4 general
Azuay 749 259 1.219 397 2.624| 6,90%
Bolivar 136 109 86 90 4211 1,10%
Cafiar 49 43 289 99 480 1,30%
Carchi 82 17 135 34 268| 0,70%
Chimborazo 229 63 608 212 1.112| 2,90%
Cotopaxi 149 175 367 235 926 2,40%
El oro 285 178 977 250 1.690| 4,50%
Esmeraldas 150 123 156 156 585 1,50%
Galépagos 10 3 9 22| 0,10%
Guayas 2.390 2.563 1.977 674 7.604 | 20,10%
Imbabura 420 167 429 233 1.249| 3,30%
Loja 464 145 823 167 1.599| 4,20%
Los Rios 565 1.244 719 370 2.898| 7,70%
Manabi 1.883 2.007 1.138 657 5.685 | 15,00%
Morona Santiago 71 51 91 77 290| 0,80%
Napo 63 31 68 34 196| 0,50%
Orellana 20 19 45 58 142| 0,40%
Pastaza 71 18 65 26 180| 0,50%
Pichincha 1.745 1.149 1.516 1.259 5.669 | 15,00%
Santa Elena 165 301 202 138 806| 2,10%
3:’;2‘; ?soggm?a‘; 313 415 539 287 1.554| 4,10%
Sucumbios 43 30 31 35 139| 0,40%
Tungurahua 339 400 240 245 1.224] 3,20%
éﬁ?ﬁiﬁpe 99 60 265 93 517| 1,40%
Total 10.490 9.570 11.994 5.826 37.880| 100%

Fuente: Mineduc 2018e.
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Anexo 15. Déficit/superavit de docentes por provincia, 2015

_ Desagregacion Déficit / Superavit de
Localidad Docentes
Nacional -7.507
Loja 537
Azuay 506
Zamora Chinchipe 122
Cotopaxi 89
El Oro 32
Galépagos 17
Los Rios -63
Pastaza -78
Cafiar -82
Carchi -117
Bolivar -208
Orellana -212
Provincia | Tungurahua -223
Morona Santiago -258
Napo -272
_?_222% iigmmgo de los 277
Santa Elena -312
Sucumbios -407
Manabi -413
Chimborazo -420
Imbabura -427
Pichincha -694
Guayas -1.228
Esmeraldas -1.816

Fuente: Mineduc 2017, 246
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Anexo 16. Docentes capacitado por provincia, 2015

% de
Provincia Total de Docgntes docentes
docentes | capacitados .

capacitados
Pichincha 21.424 17.850 83,3%
Tungurahua 5.169 1.656 32,0%
Manabi 16.766 4.458 26,6%
Santo Domingo de
los Tsélchilasg 4.847 1.230 25,4%
Zamora Chinchipe 2.241 481 21,5%
Los Rios 8.104 1.719 21,2%
Chimborazo 6.545 1.342 20,5%
Loja 7.496 1.536 20,5%
El Oro 7.330 1.450 19,8%
Santa Elena 2.869 555 19,3%
Imbabura 4.886 937 19,2%
Azuay 8.406 1.559 18,5%
Cafar 3.233 478 14,8%
Guayas 26.760 3.770 14,1%
Cotopaxi 5.385 746 13,9%
Pastaza 1.964 217 11,0%
Carchi 2.372 258 10,9%
Esmeraldas 7.226 755 10,4%
Napo 2.702 232 8,6%
Morona Santiago 2.999 254 8,5%
Bolivar 2.935 226 7,7%
Sucumbios 2.942 213 7,2%
Orellana 2.713 132 4,9%
Galapagos 398 11 2,8%
Zonas no
delimitadas 390 ! 1,8%
Total 158.102 42.072

Fuente: Mineduc 2016¢, 245; Mineduc 2018f
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Anexo 17. Porcentaje de docentes capacitados por autoidentificacion étnica

Afio Blanca | Indigena | Mestiza | Montubio | Negra Reg il:torado Total

2008 1,35% 0,87% | 34,73% 0,17% | 0,32% 62,56% | 100,00%
2009 2,21% 1,13% | 39,37% 0,20% | 0,17% 56,92% | 100,00%
2010 3,56% 2,18% | 39,78% 0,20% | 0,26% 54,01% | 100,00%
2011 7,06% 3,98% | 86,24% 0,26% | 2,38% 0,09% | 100,00%
2012 6,58% 4,81% | 85,17% 0,27% | 1,42% 1,74% | 100,00%

Fuente: Mineduc 2013b, 5
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Anexo 18. Resultados de las pruebas “Ser maestro recategorizacion 2015”, sostenimiento
fiscal

Zona no delimitada
Zamora Chinchipe
Tungurahua
Sucumbios

Santo domingo de los Tsachilas
Santa Elena
Pichincha

Pastaza

Orellana

Napo

Morona Santiago
Manabi

Los Rios

Loja

Imbabura

Guayas
Galapagos
Esmeraldas

El oro

Cotopaxi
Chimborazo
Carchi

Cailar

Bolivar

Aray
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mInsuficiente  mElemental m Satisfactorio = Excelente

Fuente: Ineval 2018
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Carla Enriquez, 10 de abril de 2018, exdocente del magisterio con 11 afios de servicio, Quito.
Caroline Decombel, 20 de abril de 2018, asesora educativa de Asociacion Flamenca de
Cooperacion al Desarrollo y Asistencia Técnica, VVVOB por sus siglas en holandés, Quito.
Cinthia Chiriboga, 5 de abril de 2018, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional, Quito (via
Skype).

Daniela Araujo, 18 de abril de 2018, exsubsecretaria General de Planificacion Mineduc, Quito
(via Skype).

Edgar Isch, 20 de abril de 2018, representante de la UNE en la construccién del PDE, Quito.
Entrevista andnima, 13 de abril de 2018, técnicos del Mineduc, Quito.

Entrevista andnima, 7 de abril de 2018, exfuncionaria del Mineduc, Quito.

Francisco Rojas, 10 de abril de 2018, exvicepresidente de la UNE, Quito.

Giovanna Andrade, 27 de abril de 2018, exdocente con 20 afios en el magisterio, Quito.
Milton Luna, 16 de mayo de 2017, Director de Contrato social por la Educacién, Quito.
Monserrat Creamer, 3 de mayo de 2018, exsubsecretaria de Desarrollo Profesional y de
Fundamentos Educativos, Quito.

Natalia Armijos, 9 de abril de 2018, representante de la OEI en el Ecuador, Quito.

Rosana Palacios, 9 de abril de 2018, presidenta de la UNE, Quito.

Rosemarie Teran, 16 de abril de 2018, docente e investigadora de la UASB, Quito.

Soledad Mena, 11 de abril de 2018, docente e investigadora de la UASB, Quito.
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