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Resumen

La introduccién del Estatuto de Profesionalizacién Docente en 2002 representd un gran cambio en la
contratacion de docentes del sector oficial en Colombia al introducir la meritocracia, no obstante, también
generd un aumento en el nimero de las contrataciones de docentes provisionales. Si bien la evidencia a nivel
internacional del efecto de los docentes provisionales sobre desempefio académico apunta a un efecto positivo
(Duflo et al., 2015, Muralidharan y Sundararaman, 2013), no existe evidencia para Colombia del efecto de los
docentes provisionales, a pesar de que en 2013 cerca del 20% de los docentes de secundaria de Colombia
estaban contratados bajo esta figura. El presente documento estudia el efecto que los docentes provisionales
tienen sobre el desempefio de los estudiantes en la prueba Saber 11, el examen de salida de la educacion
secundaria. Esta pregunta se responde a través de una metodologia de variables instrumentales, en donde se
explota el hecho de que la contratacién de docentes provisionales se da a través de un mecanismo politico en
el que el gobernador del departamento paga favores politicos al senador de su mismo partido usando las
vacantes de docentes provisionales. Se encuentra que un aumento en una desviacion estandar en la proporcién
de docentes provisionales en secundaria en el establecimiento educativo disminuye en 0.26 desviaciones
estandar el puntaje promedio en Saber 11. El 9% de este efecto se explica por menores competencias de los
docentes, mientras que el 91% restante se explica por otros aspectos. La evidencia indica que la introduccion
del nuevo estatuto hizo que el clientelismo de vacantes de docentes que existia antes se trasladara a las

vacantes temporales.
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1 Introduccion

La literatura ha estudiado ampliamente la importancia que los docentes tienen sobre
distintas variables educativas y se ha llegado al consenso de que, en efecto, los docentes importan.
A nivel internacional se ha evaluado el efecto de docentes més calificados (Hanushek et al., 2014),
de capacitacion docente (Kennedy, 1998), de mayor nimero de docentes (Kremer y Holla, 2009) y
de incentivos condicionados a los puntaje de los estudiantes en pruebas estandarizadas (Kremer y
Holla, 2009). Para el caso colombiano, se han encontrado correlaciones positivas entre el
desemperfio en Saber 11 y la educacion de los docentes y correlacion negativa con porcentaje de

docentes mayores a 55 afios (Garcia et al., 2014).

Sin embargo, tanto a nivel nacional como internacional se han hecho pocos estudios sobre
el impacto de los docentes temporales o provisionales sobre desempefio escolar. La evidencia a
nivel internacional sobre el efecto de los docentes provisionales sobre puntaje en pruebas apunta a
un efecto positivo, aunque los resultados dependen del contexto del pais (Duflo et al., 2015; Vegas
y de Laat, 2003; Bold et al., 2013; Muralidharan y Sundararaman, 2013; Bau y Das, 2016; Bourdon
et al. 2010). En el caso particular de Colombia, se ha encontrado que: 1. EXiste una correlacion
positiva entre mayor proporcion de docentes de planta en el municipio (i.e. menor proporcion de
docentes provisionales) y una mayor movilidad social en educacion (Garcia et al., 2015); y 2. Existe
una correlacion negativa entre provisionalidad de docentes en el municipio y desempefio escolar en

el municipio medido como desempefio en la prueba Saber 11 (Garcia et al, 2014).

La introduccion del Estatuto de Profesionalizacion Docente en 2002 representd un gran
cambio en la contratacion de docentes del sistema educativo oficial en Colombia al introducir la
meritocracia dentro del sistema, no obstante generd un aumento en el nimero de las contrataciones
de docentes temporales. En 2013, mas de 20.000 docentes de secundaria estaban contratados bajo
contratos temporales, lo que representa cerca del 20% de los docentes de secundaria en ese afio. Si
bien hay algunos documentos que estudian el efecto sobre desempefio académico de la meritocracia
introducida por el nuevo estatuto (Ome, 2012; Brutti y Sanchez, 2016), no parece existir evidencia

sobre los efectos causados por el aumento en la contratacion de docentes provisionales.

El presente trabajo pretende aportar a la literatura al estimar el efecto de los profesores
provisionales en secundaria en los establecimientos educativos oficiales de Colombia sobre el
desempefio escolar, medido como puntaje en las pruebas Saber 11. Usando como variable

instrumental la interaccion entre si hay o no alineacion politica entre el gobernador y el senador y si



hay mayor oferta relativa de docentes provisionales en el municipio, se encuentra que un aumento
en una desviacion estandar en la proporcion de docentes provisionales en secundaria en el
establecimiento, genera una disminucion de 0.26 desviaciones estdndar en el puntaje promedio en la
prueba Saber 11. Este efecto estd explicado en un 9% por menores competencias basicas de los
docentes y un 91% esta explicado por otros factores de los profesores provisionales.
Adicionalmente, usando la misma variable instrumental, se encuentra que un afio mas de exposicién

a docentes provisionales disminuye el puntaje en la prueba Saber 11 en 0.15 desviaciones estandar.

La evidencia encontrada junto con evidencia anecdética parece indicar que hay un canal
politico mediando la contratacion de docentes provisionales en los establecimientos educativos.
Esto puede ser un indicio de que el clientelismo de vacantes docentes se traslado a las vacantes de
profesores provisionales luego de la introduccién del Estatuto de Profesionalizacion Docente en
2002,

El documento se divide en 8 partes, de las cuales la presente introduccién es la primera. La
segunda seccion realiza una revision de literatura de los efectos encontrados de docentes
provisionales sobre desempefio académico. La tercera parte describe el contexto de la docencia en
Colombia y de la contratacion de los docentes. La cuarta seccidn explica las fuentes de informacién
utilizadas en este trabajo. La quinta parte expone la metodologia usada para estimar dicho efecto.
La sexta seccion muestra los resultados encontrados. La séptima parte realiza un analisis de
mediacion para identificar los posibles canales que explican el efecto encontrado. Finalmente, la

octava parte concluye.
2 Revision de literatura

La contratacion de docentes temporales surge como respuesta a los aumentos en cobertura
experimentados recientemente en los paises en desarrollo, los cuales generaron un aumento en la

demanda de profesores. La idea detras de contratar docentes provisionales, en lugar de profesores

! Duarte (2001) presenta evidencia del clientelismo de vacantes docentes antes de la introduccién del Estatuto
de Profesionalizacion Docente. Sin embargo, hay alguna evidencia en prensa de denuncias respecto a
clientelismo de vacantes de docentes provisionales después del 2002. Ver por ejemplo: 1. Maestros del
Tolima denuncian hechos de corrupcion en traslados de la Secretaria de Educacion publicado por El Tiempo
el 7 de enero de 2008; 2. Asi se aprovechan los liberales de la Alcaldia en Bucaramanga publicado en La
Silla Vacia el 17 de octubre de 2015; y 3. Denuncian exceso de contratos de la Secretaria de Educacion
Distrital, publicado por El Tiempo el 17 de Agosto de 2016.
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del servicio civil, es tener mas docentes con niveles educativos similares o iguales a un menor costo
(Bold et al., 2013). No obstante, en la practica los docentes temporales son en promedio méas
jévenes, tienen menos experiencia y tienen peores condicionales laborales (Duflo et al, 2015; Vegas
y Laat, 2003).

Emplear docentes a través de contratos temporales puede tener efectos tanto positivos como
negativos sobre el desempefio escolar de los estudiantes. Por un lado, los defensores de la
contratacion de profesores temporales argumentan que estos tienen mayores incentivos a esforzarse
en sus clases con el propdsito de renovar sus contratos (Bold et al., 2013; Muralidharan vy
Sundararaman, 2013), pero la posibilidad de que no se renueven tiene que ser creible para que este
mecanismo funcione (Vegas y de Laat, 2003). Por otro lado, los detractores argumentan que estos
docentes suelen tener menores niveles educativos, peores condiciones laborales y no estar
capacitados en docencia, lo que puede afectar negativamente el desempefio escolar de los
estudiantes (Muralidharan y Sundararaman, 2013). Los detractores también argumentan que las
vacantes de docentes temporales pueden ser usadas para la captura de rentas o el nepotismo
(Muralidharan y Sundararaman, 2013; Duflo et al., 2015).

La literatura que ha estudiado los efectos de contratar docentes temporales es escasa y
apunta a que existe un efecto positivo sobre el desempefio académico de los estudiantes, aunque los
resultados dependen del contexto. Duflo et al. (2015) evaltan el “Extra Teacher Programme”, un
programa en Kenia que financid a los comités escolares de algunos colegios escogidos
aleatoriamente para contratar un profesor temporal adicional para reducir el tamafio de las clases en
primaria. Estos nuevos docentes eran contratados localmente por los comités escolares, se les
pagaba una cuarta parte del salario de los docentes regulares y debian haber estudiado alguna
licenciatura. Los autores encuentran que los estudiantes de los docentes temporales obtuvieron
mejores puntajes en pruebas que los estudiantes de los docentes tradicionales y que los profesores

provisionales contratados se esforzaban mas que sus pares contratados por el servicio civil.

Muralidharan y Sundararaman (2013) evaltan un programa en India similar al evaluado por
Duflo et al. (2015) y encuentran resultados semejantes. Este programa también permitia a algunos
comités escolares contratar un docente temporal adicional con el fin de reducir el tamafio de las
clases en primaria. Estos docentes recibian una quinta parte del salario regular de un docente
tradicional, eran mas jovenes y eran contratados localmente, pero no estaban capacitados en
docencia. Los autores encuentran que los estudiantes de colegios beneficiarios por el programa

tenian mejores puntajes en pruebas de matematicas y lenguaje que los estudiantes de las escuelas
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control. Muralidharan y Sundararaman (2013) también encuentran que los profesores provisionales
parecian esforzarse mas pues tenian menores tasas de ausentismo que los docentes tradicionales en

el mismo colegio.

Los resultados de los trabajos de Duflo et al. (2015) y Muralidharan y Sundararaman (2013)
apoyan la hipdtesis de que los docentes empleados bajo contratos temporales tienen mayores
incentivos a esforzarse y, por ende, generan mejores resultados académicos en sus estudiantes. No
obstante, el trabajo de Bold et al. (2013) muestra que los resultados encontrados en experimentos
aleatorios controlados no necesariamente pueden usarse para escalar estos programas y convertirlos
en politicas nacionales. Bold et al. (2013) evalla el piloto de un programa en Kenia similar el
evaluado por Duflo et al. (2015) que se planeaba escalar a nivel nacional. En este piloto, el
programa fue implementado en unos colegios por una ONG (como en Duflo et al. (2015)), y en
otros fue implementado por el gobierno. Bold et al. (2013) encuentran que s6lo existe un efecto
positivo de los profesores provisionales sobre el puntaje en pruebas de los estudiantes en aquellos
colegios donde el programa se implement6 por una ONG, mientras que el efecto fue nulo en los
colegios en donde el docente fue contratado por el gobierno. Los autores argumentan que esta
diferencia se puede deber a restricciones del sector publico y a una serie de fuerzas politicas que se
ponen en movimiento cuando se escala el programa, como el nepotismo, la captura de vacantes,

dificultad en el monitoreo y demora en el pago de salarios (Bold et al., 2013).

Para Pakistan también se ha encontrado evidencia de efectos positivos de contratar docentes
temporales sobre desempefio académico de los estudiantes. Bau y Das (2016) evalGan un cambio de
politica en Pakistan que modifico la contratacion de nuevos docentes de contratos permanentes a
temporales. Los autores explotan el hecho de que en 1997 el 93% de las nuevas contrataciones en
Pakistan eran de docentes permanentes, mientras que en 2002 el 89% de las nuevas contrataciones
eran de docentes temporales. Bau y Das (2016), usando una metodologia de regresién discontinua,
encuentran que los estudiantes de docentes provisionales tenian mejor desempefio en pruebas que

estudiantes de docentes tradicionales dentro de la misma escuela.

Ademés de la evidencia experimental, hay alguna evidencia observacional que arroja
resultados mixtos. Vegas y de Laat (2003) encuentran que en Togo los estudiantes de los docentes
temporales tienen menor logro académico en matematicas que los estudiantes de docentes
tradicionales. Bourdon, Frolich y Michaelowa (2010) y Chudgar (2015) estudian el efecto del
aumento de la contratacion de docentes provisionales en varios paises africanos y encuentran

efectos diferenciados por pais que dependen del contexto particular, los atributos de los docentes y
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las condiciones laborales. Para Colombia, Garcia et al. (2014) encuentran que una mayor
proporcién de docentes provisionales estd correlacionada negativamente con el puntaje del
estudiante en las areas de lenguaje y matematicas de la prueba Saber 11.

Si bien la evidencia experimental parece indicar que hay un efecto positivo de contratar un
docente temporal, se encuentra que el efecto depende del contexto. Por ejemplo, hay efectos
diferenciados segun quién contrata los docentes (ONGs vs. Gobierno), el tamafio del programa
(local, regional o nacional), las condiciones laborales, entre otros.

3 Contexto

Antes de 2002, la carrera docente del sector publico en Colombia estaba regulada por el
Decreto 2277 de 1979. En este estatuto, para ingresar a la carrera docente s6lo era necesario tener
una profesién relacionada con educacion y para ascender sélo se necesitaba cumplir con un tiempo
de permanencia minimo y participar en capacitaciones internas (Barrera-Osorio, Maldonado vy
Rodriguez, 2012). Es decir, con este estatuto, ni la vinculacion ni el ascenso de los docentes estaban
asociados a ningun tipo de evaluacion docente, por lo que no habia meritocracia. Estas
caracteristicas permitian el uso de las vacantes docentes para fines de clientelismo politico. Los
alcaldes y gobernadores usaban estas vacantes para nombrar personas sin las calificaciones
minimas, despedir injustamente y rotar continuamente a los docentes con fines politicos (Duarte,
2001). Asi, una proporcién de los docentes del sector publico del pais no habian sido nombrados

por sus méritos, sino por sus conexiones politicas (Duarte, 2001).

Como forma de aumentar la transparencia y meritocracia en la contratacion de docentes se
establece el Estatuto de Profesionalizacion Docente: el Decreto 1278 de 2002 (Brutti y Sanchez,
2016). Este decreto establece un concurso de méritos que consta de cuatro partes: una prueba de
aptitudes y competencias basicas, una prueba psicotécnica, una entrevista y la verificacion de la
hoja de vida. Las dos primeras partes se presentan en un mismo dia en un examen escrito y de
seleccion multiple, en el cual se debe obtener un puntaje minimo de 60 para poder pasar a las otras

fases (Garcia et al., 2014). Sin embargo, este nuevo estatuto no elimina el estatuto anterior.

A pesar de que el Estatuto de Profesionalizacién Docente hace el proceso de seleccion mas
trasparente y meritocratico, para los docentes contratados bajo la figura de vacantes provisionales
no se establece que se deba presentar el concurso de méritos. Es decir, un docente contratado por
prestacion de servicios no debe superar este filtro ni el periodo de prueba, a menos que desee ser

vinculado en propiedad en la carrera docente, ademas no se establece un tiempo maximo en que
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estos docentes pueden estar vinculados en un cargo provisional. Estas caracteristicas abren la
posibilidad de que los docentes contratados bajo contratos temporales no sean los mejores en
comparacion con los que hicieron todo el proceso establecido en el nuevo estatuto.

En adicién a lo anterior, los docentes temporales son nombrados por los secretarios de
educacion, quienes a su vez son nombrados por el gobernador o el alcalde. Duarte (2001)
argumenta que las Secretarias de Educacion son controladas por grupos politicos y que en medios
de comunicacion se han hecho denuncias de la existencia de “mafias” dentro de estas que venden
nombramientos y traslados. Si bien la evidencia de Duarte (2001) refleja la situacion antes de la
introduccién del Estatuto de Profesionalizacion Docente, evidencia anecddtica muestra que los
secretarios de educacion aun se asignan siguiendo fines politicos y ademas, aln se observan
denuncias en prensa de irregularidades dentro de las Secretarias de Educacion® Este hecho abre la
posibilidad de que estas vacantes se usen como nueva forma de clientelismo politico en el pais.
Evidencia de esto se ha encontrado a nivel internacional: por ejemplo, Duflo et al. (2015) y Bold et
al. (2013) encuentran que las vacantes de docentes temporales eran usadas para el nepotismo y

captura de vacantes en Kenia.

Por estas razones, es plausible que los docentes provisionales no sean los candidatos mas
aptos ni mas calificados para ensefiar a alumnos en secundaria. De esta forma, es posible que una
mayor proporcion de docentes temporales en el establecimiento o0 mayor exposicién a estos tenga
efectos negativos con el desempefio en la prueba Saber 11 de los estudiantes. A nivel municipal se
han encontrado correlaciones entre una mayor provisionalidad docente con un peor desempefio en
Saber 11 (Garcia et al., 2014) y entre mayor proporcion de docentes de planta (es decir, menor

provisionalidad) con una mayor movilidad social a través de la educacion (Garcia et al., 2015).

El Gréafico 1 muestra la evolucion de la proporcion de docentes provisionales para

secundaria en el pais entre los afios 2008 y 2013. Se observa que la proporcion de docentes

2 Ver por ejemplo los siguientes articulos de la Revista Semana: 1. Ministerio de Educacién denuncia
corrupcion en Cordoba, publicado el 4 de Marzo de 2016; 2. Mas de 182.600 estudiantes y 5.900 docentes
“fantasmas”’, publicado el 30 de Marzo de 2016; o 3. Denuncian exceso de contratos de la Secretaria de
Educacién Distrital, publicado el 17 de Agosto de 2016. Sobre denuncias de contratacion irregular de
docentes provisionales ver: 1. Maestros del Tolima denuncian hechos de corrupcién en traslados de la
Secretaria de Educacion publicado por EI Tiempo el 7 de enero de 2008; y 2. Asi se aprovechan los liberales
de la Alcaldia en Bucaramanga publicado en La Silla Vacia el 17 de octubre de 2015
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provisionales ha aumentado constantemente y que en 2013 cerca de una quinta parte de los docentes
de secundaria a nivel nacional estaba bajo contratos temporales. Adicionalmente, el

Gréfico 2 muestra la distribucion de la proporcion de docentes provisionales de secundaria
en el establecimiento en un afio. Si bien la mayor parte de los establecimientos estan concentrados
en una proporcion de docentes provisionales menor a 40%, hay algunos establecimientos en donde

todos sus docentes son provisionales.

Adicionalmente, el Grafico 3 muestra el nimero de docentes provisionales contratados en
secundaria en cada afio y la linea punteada verde representa los afios en que hubo elecciones locales
en el pais (gobernadores y alcaldes). Como se observa en el Grafico 3, las contrataciones de
docentes temporales empezaron a aumentar luego del 2002, es decir, luego de que empezara a regir
el nuevo estatuto. Ademas, se observa que, al siguiente afio de las elecciones locales, el nimero de
contrataciones de docentes temporales aumenta respecto al afio anterior. Este grafico podria ser un
indicio de que el clientelismo de vacantes de docentes que existia antes del nuevo estatuto se esta

trasladando a las vacantes provisionales.

Grafico 1. Proporcion de docentes provisionales en secundaria
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Finalmente, la Tabla 1 muestra el estadistico t de diferencias de medias, el cual permite
identificar si existen diferencias estadisticamente significativas en algunas caracteristicas entre los

docentes provisionales y los de planta. Como se observa, los profesores provisionales son diferentes



a los docentes de planta en casi todas las caracteristicas. En promedio, los docentes provisionales

son mas jovenes, tienen menos experiencia, y una mayor proporcién de estos tiene un titulo

profesional, ensefia en la zona rural y pertenece al nuevo estatuto. Adicionalmente, se observa que,

para los que presentaron el concurso de méritos alguna vez, los profesores provisionales tienen un

puntaje menor que sus pares no provisionales, mas ain los docentes temporales tienen en promedio

un puntaje que esta por debajo del puntaje requerido para pasar el examen (60 puntos). También se

observa que los docentes provisionales tienden méas a ser nuevos en el establecimiento educativo, lo

gue podria indicar una alta rotacion de este tipo de profesores.

Tabla 1. Diferencias hormalizadas de caracteristicas de los docentes seguin

provisionalidad

2009 2011 2013
Docente provisional Docente provisional Docente provisional
Caracteristicas del docente Si No Diferencia: Si No Diferencia: Si No Diferencia
[1] [2] [1]-[2] [1] [2] [1]-[2] [1] [2] [1]-[2]
Edad 37.01 46.82 -9.81*** 3731 47.16 -9.85*** | 37.98 48.07 -10.09***
Experiencia 240 16.78 -14.38*** 252 1643 -13.91*** 294 17.23 -14.29***
Nivel educativo alcanzado
Sin titulo 0.01 044 -043*** 120 248 -1.28*** 045 156 -1.11***
Bachiller 1486 20.37 -551*** = 6.66 17.68 -11.02*** 269 2.09 0.6***
Técnico o tecnoldgico 092 054  0.38*** 060 0.32  0.28*** 040 0.18  0.22***
Profesional 80.50 55.22 25.28*** 87.29 60.25 27.04*** 9056 57.49 33.06***
Posgrado 3.71 2343 -19.72%** 425 19.26 -15.02*** | 590 38.67 -32.77***
Formacion en docencia 66.87 67.53 -0.66 61.39 58.45 2.94*** 7137 84.01 -12.64***
Ensefia en zona rural 35.00 18.04 16.96*** : 39.09 20.29 18.81*** . 37.87 20.06 17.81***
Pertenece al nuevo estatuto 94.14 23.60 70.54*** . 96.92 31.30 65.62*** . 9460 34.07 60.53***
Es mujer 5456 5291 1.65*** | 5352 5198 154*** | 5425 5293 1.32%**
Nuevo en el establecimiento 36.99 6.10 30.89*** . 2822 6.37 21.85***  36.05 4.90 31.15***
Puntaje concurso de méritos 55.89 63.44 -7.55*** 5483 6345 -8.62*** 5393 63.28 -9.35***
Observaciones 11,566 79,335 90,901 13,163 81,291 94,454 20,485 90,492 110,977

Fuente: Anexo 3A (2008-2013) — Ministerio de Educacion Nacional.

4 Datos

La informacion disponible no permite identificar qué profesor le ensefia a cada alumno, no

obstante, es posible identificar cuédles profesores ensefian en secundaria. Por ende, para poder

evaluar el efecto de los docentes provisionales en el establecimiento sobre el desempefio en las

pruebas Saber 11 es necesario construir una base de datos panel a nivel de establecimiento

educativo. Esta base de datos debe tener el valor observado de la proporcién de docentes
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provisionales o los afios de exposicion de esa cohorte a docentes provisionales y el puntaje
promedio en Saber 11 para cada establecimiento en cada afio. Dado que no existe una base con estas
caracteristicas es necesario construirla a partir de distintas bases de datos administrativas que tienen
informacion de los estudiantes, los docentes y de los establecimientos.

Para construir esta base se utilizaron principalmente dos fuentes de informacion. En primer
lugar, se usd la informacion del Anexo 3A de la Resoluciéon 166 del Ministerio de Educacion
Nacional. Esta base de datos es de caracter censal y tiene informacion de todos los docentes que
ensefian en las instituciones educativas oficiales del pais. La periodicidad de esta informacion es
anual y comprende los afios de 2008 a 2013. Con esta base se puede identificar el tipo de
vinculacion que tiene el docente, el nivel educativo en el que ensefia y el establecimiento en el que
trabaja. Adicionalmente, esta fuente de informacidn permite identificar algunas variables de control
de los docentes como el maximo nivel educativo alcanzado, el escalafén al que pertenece, la edad,
los afios de experiencia, entre otras. Dado que la variable de resultado es el puntaje en la prueba

Saber 11, sélo se usé la informacion de los docentes que ensefiaban en secundaria®.

En segundo lugar, se usé la base de los puntajes individuales de la prueba Saber 11 del
ICFES para el periodo 2008 a 2013. Esta fuente de informacion contiene el puntaje individual
obtenido para todos los estudiantes que presentaron la prueba durante ese periodo. Ademas, esta
base de datos permite identificar el colegio donde estudia cada individuo al momento de presentar
la prueba y otras caracteristicas socioeconémicas como el estrato, la edad y la educacion de los

padres.

Dado que la informacién de ambas fuentes de datos es individual, se agreg6 la informacion
a nivel de establecimiento y afio. Posteriormente, se cruzaron ambas fuentes de informacién usando
el codigo DANE del establecimiento. De esta forma, se obtiene una base de datos tipo panel para el
periodo 2008 a 2013 que contiene informacién por establecimiento y afio de la proporcion de
docentes provisionales, el puntaje promedio en la prueba Saber 11 y de algunas variables de control

de los docentes y de los estudiantes.

Ademas de estas dos fuentes de informacion, se utilizaron otras tres bases de datos. En

primer lugar, se usaron las bases de elecciones de gobernador para los afios 2003, 2007 y 2011. En

¥ Desafortunadamente, no es posible identificar el grado especifico en el que un docente dicta clases. No
obstante, se decide dejar sélo a los docentes en secundaria que son los que afectan méas directamente los
puntajes en la prueba Saber 11 de los estudiantes en los establecimientos en los que ensefian.
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segundo lugar, se usaron las bases de elecciones de Senado para los afios 2006 y 2010. Estas bases
contienen a todos los candidatos a gobernacion y senado en cada una de las elecciones y ademas
tienen informacién como el nimero de votos que obtuvieron en el municipio, el partido al que
pertenecen, si ganaron o no 'y, para el caso de la base de Senado, si el candidato obtuvo una curul en
el congreso. Estas fuentes de informacion se usaron para realizar la estimacion por variables
instrumentales descrita en la seccion V de metodologia y se pegaron con el cddigo DANE de
municipio donde esta ubicado el establecimiento educativo®.

Finalmente, se uso la base del examen del concurso de méritos para ingresar al servicio
educativo para los afios 2004, 2005, 2006, 2009 y 2012. Esta base contiene del puntaje que
obtuvieron todos los aspirantes que presentaron la prueba e incluye el nimero de documento del
candidato, lo que permite cruzar al docente con la informacion que se encuentra en el Anexo 3Ay,
por ende, determinar en qué establecimiento educativo ensefia. Esta fuente de informacion se usa
para crear la variable instrumental y para el analisis de mediacion realizado en la seccién VII del

presente documento.
5 Metodologia

La metodologia de estimacion busca explotar la variacién que existe entre la proporcién de
docentes provisionales entre los establecimientos educativos y los afios de exposicién a docentes
provisionales de las distintas cohortes. Si se supone que la variacion de docentes provisionales entre
establecimientos se da de manera exdgena, se puede estimar su efecto sobre el desempefio en la

prueba Saber 11 con la siguiente ecuacion:
Puntaje_Saber1ls, = B;Docentes_provisionalesg; + Xs W +y: +vs + s (1)

Donde Puntaje_Saberllg, representa el puntaje promedio en la prueba Saber 11 en el
establecimiento s en el afio t, Docentes_provisionaless, es la proporcion de docentes
provisionales en secundaria en el establecimiento s en el afio t o los afios de exposicion a docentes
provisionales de la cohorte del establecimiento s que presenta Saber 11 en el afio t°, y y; y ¥, son
efectos fijos de tiempo y establecimiento, respectivamente. S es el pardmetro de interés que mide el

efecto de los docentes provisionales en secundaria en el establecimiento sobre la variable de

*Ver el Anexo 1 para mas informacién sobre cémo se usaron estas bases.
> Como afios de exposicién a docentes provisional se entienden los afios promedio que llevan los docentes
provisionales en ese establecimiento educativo.
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resultado. Finalmente, X, es un vector de controles a nivel de establecimiento que varian en el
tiempo. En las estimaciones se usaron controles de los estudiantes agregados a nivel de
establecimiento como: el nimero de estudiantes que presentd la prueba, el estrato, el sexo, la edad y
la educacién de la madre. También se usaron controles sobre los docentes agregados a nivel de
establecimiento como: Ultimo nivel educativo alcanzado, estatuto al que pertenece, la edad, la

experiencia, el sexo y la proporcion de docentes que presentd el examen del Concurso de Méritos.

No obstante, estimar la ecuacion (1) por Minimos Cuadrados Ordinarios puede estar
sesgado si la proporcién de profesores provisionales es enddgena. Esto puede suceder si los
establecimientos con mayor proporcién de profesores provisionales son los que histéricamente han
tenido peor desempefio en la prueba Saber 11. El Gréfico 4 muestra que existe una correlacion
negativa entre el desempefio en la prueba Saber 11 en 2007 y la proporcion de docentes
provisionales en afios posteriores. Esto implica que una estimacién de la ecuacion (1) estaria
sesgada. Para corregir por esta fuente de sesgo, se adopta una metodologia de variables

instrumentales.

Gréfico 4. Correlacion entre el puntaje Saber 11 en 2007 y la proporcién de docentes

provisionales de secundaria en el establecimiento 2008 a 2013.
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Para poder aplicar una metodologia de variables instrumentales es necesario tener un
instrumento que explique la proporcion de docentes provisionales en el establecimiento o los afios
de exposicion a estos docentes, pero que no explique directamente el puntaje promedio en la prueba
Saber 11. Para encontrar este instrumento se explotan dos hechos. El primer hecho que se explota es
gue parece existir un canal politico mediando la contratacion de docentes provisionales, pues el
nimero de docentes contratados bajo esta modalidad aumenta un afio después de las elecciones
locales, como se observa en el Grafico 3. Como se explic6 en la seccion de contexto, los docentes
provisionales son nombrados por el secretario de educacion, quien a su vez es nombrado por el
gobernador o el alcalde. Adicionalmente, evidencia anecdética para indicar que los secretarios de
educacion se nombran con fines politicos y que las vacantes de docentes provisionales se usan para

el clientelismo.

Teniendo en cuenta lo anterior, se crea una variable dicétoma que toma el valor de uno si el
gobernador del municipio donde esta ubicado el colegio es del mismo partido que el senador que
obtuvo més votos en ese municipio y gané una curul en el congreso en el afio anterior®. Si hay

alineacion politica entre el gobernador y el senador es posible que el gobernador nombre a un

® Dado que Bogoté no elige gobernador, esta ciudad no se tiene en cuenta en las estimaciones. En el Anexo 1
se encuentra el detalle de como se cred esta variable.
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secretario de educacion que contrate docentes provisionales para pagar favores politicos al senador
0 aumentar su favorabilidad. Como lo muestra la Tabla 2, si hay alineacion politica entre el senador
y el gobernador hay una mayor proporcion de docentes provisionales en el establecimiento y son

mas los afios de exposicion a estos docentes.

Tabla 2. Correlacion entre si hay alineacion politica y las variables endogenas

oy )
Afios
Proporcion de promedio que
docentes llevan los
provisionales docentes
provisionales
Gobernador y senador del mismo partido 0.011*** 0.135***
(0.002) (0.023)
Observaciones 217,752 27,752
Numero de establecimientos 5,265 5,265
Efectos fijos de afio Si Si
Efectos fijos de establecimiento Si Si
Controles Si Si
Errores estandar entre paréntesis. Errores cluster por establecimiento

educativo.
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: ICFES y MEN (2008 a 2013)

El segundo hecho que se explota es que la mayoria de docentes provisionales presentaron
alguna vez el examen del Concurso de Méritos y no lo aprobaron. Como se observa en la Tabla 3 y
en Tabla 4, del total de docentes provisionales en el periodo 2008-2013, cerca del 93% presento el
examen del concurso de méritos alguna vez y, entre estos, mas del 61% no aprobo el examen. Esto
parece indicar que las personas que no aprueban el examen son candidatas a cubrir las vacantes
provisionales. Asi, la proporcién de personas que no paso el examen en el municipio representa la

disponibilidad u oferta de docentes provisionales para este municipio.

Con este hecho, se crea una variable dic6toma que toma el valor de 1 si la proporcion de
personas que no paso el examen del Concurso de Méritos de 2006 es mayor al promedio nacional
de la proporciéon de personas que no aprobo el examen. Esta variable es una medida de oferta
relativa de docentes provisionales e indica que, si la oferta relativa del municipio es mayor a la
nacional, este municipio tendr4 en promedio mayor proporcién y exposicion a docentes

provisionales pues hay mayor disponibilidad de personas para cubrir las vacantes provisionales.
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Tabla 3. Proporciéon y nimero de docentes provisionales que presentaron el examen del

Concurso de Méritos

No. de docentes

- Proporcién
provisionales
No presenté el examen 5,872 7.02%
Present6 el examen 77,776 92.98%
Total 83,648 100.00%

Fuente: ICFES y MEN (2008 a 2013). Calculos propios.

Tabla 4. Proporcién y nimero de docentes provisionales que aprobaron el examen del

Concurso de Méritos entre los que lo presentaron

No. de docentes

L Proporcién
provisionales
No aprobd 47,980 61.69%
Aprob6 29,796 38.31%
Total 77,776 100.00%

Fuente: ICFES y MEN (2008 a 2013). Calculos propios.

Usando estas dos variables se crea la variable instrumental que es la interaccion entre ambas
variables, es decir, la interaccién entre si el gobernador y el senador que obtuvo mas votos y gané
curul en el afio anterior son del mismo partido y si la proporcién de personas que no pasé el examen
del Concurso de Méritos de 2006 en el municipio m es mayor a la media nacional. Cuando ambas
variables coinciden habra mayor oferta relativa de docentes provisionales y estara activado un
mecanismo politico que facilita la contratacion de nuevos docentes provisionales o la permanencia
de docentes provisionales ya contratados. Esto implica que cuando ambas variables coinciden habra
mayor proporcion de docentes provisionales y la exposicion a estos docentes sera mayor y por ende,

este instrumento cumple la condicidn de relevancia.

Por otro lado, este instrumento cumpliria la restriccion de exclusion pues el hecho de que el
senador que obtuvo mas votos en el municipio gane o no curul depende de los votos obtenidos a
nivel nacional y no so6lo los del municipio. Ademas, que la proporcién que no paso el examen de
2006 esté por encima de la media nacional o no depende de la proporcién que no pasoé el examen en
todo el pais y tanto el examen como el punto de corte estan determinados por un agente externo.
Finalmente, controlar ambas variables al tiempo estd por fuera del control del gobernador, el
senador, el secretario de educacion o cualquier otra autoridad local que también pueda afectar el

desemperio en la prueba Saber 11.
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Usando esta metodologia se hace una estimacion de Minimos Cuadrados en Dos Etapas. En
la primera etapa, se estima la proporcién de docentes provisionales en el establecimiento o los afios
de exposicion a estos docentes que esta explicada por el hecho de haya alineacion politica y una
oferta relativa de docentes provisionales mayor. En la segunda etapa, se estima el efecto sobre el
puntaje promedio en Saber 11 del establecimiento de la proporcion de docentes provisionales o los
afios de exposicion obtenidos en la etapa 1. De esta forma, el modelo a estimar es el siguiente:

Docentes_provisionalessy = Az -1 + Xt @+ v +vs + &5¢ (2)
Puntaje_Saberllg, = fDocentes_provisionalesg; + Xs W + Ve +vs + tse (3)

Donde la primera etapa esta representada por la ecuacion (2) y la segunda etapa esta
representada por la ecuacion (3). En estas ecuaciones, Docentes_provisionalesg €s la proporcion
de docentes provisionales en secundaria en el establecimiento s en el afio t o los afios de exposicion
a docentes provisionales de la cohorte del establecimiento s que presenta Saber 11 en el afio t, y; y
¥s representan efectos fijos de afio y establecimiento respectivamente y X representa la misma
matriz de controles para el establecimiento s en el afio t que en la ecuacion (1). zpy—q =
alineacion,, ., * of erta_relativa,, o0 representa el instrumento anteriormente explicado.
Finalmente, Puntaje_Saber1l,, representa el puntaje promedio en la prueba Saber 11 del
establecimiento s en el afio t y Docentes_ﬁmswnalesslt representa la proporcion de docentes
provisionales en establecimiento s en el afio t y los afios de exposicion a docentes provisionales de
la cohorte del establecimiento s que presenta Saber 11 en el afio t que son explicados por el

instrumento.
6 Resultados

El Gréafico 5 muestra la relacion entre el puntaje promedio en Saber 11 y la proporcion de
docentes provisionales de secundaria en el establecimiento. La correlacion entre ambas variables es
la esperada: una mayor proporcion de docentes esta asociada a un menor puntaje en la prueba Saber
11.

Gréfico 5. Correlacién entre el puntaje Saber 11y la proporcién de docentes provisionales de

secundaria en el establecimiento

17



15

.
— .
-8
mg n | o ¢.
T o ® o
38 Fo e o
25 L]
AL s A
5< o+ aFsane’ o o
ol L ofp i e
3 . Fte eqp .
o [ TRT ST .
= ’@o 2 2% e 0
0 o ¥ v ® > .
LY ..‘ -»
bt '
I_| T T T T T
0 20 40 60 80 100

Proporcion de docentes provisionales en el establecimiento

La Tabla 5 muestra los resultados encontrados de estimar las ecuaciones (1), (2) y (3)
cuando se usa como variable independiente la proporcion de docentes provisionales en el
establecimiento. Como se observa, el signo encontrado es el esperado: hay un efecto negativo de
una mayor proporcion de docentes provisionales en secundaria en el establecimiento educativo
sobre el desempefio en la prueba Saber 11. Para facilitar la interpretacién de los coeficientes, tanto
el puntaje en Saber 11 como la proporcion estan expresados en desviaciones estandar. De esta
forma, cuando se estima el efecto por MCO (columna (1)) se encuentra que un aumento de una
desviacion estandar de la proporcion de docentes provisionales en el establecimiento’ disminuye en

0.03 desviaciones estandar el puntaje promedio en la prueba Saber 11.

No obstante, como ya se mencioné previamente, este coeficiente estd sesgado pues es
plausible que colegios con puntajes mas bajos sean aguellos que tienen mayor proporcién de
docentes provisionales. Para controlar por esta endogeneidad, se estiman las ecuaciones (2) y (3)
que representan la estimacion por variables instrumentales explicada en la seccion de metodologia.
Como se observa en la columna (2) de la Tabla 5, un aumento de una desviacion estandar en la
proporcion de docentes provisionales en el establecimiento genera una disminucion en el puntaje
promedio de la prueba Saber 11 de 0.26 desviaciones estandar. Este efecto negativo es

estadisticamente significativo, lo que muestra que los docentes temporales tienen un impacto

7 Un aumento en una desviacion estandar de la proporcién de docentes provisionales en el establecimiento
equivale a un aumento de 20 puntos porcentuales en la proporcion.
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negativo importante en el desempefio académico de los estudiantes. Adicionalmente, se puede
observar que el coeficiente de la primera etapa es significativo lo que muestra que el instrumento
usado explica la proporcion de docentes provisionales en el establecimiento educativo.

Tabla 5. Efecto de la proporcién de docentes provisionales en el puntaje de Saber 11

Puntaje en Saber 11
(desviaciones estandar)

1) )
MCO VI
Proporcidn de docentes provisionales -0.029*** -0.257**
-0.007 (0.127)
Primera Etapa
Alineacidn x Oferta relativa 2006 0.085***
- -0.014
Estadistico F 37.19
Observaciones 217,752 27,752
Numero de establecimientos 5,265 5,265
Efectos fijos de afio Si Si
Efectos fijos de establecimiento Si Si
Controles Si Si
Errores estandar entre paréntesis. Errores cluster por establecimiento

educativo.
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: ICFES y MEN (2008 a 2013)

Finalmente, se realiza la estimacion usando como variable independiente los afios de
exposicion a docentes provisionales. La columna (1) de la Tabla 6 muestra que no parece existir un
efecto de una mayor exposicion a docentes provisionales sobre el desempefio en la prueba Saber 11.
No obstante, cuando se estima usando la metodologia de variables instrumentales (columna (2)), se
observa que haber estado expuesto un afio mas a docentes provisionales, disminuye el puntaje en la

prueba Saber 11 en 0.15 desviaciones estandar.

Tabla 6. Efecto de los afios de exposicion a docentes provisionales en el puntaje de Saber 11

Puntaje en Saber 11
(desviaciones estandar)

1) @
MCO Vi
Afios de exposicion a docentes provisionales 0.000 -0.149*
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(0.003) (0.079)

Primera Etapa

Alineacion x Oferta relativa 2006 0.146***

- -0.032
Estadistico F 20.32
Observaciones 27,752 27,752
NUmero de establecimientos 5,265 5,265
Efectos fijos de afio Si Si
Efectos fijos de establecimiento Si Si
Controles Si Si
Errores estandar entre paréntesis. Errores cluster por establecimiento
educativo.

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: ICFES y MEN (2008 a 2013)

7 Canales

Los resultados presentados hasta este punto muestran evidencia del efecto negativo que
tienen los docentes provisionales en el establecimiento sobre el desempefio en la prueba Saber 11 de
los estudiantes. Esta seccidn busca aportar a este resultado indagando sobre los posibles canales que
pueden estar mediando el efecto encontrado para una mayor proporcion de docentes provisionales.
Como se mostro en las estadisticas descriptivas, los docentes provisionales tienen menores puntajes
en el examen del concurso de méritos, lo que indica que tienen menores aptitudes y competencias
basicas necesarias para la docencia®. De esta forma, se quiere determinar si el efecto encontrado
sobre el puntaje en Saber 11 estd mediado por el hecho de que tener un mayor porcentaje de estos
profesores en secundaria en el establecimiento hace que las competencias promedio de los docentes

sean mas bajas.

Para determinar si menores aptitudes y competencias béasicas de los docentes en el
establecimiento es el canal que esta explicando el efecto negativo sobre desempefio académico, se
usa la metodologia de analisis de mediacion implementada por Baron y Kenny (1986) y Preacher y
Hayer (2008). Esta metodologia permite identificar si los menores puntajes en Saber 11 en el
establecimiento estan mediados o explicados indirectamente por un peor desempefio en el examen

del concurso de méritos de los docentes.

® Esta afirmacion supone que el examen es adecuado para medir este tipo de caracteristicas. Para este trabajo,
se va a asumir que en efecto el examen mide adecuadamente las competencias béasicas de los docentes.
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Para hacer este analisis se usan los puntajes que los docentes obtuvieron en las pruebas del
concurso de méritos en los afios 2004, 2005, 2006, 2009 y 2012. El examen del concurso de méritos
es una prueba escrita y de seleccion multiple cuyo puntaje va de 0 a 100 y que se aprueba con un
minimo de 60 puntos. Si bien no todos los docentes presentan el examen, se encontré informacion
para el 51% de los docentes que ensefian en secundaria, cruzando por el nimero de documento del
docente. Dado que algunos docentes presentaron el examen mas de una vez, se tomo el puntaje
obtenido en el dltimo examen presentado. Esta informacion se agregé a nivel del establecimiento
para obtener el puntaje promedio en el examen del concurso de méritos de los docentes que ensefian

en cada establecimiento.

El modelo de mediacién que explica el impacto de la proporcion de docentes provisionales

en el establecimiento sobre el desempefio en la prueba Saber 11 es el siguiente:

Puntaje_Saberll ,
= BProporcion_provisionaless, + OPuntaje_docentesg; + Xs WV + vy + Vs

+ Ut 4)

Donde Proporaénfﬁomswnaless,t es la proporcién de docentes provisionales en el
establecimiento s en el afio t estimada en la primera etapa con la ecuacién (2),
Puntaje_docentesg, es el puntaje promedio de los docentes que presentaron el examen de meritos
en el establecimiento s en el afio t y Puntaje_Saber11;, es el puntaje promedio en Saber 11 del
establecimiento s en el afio t. Adicionalmente, se incluyen todos los controles tenidos en cuenta para

las estimaciones de la seccién anterior.

Para determinar si la proporcion de docentes provisionales en secundaria en el
establecimiento estd relacionada con el canal de mediacion propuesto, es decir, menores
competencias basicas de los docentes del establecimiento, es necesario establecer si dicha
proporcién afecta el puntaje promedio en el examen de concurso de méritos del establecimiento

Concurso_méritosg,. Para hacer esto, se estiman la siguiente ecuacion:

Puntaje_docentess; = aProporcidn_provisionalessy + v, + ¥s + X5 I + s (5)

Si se reemplaza la ecuacion (5) en (4), se obtiene:
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Puntaje_Saberll ,
= pProporcion_provisionales ¢
+ 9(aProporcz()n_provlslonaless,t +yet Vs + X+ es,t) + X ¥V +ve +vs

+ Ut

Puntaje_Saberllg
= [ + (a * 8)]Proporcion_provisionales s + (1 + @)y, + (1 + @)ys
+ + XtV + X T +ese +use (6)

Donde a * 6 captura el efecto indirecto de la proporcion de docentes provisionales en
secundaria en el establecimiento sobre el desempefio en la prueba Saber 11, es decir, el efecto
mediado por las menores competencias basicas de los docentes. Por su parte, B refleja el efecto
directo de la proporcion de docentes provisionales sobre el puntaje en la prueba Saber 11. La
lustracion 1 resume los efectos directo e indirecto de la proporcién de docentes provisionales sobre
el puntaje en Saber 11.

llustracion 1. Efectos directo e indirecto de la proporcién de docentes provisionales sobre el
puntaje en la prueba Saber 11

Efecto indirecto af

Menores aptitudes y
competencias basicas
en promedio

Primer componente del
efecto indirecto a

Primer componente del
efecto indirecto 8

Proporcién docentes Efecto directo 8 Puntaje en la prueba
provisionales Saber 11

Y

Para obtener la magnitud de los efectos directos o indirectos, se estiman las ecuaciones (4) y
(5). Con este fin, primero se estima la primera etapa representada en la ecuacion (2) y se obtiene la
proporcion de docentes provisionales estimada, y luego se estiman las ecuaciones (4) y (5) de
manera simultinea incluyendo la proporcion estimada obtenida en la primera etapa. Para corregir
por una posible correlacién de los errores entre ambas ecuaciones, se hace una estimacion por

Regresiones Aparentemente No Correlacionadas o SUR (Seemly Unrelated Regression).
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Finalmente, se hace un proceso de bootstrapping para determinar la significancia estadistica de los
coeficientes que capturan el efecto directo () e indirecto (a = 8) de la ecuacion (6).

La Tabla 7 presenta los resultados de la estimacion por SUR de las ecuaciones (4) y (5). Se
observa que la proporcién de docentes provisionales en el establecimiento si afecta las
competencias basicas promedio de los docentes, entendido como el puntaje promedio en el
concurso de méritos. Como se observa en la columna (2), un aumento en una desviacién estandar en
la proporcion de docentes provisionales en el establecimiento disminuye el puntaje promedio en el

concurso de méritos del establecimiento en 4 puntos.

Tabla 7. Analisis de mediacion para el efecto de la proporcion de docentes provisionales sobre
el puntaje en Saber 11. Regresiones Aparentemente No Correlacionadas

(1) @
Puntaje Saber 11 Puntaje concurso
de méritos
Proporcidn de docentes provisionales -0.223** -4,169***
(Desviaciones estandar) (0.1207) (0.644)
Puntaje concurso de méritos 0.005***
(0.001)
Observaciones 27,752 27,752
Efectos fijos de afio Si Si
Efectos fijos de establecimiento Si Si
Controles Si Si
Errores estandar entre paréntesis. Errores cluster por establecimiento
educativo.

Kk p<0.0:|_7 *Kk p<0_05’ * p<0.l
Fuente: ICFES y MEN (2008 a 2013)

Con base en los resultados de la Tabla 7 se calcula el efecto directo e indirecto como se
muestra en la ecuacién (6) y posteriormente, se hace bootstrapping para obtener la significancia
estadistica de estos efectos. Adicionalmente, se calcula el porcentaje del efecto total que es

explicado por el efecto directo e indirecto con la siguiente formula:

a*6

T @) +p

% explicado por el ef ecto indirecto de Puntaje_docentes;;
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B

0 - - -
% explicado por el efecto directo @+0)+8

Los resultados se muestran en la Tabla 8. Como se observa, el efecto indirecto mediado por
menores competencias basicas de los docentes en el establecimiento es (a*6) = —0.022
desviaciones estandar sobre el puntaje Saber 11 y es estadisticamente significativo. Como se
observa en la Tabla 8, el efecto indirecto representa un 9% del efecto total de la proporcion de
docentes provisionales en el establecimiento sobre el puntaje Saber 11. El resto del efecto (91%)
estd explicado por otros factores de los docentes provisionales como lo pueden ser una menor

motivacién, mayor rotacién o un mayor ausentismo.

Tabla 8. Efecto directo e indirecto de la proporcion de docentes provisionales en el
establecimiento sobre el puntaje promedio en la prueba Saber 11. Estimaciones por

bootstraping.

- Errores estandar %
Coeficiente . .
por bootstrapping  Explicado

Efecto Indirecto por:
Puntaje concurso de méritos -0.022 (0.005)*** 9.0%

Efecto directo total -0.223 (0.040)** 91.0%

Efecto total -0.245 (0.023)** 100.0%

Errores estandar por bootstraping entre paréntesis.
*** pn<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: ICFES y MEN (2008 a 2013)

8 Conclusiones

La introduccion del Estatuto de Profesionalizacion Docente en 2002 representd un gran
cambio en la contratacion de docentes del sistema educativo oficial en Colombia al introducir la
meritocracia dentro del sistema, no obstante, generé un aumento en el nimero de las contrataciones
de docentes temporales. Si bien hay algunos documentos que estudian el efecto sobre desempefio
académico de la meritocracia introducida por el nuevo estatuto (Ome, 2012; Brutti y Sanchez,
2016), no parece existir evidencia sobre los efectos causados por el aumento en la contratacion de

docentes provisionales.

Este aspecto no es despreciable si se tiene en cuenta que en 2013 cerca del 20% de los
docentes de secundaria eran provisionales (Grafico 1). Esta cifra, sumadas al hecho de que los

docentes provisionales son en promedio mas jovenes, tienen menos experiencia, tienen menores
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competencias béasicas (medido como puntaje en el examen del concurso de méritos) y mayor
rotaciéon (medido como mayor probabilidad de ser nuevos en el establecimiento), muestran la
importancia de estudiar el efecto que estos docentes tienen sobre el desempefio escolar de los
estudiantes.

Este documento intenta aportar a la literatura estudiando el efecto que los docentes
provisionales en el establecimiento tienen sobre el desempefio en la prueba Saber 11. Esta pregunta
se responde a través de una metodologia de variables instrumentales en donde se explota dos
hechos: que parece existir un canal politico que determina la contratacion de docentes provisionales
y que las personas que no pasan el examen del concurso de méritos representan la oferta personas a
cubrir vacantes provisionales. Contrario a la literatura internacional, se encuentra que existe un
efecto negativo de los docentes temporales sobre el desempefio académico de los estudiantes. En
particular, un aumento en una desviacion estandar en la proporcion de docentes provisionales en
secundaria en el establecimiento disminuye en 0.26 desviaciones estandar el puntaje promedio del
establecimiento en Saber 11. Ademas, se encuentra que el 9% de este efecto se explica por menores
competencias de los docentes, mientras que el resto (91%) se explica por otros aspectos de los
profesores provisionales como lo pueden ser una menor motivacion o una mayor tasa de
ausentismo. Adicionalmente, usando la misma variable instrumental, se encuentra que un afio mas
de exposicion a docentes provisionales disminuye el puntaje en la prueba Saber 11 en 0.15

desviaciones estandar.

En términos de politica, quiza el resultado mas importante es para existir un canal politico
mediando la contratacion de docentes provisionales. Duflo et al. (2015) y Bold et al. (2013)
encuentran para Kenia que las vacantes para docentes temporales eran usadas para capturar rentas y
el nepotismo. No obstante, encuentra que el nepotismo y la captura de rentas de vacantes de
docentes temporales se reducen significativamente cuando se promueve el involucramiento de los

padres en las contrataciones y se aumenta el control local.

Para Colombia, la evidencia para indicar que la introduccion del nuevo estatuto hizo que el
clientelismo de vacantes de docentes que existia antes se trasladara a las vacantes temporales. Es
decir, que los puestos de docentes provisionales se estén usando como nueva forma de pagar
favores politicos o hacer clientelismo en el pais. Este resultado sugiere que es importante analizar
en detalle la forma en que se estan dando las contrataciones de docentes provisionales en el pais

pues es poco transparente.
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Lo anterior sugiere que quizé es posible mitigar el efecto negativo sobre desempefio escolar
de los docentes provisionales si se incentiva el involucramiento en la contratacion de los docentes
provisionales de los padres o de cualquier otro individuo que vele por los intereses de los
estudiantes y no por beneficios politicos. En adicion a lo anterior, es importante hacer mas
trasparente en proceso de contratacion de docentes temporales ya sea regulando cémo y cudndo se
puede contratar un docentes provisional o introduciendo un concurso de méritos méas flexible y

rapido para cubrir estas vacantes.
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Anexo 1: Creacion de la variable dicétoma de alineacion politica

Para poder aplicar la metodologia de variables instrumentales es necesario tener un
instrumento que explique la proporcion de docentes provisionales en el establecimiento, pero que
no explique directamente el puntaje promedio en la prueba Saber 11. Para crear esta variable

instrumental se crea una variable dicétoma que toma el valor de uno si el gobernador del municipio
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donde esta ubicado el establecimiento es del mismo partido que el senador que obtuvo mas votos en

ese municipio y gané una curul en el congreso en el afio anterior.

Para crear esta variable lo primero que se hizo fue identificar los afios de las elecciones que
se necesitaban. El periodo para el que se necesitaba crear el instrumento comprendia los afios 2007
y 2012 pues el instrumento est& definido para el periodo t-1 y la base de datos de las estimaciones
esta entre los afios 2008 y 2013. La llustracion 2 muestra la linea del tiempo de las elecciones. Los
puntos verde claro representan los afios en que hubo elecciones de gobernador, los puntos verde
oscuro representan los afios en que se posesiond el gobernador y los puntos azules representan los
afios en que hubo elecciones de senador y este se posesiond. Es importante aclarar que los
gobernadores se posesionan en su cargo el 1 de enero del afio siguiente de las elecciones, es decir,
un gobernador gque fue elegido en las elecciones de 2003, no toma posesion del cargo sino hasta el 1

de enero de 2004. Por su parte, el senador se posesiona el 20 de julio del mismo afio de las

elecciones.
llustracion 2. Linea de tiempo de elecciones gobernador y senador
Afios instrumento
I . 1
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
P | 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
R | 1 1 1 T T T 1 1 1 T
[ ) [ ] ® [ ]
Gobernador 1 Gobernador 2 Gobernador 3
Elecciones gobernador [ —>0
@ Posesion gobernador Senador 1 Senador 2

@ Eleccionesy posesién senador

Como se observa en la llustracion 2, para tener la informacién de los candidatos a la
gobernacién para el periodo 2007-2012 es necesario usar las bases de las elecciones locales para los
afios 2003, 2007 y 2011. Con esto, se van a tener tres gobernadores: el Gobernador 1 que va a
gobernar en el 2007, el Gobernador 2 que va a gobernar entre el 2008 y el 2011 y el Gobernador 3
gue va a gobernar en el 2012. Adicionalmente, para tener los datos de los candidatos a Senado es
necesario usar las bases de elecciones de Senado para los afios 2006 y 2010. Asi, se van a tener dos
senadores para cada municipio, el Senador 1 que va a estar en el congreso en el periodo 2007-2009
y el Senador 2 que va a estar en el congreso en el periodo 2010-2012. La Tabla 9 resume los afios
en que va a estar cada uno de los candidatos a gobernador y senador siguiendo la linea de tiempo de

la llustracién 2.
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Tabla 9. Afios para cada gobernador y senador

Afo Gobernador Senador
2007 Gobernador 1 Senador 1
2008 Gobernador 2 Senador 1
2009 Gobernador 2 Senador 1
2010 Gobernador 2 Senador 2
2011 Gobernador 2 Senador 2
2012 Gobernador 3 Senador 2

Una vez determinados las elecciones que se necesitan, se procede a elegir los candidatos a
gobernador y senador para cada uno de los municipios. Para gobernador se elegi6 al candidato que
gano la gobernaciéon del departamento, mientras que para los candidatos a Senado se eligi6 al

candidato que obtuvo mas votos en el municipio y gané una curul en el congreso.

La Tabla 10 muestra un ejemplo de como se selecciona el senador para cada municipio.
Para el municipio 1, se escoge el candidato 1 pues fue el que mas votos obtuvo en el municipio y
que ademas gand curul. Para el municipio 2, si bien candidato 4 fue el que obtuvo méas votos, este
no gand curul, por lo que el candidato elegido es el 5 que fue el candidato que obtuvo mas votos
entre los que obtuvieron una curul. De esta forma, se selecciona para cada afio y municipio a los

candidatos a Senado.

Tabla 10. Ejemplo de eleccion de senador

Municipio 1 Municipio 2
Candidato | Votos Gano curul Candidato | Votos Gano curul
1 50 Si 4 75 No
2 15 No 5 45 Si
3 3 Si 6 10 No

Una vez escogidos los candidatos a gobernacion y senado para cada municipio, se crea la
variable de alineacion politica utilizando la informacion del partido politico al que pertenecia cada
candidato en el momento de la eleccion. La variable toma el valor de uno si ambos candidatos
escogidos pertenecen al mismo partido, y toma el valor de O si son de partidos diferentes. La Tabla
11 muestra un ejemplo ficticio de como se crea esta variable para dos municipios. Como se observa,
la variable s6lo toma el valor de uno cuando el gobernador y senador escogidos para ese municipio
y afio son del mismo partido. Este procedimiento se replicé para cada municipio y la variable se

peg6 con el codigo de municipio donde esta ubicado el establecimiento. Ademas, dado que la
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variable estd definida para t-1, la variable para el afio 2007 se pegé a la informacién del
establecimiento para 2008, y asi sucesivamente para todos los afios.

Tabla 11. Ejemplo de creacion del instrumento

Municipio 1
Ao | Goberracor | sevador | TS| Jarid | Alneacitn
2007 | Gobernador 1 Senador 1 A D 0
2008 | Gobernador 2 Senador 1 B D 0
2009 | Gobernador 2 Senador 1 B D 0
2010 | Gobernador 2 Senador 2 B B 1
2011 | Gobernador 2 Senador 2 B B 1
2012 | Gobernador 3 Senador 2 C B 0

Municipio 2
o | Gobermacor | senacor | L | Patde | At
2007 | Gobernador 1 Senador 1 D D 1
2008 | Gobernador 2 Senador 1 F D 0
2009 | Gobernador 2 Senador 1 F D 0
2010 | Gobernador 2 Senador 2 F C 0
2011 | Gobernador 2 Senador 2 F C 0
2012 | Gobernador 3 Senador 2 C C 1
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