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RESUMEN EJECUTIVO

Las huelgas docentes no solo afectan el logro educativo de los estudiantes mediante la pérdida
efectiva de horas de clase. Debido a un incremento de salarios producto de negociaciones, estos
eventos también pueden generar un aumento en el bienestar de los docentes, asi como volver mas
atractiva la carrera docente. Por ello, el efecto de una huelga docente en el logro educativo no
seria muy claro. En este trabajo de investigacion, se muestra que la Huelga Magisterial 2017 —
una huelga de docentes con alcance a nivel nacional — impactd negativamente en indicadores de
capital humano que no dependen de los docentes de las escuelas expuestas. Por lo tanto, los
mecanismos positivos de la Huelga Magisterial 2017 no compensaron los mecanismos negativos.
Asimismo, se encontrd que el mecanismo de la pérdida efectiva de clases explico gran parte de
los efectos negativos en el capital humano. Por ultimo, se muestra que las estrategias de
recuperacion de clases son importantes al momento de contrarrestar los efectos negativos de las

huelgas docentes.
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CAPITULO I. INTRODUCCION

En Perti, se han registrado 10 huelgas magisteriales de caracter nacional desde la creacion del
Sindicato Unitario de Trabajadores en la Educacion del Pera (SUTEP) (Allende, 2019). La tltima
de ellas, y una de las mas relevantes, ocurri6 entre el 15 de junio y el 3 de setiembre del 2017. En
ella, se exigio el aumento de la remuneracion base de S/1,780.50 a S/4,050!, asi como el pago de
otros beneficios. Si bien la denominada Huelga Magisterial 2017 empezo en Cusco, esta se

extendio rapidamente a las regiones restantes del Pert durante los meses de julio y agosto.

Esta huelga de docentes — en términos de acatamiento y violencia — crecid a tal punto que el
Congreso de la Republica del Peri busco censurar a la entonces ministra de Educacion, Marila
Martens. Al 15 de agosto del 2017, el Ministerio de Educacion (MINEDU) calcul6 que el 63.40%
de los docentes del sistema educativo publico estaba acatando la Huelga Magisterial y, en

consecuencia, el 61.61% de los estudiantes no estaban asistiendo a clases (Martens, 2017).

A pesar del elevado acatamiento de la Huelga Magisterial 2017, el efecto causal de este evento
en el logro educativo de los estudiantes del sistema publico atin no ha sido explorado, asi como
los mecanismos que explican estos resultados. Particularmente, la Huelga Magisterial 2017 no
solo consistid en una pérdida efectiva de clases, sino que también consistio en otros dos

mecanismos derivados de los acuerdos y negociaciones realizados para suspenderla.

Estos dos mecanismos son los docentes y los recursos para la ensefianza. Después de la Huelga
Magisterial 2017, se pudo aumentar la cantidad, la calidad y el bienestar de los docentes debido
a un incremento de los salarios y mayores beneficios por entrar a la Carrera Publica Magisterial.
Asimismo, con relacion a los recursos para la ensefianza, el MINEDU pudo aumentar la cantidad

de textos escolares y otros recursos para mejorar el servicio educativo publico.

Dada la importancia de la Huelga Magisterial 2017 y sus mecanismos, este trabajo busca
responder las siguientes tres preguntas de investigacion: (i) Cual es el impacto en las escuelas de
haber estado expuesto a la Huelga Magisterial 2017?, (ii) ;Cual es el impacto en las escuelas de
haber perdido clases debido a la Huelga Magisterial 20177 y (iii) ;{Cudl es el impacto en las

escuelas de haber experimentado una pérdida total de clases debido a la Huelga Magisterial 2017?

Para responder las preguntas de investigacion planteadas, se implementé una metodologia de
Diferencias-en-Diferencias (DiD). En particular, se utiliz6 el estimador de Callaway & Sant’Anna
(2020). Se escogio este estimador sobre el clasico estimador de Two-Way Fixed Effects (TWFE)
debido a que este tltimo impone restricciones mas severas para su identificacion ante la presencia

de covariados. Asimismo, a diferencia de los recientes estimadores de DiD de Sun & Abraham

' Un crecimiento de 127% sobre la remuneracion base.



(2021) y de De Chaisemartin & D'Haultfeeuille (2020), el estimador escogido permite flexibilizar
el supuesto de tendencias paralelas, de modo que se pueda condicionar a un conjunto de

covariados invariantes en el tiempo.

De esta forma, se muestra que la Huelga Magisterial 2017 no tuvo impactos en la trayectoria de
los porcentajes de estudiantes aprobados, desaprobados, retirados y que requieren recuperacion
pedagobgica en las escuelas expuestas. Estos resultados pueden explicarse porque la situacion final
al término del afo escolar de los estudiantes en cada grado y escuela depende de los mismos
docentes. En ese sentido, los docentes pueden haber ajustado la dificultad de los cursos para no
afectar la trayectoria estudiantil en las escuelas expuestas. Con el objetivo de capturar un efecto
en el capital humano, se debe utilizar una medida que no dependa de la discrecion de los docentes
de estas escuelas. Por ello, se utilizd6 un panel de dos afios de pruebas estandarizadas de
Matematica y Comprension Lectora de la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE). Asi, se
encontrd que la trayectoria de los rendimientos de las escuelas expuestas a la Huelga Magisterial
2017 en Matematica y Comprension Lectora disminuyeron en 0.181 y 0.135 desviaciones
estandar (DE), respectivamente. Esto podria confirmar que existe discrecion de los docentes en

la evaluacion de los estudiantes después de un shock negativo.

A diferencia de otras investigaciones, en este trabajo de investigacion es factible separar el
mecanismo de la pérdida de horas efectivas de clase con la finalidad de analizar la importancia
de este mecanismo en la caida del capital humano. De ese modo, se encuentra que la trayectoria
de los rendimientos de las escuelas que perdieron clases debido a la Huelga Magisterial 2017 en
Matemadtica y Comprension Lectora se redujo en 0.105 y 0.064 DE, respectivamente. Por esta
razon, se puede inferir que este mecanismo explica una gran parte de la caida en el capital humano

debido a la Huelga Magisterial 2017.

También fue posible evaluar un efecto diferenciado de la pérdida total de clases y la pérdida
parcial de clases entre las escuelas afectadas. Contrario a lo que se hubiese esperado, se encontrod
que la trayectoria del rendimiento en Matematica de las escuelas que perdieron clases de forma
total aumento en 0.050 DE en comparacion con las escuelas que perdieron clases de forma parcial.
Este resultado puede estar explicado por las estrategias de recuperacion efectiva de clases que
pudieron haber implementado las escuelas de ambos grupos. Esto demuestra que tanto la
metodologia como el contenido de las clases de recuperacion son importantes para minimizar las

pérdidas de capital humano debido a una huelga de docentes.

El presente trabajo de investigacion tiene la siguiente estructura. En el capitulo II se presenta una
revision de literatura que resume los principales hallazgos a nivel internacional y nacional sobre
huelgas de docentes, asi como los efectos que estos eventos generan en el logro educativo de los

estudiantes. En el capitulo III se presenta el marco tedrico de este trabajo de investigacion. Este



capitulo esta dividido en tres secciones. La primera seccion corresponde a los antecedentes que
describen la Educacion Bésica Regular en el Peru, la Carrera Publica Magisterial y el Fenomeno
del Nifio 2017. La segunda seccion corresponde a la Cronologia Historica de la Huelga
Magisterial 2017. En la tercera seccion se define una Huelga Magisterial como un conjunto de
intervenciones. En el capitulo IV, se presenta la metodologia en donde se describen las bases de
datos y la estrategia empirica a implementar. En el capitulo V, se presentan los resultados.

Finalmente, en el capitulo VI se presentan las conclusiones del presente trabajo de investigacion.



CAPITULO II. REVISION DE LITERATURA

Los resultados de este trabajo de investigacion contribuyen a la literatura de tres formas. Primero,
provee evidencia empirica acerca de los efectos de las huelgas en Peru. A pesar de que las huelgas
no son eventos pocos comunes en Pert?, la literatura acerca de ellas todavia es escasa. Aun peor,
tal como afirman Yamada & Salcedo (2005), la literatura solo se ha enfocado en estudiar las
consecuencias de las huelgas desde un ambito legal e historico’. Por esta razon, ellos
proporcionaron el primer analisis econométrico acerca de la relacion entre la actividad huelguista
en el sector privado e indicadores macroecondmicos en Pert. En su estudio, hallaron que el sector
privado es mas propenso a sufrir huelgas en tiempos de expansion econdémica y, ademas,

comprobaron que la actividad huelguista es sensible ante cambios en la legislacion.

Recientemente, Allende (2019) realiz6 el tnico analisis econométrico relacionado a la huelga de
docentes de 2017 en Pert. Sin embargo, el foco de su estudio no fue este evento. En particular,
utiliz6 a la Huelga Magisterial 2017 como un shock a la asignacion de estudiantes a las escuelas
privadas y publicas con el objetivo de estudiar las preferencias de los padres de familia con

respecto a los compaieros de escuela de sus hijos.

Segundo, este trabajo contribuye a la limitada literatura que explota disefios cuasiexperimentales
para estudiar el impacto de las huelgas de docentes en indicadores de corto y largo plazo. El
primer conjunto de estudios relacionados a esta literatura implementé6 metodologias que no
lidiaron correctamente con problemas de endogeneidad dado que eran estudios correlacionales®.
En consecuencia, los resultados de este primer grupo de investigaciones no son concluyentes
acerca de la relacion causal de una huelga de docentes en indicadores de logro educativo.
Tomando en cuenta este problema, los estudios posteriores implementaron disefios
cuasiexperimentales que permitieron aislar el efecto de huelgas de docentes en indicadores de
logro educativo e, incluso, en indicadores de largo plazo como los indicadores laborales. Por
ejemplo, Belot & Webbink (2010) aprovecharon la division politica de la comunidad flamenca y
francesa en Bélgica y hallaron que en las escuelas de la comunidad francesa — la comunidad que
experimentd una huelga de docentes — se incremento la tasa de desaprobados y se redujo el logro
educativo de los estudiantes en comparacion con las escuelas de la comunidad flamenca — la
comunidad que no fue expuesta —. Mediante un modelo que controla por efectos fijos de los

estudiantes, Baker (2013) encontré una reduccion en las calificaciones entre 3° y 6° grado de las

2 Allende (2019) identifico 11 huelgas de alcance nacional en el Pert en entre 1978 y 2018.

3 Ver Sulmont (1978), Anaya et al. (2005), Vargas (2006), Maky (2014) y Ulloa (2016).

4 Esta problematica ha sido remarcada por Belot & Webbink (2010), Baker (2013) y Jaume & Willén (2019). Asimismo,
esta literatura comprende los trabajos de Caldwell & Moskalski (1981), Caldwell & Jeffreys (1983), Eberts & Stone
(1987), Wilkinson (1989), Register & Grimes (1991), Zirkel (1992), Thornicroft (1994), Zwerling (2008), Carini (2008)
y Johnson (2011).



cohortes que estuvieron expuestas a la huelga de docentes de 1996 en Ontario, Canadd en

comparacion con las cohortes no expuestas.

En Argentina, Jaume & Willén (2019) no solo estudiaron los efectos en la educacion a corto plazo
de las huelgas de docentes comprendidas entre 1971 y 1985, sino que también estudiaron los
efectos a largo plazo mediante indicadores sociodemograficos, educativos y laborales.
Aprovechando la variacion en la exposicion a las huelgas de docentes en las provincias de
Argentina, los autores mostraron que las huelgas de docentes ocasionaron un aumento en el
porcentaje de estudiantes que no se graduaron de la educacion secundaria y superior. Con relacion
a los indicadores laborales, las huelgas aumentaron la probabilidad de estar desempleado y la
probabilidad de las mujeres de dedicarse tinicamente a las tareas domésticas, ademas de generar

menores salarios y niveles de ingresos per capita de los hogares.

Tercero, este trabajo informara acerca de la importancia del tiempo efectivo de horas de clase. La
literatura relacionada a este mecanismo muestra una relacion negativa entre las horas perdidas de
aprendizaje por condiciones climaticas y el logro aprendizaje (Marcotte, 2007; Marcotte &
Hemelt, 2008). Ademas, se encontré6 una relacion positiva entre el aumento de dias para
prepararse para las evaluaciones (Sims, 2008; Fitzpatrick, Grissmer, & Hastedt, 2011) y una

mayor duracion del afio escolar (Parinduri, 2014) en el logro académico de los estudiantes.



CAPITULO III. MARCO TEORICO

1. ANTECEDENTES
1.1.EDUCACION PRIMARIA EN EL PERU

Las escuelas primarias peruanas se pueden clasificar en privadas y ptblicas, segtn su gestion. Por
un lado, la educacion publica es financiada integramente por el Estado peruano. Por otro lado, las
escuelas privadas cobran una pension mensual por el servicio educativo ofrecido y, en algunas
ocasiones, un costo por matricular al estudiante. Al inicio de cada afio escolar, el director de cada
Institucién Educativa (IE) primaria publica o privada debe publicar las fechas de inicio y fin de
la matricula y la cantidad de vacantes por cada grado 30 dias antes de la fecha de inicio de clases

(MINEDU, 2016).

En particular, para el afio escolar 2017°, el MINEDU establecio el 13 de marzo como fecha de
inicio de clases para las escuelas publicas®. En el caso de las escuelas privadas, cada una de ellas
fue responsable de definir la fecha de inicio de clases siempre y cuando se asegure el
cumplimiento del minimo anual de horas lectivas establecido por el MINEDU. Para las escuelas
primarias, se establecié 1,100 (30) horas como el minimo anual (semanal) de horas lectivas. En
caso de una interrupcion de clases, las Direcciones Regionales (DRE) tuvieron la responsabilidad
de formular un Plan de Recuperacion de Horas Efectivas de tal modo que se garantice la cantidad

minima anual de horas lectivas.

Terminado el afio escolar, los estudiantes de escuelas privadas y publicas son clasificados en
cuatro grupos segun su situacion final: (i) Aprobado en primera instancia, (ii) Desaprobado en
primera instancia, (iii) Requiere recuperacion pedagogica y (iv) Retirado. Si el estudiante aprueba
en primera instancia, significa que aprobo todos los cursos y, por ende, puede acceder al siguiente
grado. Si el estudiante desaprueba en primera instancia, significa que desaprob6 la cantidad
maxima de cursos posibles y, como consecuencia, debe cursar el grado desaprobado el siguiente
afio otra vez. Si el estudiante requiere recuperacion pedagdgica, significa que, si bien desaprobd
alglin curso, no super6 el limite maximo de cursos desaprobados y debe llevar clases adicionales
de los cursos desaprobados, asi como rendir nuevas evaluaciones. Si desaprueba estas
evaluaciones, repite el afio escolar. Finalmente, si el estudiante es clasificado como “Retirado”,
significa que el alumno no completo el afio escolar y debe cursar el grado en el que se retir6 el
siguiente ano. Es importante mencionar que los estudiantes de 1° de primaria no pueden

desaprobar el afio escolar.

5> Revisar la Resolucion Ministerial N° 627-2016-MINEDU que establecié las “Normas y orientaciones para el
desarrollo del afio escolar 2017 en instituciones y programas educativos de la educacion basica”.

¢ Las Direcciones Regionales (DRE) y las Unidades de Gestion Educativas (UGEL) tuvieron la posibilidad de
determinar una fecha distinta en caso fuese necesario si aseguraban las horas lectivas minimas semanales y anuales.



1.2. CARRERA PUBLICA MAGISTERIAL

Bajo el Decreto Supremo N° 004-2013-ED, se promulgé la Ley N° 29944 o La Ley de Reforma
Magisterial que busco un régimen laboral Ginico para los docentes pertenecientes al sector publico
basado en la meritocracia. Bajo esta ley, la carrera publica magisterial fue estructurada en 8
niveles. Para ingresar al primer nivel, los docentes deben tomar la prueba nacional clasificatoria.
Después, solo tomando en cuenta a la muestra de docentes que aprobaron, las IE asignan un
puntaje de acuerdo con la capacidad didactica, formacion, méritos y experiencia de los docentes
postulantes. Finalmente, en estricto orden de mérito, se llenan las vacantes en cada institucion

educativa publica.

Una vez que acceden a la carrera publica magisterial, los docentes deben rendir una evaluacion
de desempefio cada 5 afios para permanecer en ella. Si alguno de ellos no aprueba la evaluacion,
deben recibir una capacitacion para fortalecer sus habilidades y, luego, rendir una nueva
evaluacion extraordinaria. Si reprueban esta evaluacion extraordinaria, deben recibir otra
capacitacion adicional y rendir una segunda evaluacion extraordinaria. Si desaprueban esta ultima
evaluacion, entonces son retirados de la carrera publica magisterial. Finalmente, cada afio, se
realiza un concurso publico para lograr ascender en la escala magisterial. Este concurso considera
(1) la evaluacion de desempefio previo, (ii) idoneidad ética y profesional y (iii) formacion y

méritos. Las vacantes de este concurso anual son asignadas por estricto orden de mérito.
1.3.FENOMENO DEL NINO COSTERO 2017

El inicio del afio escolar 2017 estuvo fuertemente afectado por el Fenémeno del Nifio Costero.
Segtin el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI, 2017), este fendémeno fue un
calentamiento anormal y extraordinario de la superficie maritima frente a las costas de Pert y
Ecuador que ocurri6 entre diciembre del 2016 y mayo del 2017. Como consecuencia, ocurrieron
emergencias climaticas como huaicos, inundaciones, derrumbes, tormentas, plagas y epidemias

que terminaron dafando la infraestructura vial, educativa y de salud.

En total, 13 regiones del Pert fueron declarados en emergencia debido a este fenoémeno
climatologico’, siendo las regiones del norte del Pert las mas afectadas. Segiin los datos
declarados por INDECI (2017), se registraron dafios en 413,983 viviendas, en 3,188 locales
escolares y en 966 establecimientos de salud. Asimismo, 234,051 km de caminos rurales y 18,089

km de carreteras fueron afectados o destruidos como consecuencia de este fenomeno.

7 Ancash, Arequipa, Ayacucho, Cajamarca, Huancavelica, Ica, Junin, La Libertad, Lambayeque, Lima, Loreto, Piura
y Tumbes.



2. CRONOLOGIA DE LA HUELGA MAGISTERIAL 2017

La Huelga Magisterial inicio el 15 de junio del 2017 en el departamento de Cusco y afecto,
principalmente, a los docentes y estudiantes de las escuelas publicas del Peru. Esta fue convocada
por el docente Enrique Meza — miembro de la faccion Pukallacta del SUTEP y dirigente del
Sindicato Unitario de Trabajadores en la Educacién Regional (SUTER) Cusco — con la finalidad
de exigir mayores beneficios econdmicos y la derogatoria de la Ley de Reforma Magisterial
(PCM, 2018). En especifico, se exigia la eliminacion de las evaluaciones de desempefio y la
reposicion de los docentes retirados de la carrera publica magisterial. En respuesta, el MINEDU
declar¢ la huelga como improcedente® y decidio no establecer ningin mecanismo de dialogo con
este grupo sindical (PCM, 2018). Por ello, las protestas se intensificaron con mas bloqueos en
puntos estratégicos de Cusco durante el mes de junio’. Estos sucesos terminaron llamando la
atencion de la prensa y, en consecuencia, el MINEDU establecio la primera mesa de didlogo el
28 de junio que continud con una segunda mesa de dialogo el 4 de julio (Martens, 2017). Si bien
se llegd a un acuerdo el 5 julio, las negociaciones se suspendieron debido a que se acusé al

MINEDU de no cumplir con los acuerdos (PCM, 2018).

La situacion empeord cuando el Comité de Lucha Nacional de las Bases Regionales del SUTEP
— otra faccion del SUTEP — considero a las negociaciones entre MINEDU y SUTER Cusco como
una division del gremio sindical y decidié apegarse a la huelga indefinida (PCM, 2018). Esta
faccién estuvo liderada por el docente y dirigente Pedro Castillo, quien fue el rostro mas visible
de la Huelga Magisterial 2017 y lider6 las protestas en las semanas posteriores hacia Lima, la
capital del Perti. Ademas de este grupo, se fueron uniendo otras bases regionales con influencias
en las demas regiones del Pera (PCM, 2018). La Figura 1 muestra los grupos sindicales mas

representativos en cada region durante la Huelga Magisterial 2017.

La entrada de distintos grupos sindicales dificulté la capacidad de negociacion del MINEDU,
pues los pedidos de cada uno de ellos variaban segln sus intereses y, ademas, no se encontraba
un grupo representativo con el cual negociar (Martens, 2017). Como consecuencia a la inaccion
del MINEDU, los docentes de las demas regiones empezaron a acatar la huelga durante el
transcurso de julio y agosto. La Figura 2 muestra el inicio diferenciado de la huelga de docentes

por regién segun la informacion proporcionada por el MINEDU.

El acatamiento de la huelga por parte de los docentes provocé una suspension de clases indefinida
a nivel nacional. Al 15 de agosto del 2017, el MINEDU estim6 que el 63.4% de los docentes de
escuelas publicas estaban en huelga y, como resultado, el 61.1% de estudiantes de escuelas

publicas no estaban recibiendo clases (Martens, 2017). El pico de intensidad de la huelga de

8 Ver la Resolucion Ministerial N° 351-2017-MINEDU.
° Ver https://peru21.pe/peru/huelga-maestros-cronologia-protesta-pierden-son-alumnos-374230-noticia/
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docentes se dio aproximadamente entre el 17 y 23 de agosto en donde casi el 70% de los docentes
a nivel nacional estaban en huelga (Allende, 2019). Adicionalmente, segiin la informacion
proporcionada por las DRE, los estudiantes perdieron 214 horas lectivas en promedio, mientras
que, segun la informacion proporcionada por las UGEL, los estudiantes perdieron 161 horas

lectivas en promedio (Defensoria del Pueblo, 2018).

Durante el mes de agosto, la conflictividad entre los docentes en huelga y el gobierno peruano
aumentd exponencialmente!®. En esa linea, para reducir la conflictividad, el MINEDU lleg6 a
diversos acuerdos con los grupos sindicales (Martens, 2017). Entre ellos resaltan los siguientes:
(1) Incremento del salario de los maestros nombrados y contratados, (ii) Capacitacion antes de
alguna evaluacién a los maestros y (iii) Aumento de plazas en el Concurso de Ingreso a la Carrera
Publica Magisterial. Ademas, como parte de las medidas mas agresivas, el MINEDU anuncié un
recorte de sueldos para los docentes que siguieron acatando la huelga!l, asi como la contratacion
de nuevos docentes!2. Finalmente, después de casi 3 meses del inicio de la Huelga Magisterial
2017, el 3 de setiembre del 2017, el dirigente Pedro Castillo oficializ6 la suspension temporal de
ella debido al riesgo de que los estudiantes de escuelas publicas perdieran el afio escolar y al

deterioro de salud de los docentes en huelga'>.

Después de la suspension oficinal de la Huelga Magisterial 2017, el MINEDU establecié que las
DRE y UGEL tenian la responsabilidad de ejecutar un plan de recuperacion de clases en los cuales
debian elegir entre ofrecer clases los dias sabados (y feriados) u ofrecer jornadas escolares con

horarios extendidos!®.
3. DEFINICION DE LA HUELGA MAGISTERIAL 2017

Dada su cronologia, es posible definir a la Huelga Magisterial 2017 como un conjunto de
intervenciones a los que fueron expuestos los estudiantes de escuelas primarias publicas en el

2017. La Figura 2 muestra este conjunto de intervenciones que sera detallado a continuacion.

La Huelga Magisterial 2017 empez6 con las protestas y movilizaciones de los docentes ante las
autoridades del sector Educacion. Esta presencia de los docentes en protestas y movilizaciones
trajo como consecuencia un incremento en el porcentaje de aulas cerradas y una reduccion de la

asistencia docente en la educacion primaria publica. Por un lado, el Panel A de la Figura 3 muestra

10 Docentes de distintos grupos sindicales de las distintas regiones del Pert trasladaron la protesta hacia Lima. Durante
las  protestas,  existieron conflictos con la  Policia  Nacional del Pert  (PNP). Ver
https://elcomercio.pe/lima/sucesos/huelga-maestros-docentes-marchan-san-isidro-cercado-lima-vivo-noticia-454621-
noticia/

1 Ver https://elcomercio.pe/peru/29-mil-docentes-15-regiones-tendran-recorte-sueldos-acudir-dictar-clases-noticia-
452750-noticia/

12 Ver https://elcomercio.pe/politica/ejecutivo-alista-contratar-nuevos-profesores-noticia-453084-noticia/

13 Ver https://elcomercio.pe/politica/suspension-huelga-docente-pronunciamiento-marilu-martens-fotos-noticia-
455210-noticia/

14 Ver http://www.minedu.gob.pe/n/noticia.php?id=44309
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que, en agosto, el porcentaje de aulas cerradas se increment6 en 30 puntos porcentuales (pp) en
comparacion con mayo (mes previo al inicio de la Huelga Magisterial 2017). Por otro lado, el
Panel B de la Figura 3 muestra que, en agosto, el porcentaje de asistencia docente se redujo en
aproximadamente 45 pp en comparacion a mayo. Una vez que se anuncia la suspension de la
Huelga Magisterial 2017, ambos indicadores descritos previamente regresaron a sus niveles pre-

intervencion.

Debido al incremento del porcentaje de aulas cerradas y a la reduccion del porcentaje de asistencia
docente, el porcentaje de asistencia escolar disminuyo considerablemente durante los meses de la
Huelga Magisterial 2017. El Panel C de la Figura 3 muestra que, en agosto, el porcentaje de
asistencia escolar se redujo en 35 pp con respecto a mayo y, después de la suspension de la Huelga
Magisterial 2017, el nivel de este indicador también regresd a sus niveles pre-intervencion. A su
vez, el incremento en la inasistencia escolar conllevo a una disminucion del tiempo efectivo de
horas de clase, tal como se muestra en el Panel D de la Figura 3. Asimismo, para cumplir con las
horas anuales minimas de clase, los estudiantes de las escuelas primarias publicas que perdieron
clases debido a la Huelga Magisterial 2017 tuvieron que recibir clases de recuperacion que no
fueron las ideales ni pedagogicas. El Panel E de la Figura 3 muestra que casi el 100% de las

escuelas que perdieron clases implementaron clases de recuperacion.

Finalmente, como respuesta al incremento del porcentaje de aulas cerradas y a la disminucion del
porcentaje de aulas docentes, el MINEDU negocio y llegd a los siguientes acuerdos con los
gremios sindicales representativos de cada region. Primero, tal como muestra la Tabla 1, la
remuneracion base aument6 de S/1,780.50 en mayo del 2017 a S/2,000.10 en octubre del 2017.

Segundo, se realizaron pagos por conceptos y por encargaturas'®.

15 Segtin el Decreto de Urgencia N° 011-2017, los docentes contratados perciben conceptos por Compensacion por
Tiempos de Servicio (CTS) y subsidios por Luto y Sepelio. Asimismo, los docentes encargados de un cargo directivo
o jerarquico de una IE multigrado, polidocente y unidocente perciben una asignacion por jornada de trabajo adicional.
Finalmente, para IE multigrado y polidocentes, se adiciona el 60% de la asignacion por cargo que perciben los docentes
designados a estos cargos.
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CAPITULO IV. METODOLOGIA
1. CADENA CAUSAL

Dada la definicion de la Huelga Magisterial 2017, se hipotetiza que este evento afect6 al logro
educativo de los estudiantes de escuelas primarias publicas a través de tres mecanismos, tal como

se muestra en la Figura 4.

El primer mecanismo corresponde a las horas efectivas de clase. Debido a las movilizaciones y
protestas, la asistencia docente disminuy6 drasticamente durante la Huelga Magisterial 2017. Por
esta razon, la asistencia escolar también se redujo y, en consecuencia, los estudiantes perdieron
clases. Esta pérdida de clases pudo ser total o parcial. Pérdida total se entiende como la suspension
definitiva de clases hasta el levantamiento de la Huelga Magisterial 2017. En cambio, las escuelas
que perdieron clases de manera parcial son aquellas que, durante la Huelga Magisterial 2017,
pudieron ofrecer el servicio educativo, aunque sea por algunos dias. Finalmente, para poder
cumplir con las horas minimas anuales de clase, las escuelas debieron programar clases de

recuperacion.

El segundo mecanismo corresponde a los docentes. Debido a las negociaciones y acuerdos, la
carrera publica magisterial podria haberse revalorizado. De esta forma, podria haber aumentado
la cantidad de docentes en este sistema, asi como el porcentaje de docentes nombrados. Ademas,
la calidad de los docentes en las escueclas publicas pudo haber aumentado en términos del
porcentaje de docentes con estudios pedagogicos. Finalmente, dado el incremento de la
remuneracion base, el bienestar de los docentes pudo impactar positivamente en el bienestar de

los docentes.

El tercer mecanismo corresponde a los recursos para la ensefianza. Por ejemplo, el MINEDU pudo
aumentar el porcentaje de textos escolares a las escuelas publicas con la finalidad de mejorar la

ensenanza.

Finalmente, los tres mecanismos se activaron debido a la Huelga Magisterial 2017. Por ello, la

direccidn de los efectos podria no ser tan obvia como se espera.

2. DATOS
Para empezar con la caracterizacion de la cadena causal descrita previamente, en esta seccion se
detallan cada una de las fuentes de informacion que se utilizaran en el presente trabajo de

investigacion.

2.1. SEMAFORO ESCUELA

Semaforo Escuela es un Sistema de Monitoreo a las escuelas publicas que, desde el 2016, busca

identificar si es que estas tienen los insumos necesarios para proveer adecuadamente el servicio
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de educacion a los estudiantes. De forma mensual, se encuesta a los directores y docentes de
distintas escuelas publicas para obtener informacion representativa a nivel de DRE sobre la

provision del servicio educativo publico de primaria.

Asi, durante los meses de setiembre y noviembre, se recogié informacion sobre las escuelas que
perdieron clases debido a la Huelga Magisterial 2017, asi como las escuelas que sufrieron una
pérdida total o parcial de clases por este evento. Finalmente, para estas escuelas, también es

posible conocer el estado de las infraestructuras de sus locales educativos en el 2017.

2.2. CENSO ESCOLAR

El Censo Educativo es un proceso anual que realiza el MINEDU para recoger informacion de las
escuelas privadas y publicas en el Pert. El encargado de llenar la informacion de cada Institucion
Educativa es el director general. Asimismo, segiin la Resolucion Ministerial N° 627-2016-
MINEDU, este es de caracter obligatorio. De esta forma, es factible obtener datos de las escuelas
en el 2016 (afio previo a la Huelga Magisterial 2017) relacionadas a los docentes, la entrega de

materiales educativos y el estado de la infraestructura de los locales educativos.

2.3. SISTEMA DE INFORMACION DE APOYO A LA GESTION DE INSTITUCION
EDUCATIVA

El Sistema de Informaciéon de Apoyo a la Gestion de Institucion Educativa (SIAGIE) es un
sistema de registro administrativo de la trayectoria de cada estudiante en cada afio. De esta forma,
se pudo armar un panel de datos — a nivel de escuela-grado — con el resultado final de los
estudiantes al término del afio escolar, asi como con la trayectoria de ellos al afio escolar posterior.
Asimismo, mediante este sistema, también se pudo obtener el porcentaje de mujeres, el porcentaje
de estudiantes que hablan castellano y el porcentaje estudiantes que fueron beneficiarios de Qali-

Warma y Juntos en cada escuela-grado en el 2016.

2.4. EVALUACION CENSAL DE ESTUDIANTES

La Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) consiste en dos exdmenes nacionales estandarizados
administrados por la Unidad de Medicion de Calidad (UMC) del MINEDU. Las areas evaluadas
son Matematica y Comprension Lectora. Estas evaluaciones han sido rendidas por los estudiantes
de 2° de primaria desde el 2006 hasta el 2016'6. Asimismo, a partir del afio 2016, se empezo a
evaluar a los estudiantes de 4° de primaria. Sin embargo, en el afio 2017, esta se suspendid debido
al Fenodmeno del Nifio Costero 2017 y a la Huelga Magisterial. A partir del 2018, se retomaron

las evaluaciones a los estudiantes de 4° de primaria.

16 A partir del 2018, las evaluaciones de 2° de primaria pasaron a ser evaluaciones muestrales.
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Dada la cronologia de la ECE, es posible observar los puntajes de los estudiantes de 2° de primaria
de escuelas publicas en 2016 en dos momentos en el tiempo. Primero, en el 2016, previo a la
Huelga Magisterial, los alumnos matriculados en 2° de primaria rindieron la ECE. Después, en el
2018, un afo después de la Huelga Magisterial, esta cohorte de alumnos volvié a rendir la ECE

cuando estuvieron matriculados en 4° de primaria.

2.5. CENSO NACIONAL 2017

El Censo Nacional 2017 provee informacion acerca de las caracteristicas y servicios basicos de
los hogares en cada distrito. De esta manera, es posible obtener informacion acerca de los
materiales de construccion y los servicios basicos de cada hogar, asi como indicadores que
caracterizan la educacion, el empleo y la migracion de cada uno de los individuos que componen

cada hogar.

2.6. FENOMENO DEL NINO 2017

Para identificar los distritos afectados por el Fendmeno del Nifio en el 2017 y conocer su
intensidad en cada distrito, se utilizé el Reporte de Incidentes de INDECI. En esta base de datos
se encuentran todas las emergencias diarias reportadas durante el 2017 en cada distrito. En ella,

se especifica el tipo de emergencia y el numero de damnificados que esta causo.

Con la finalidad de seleccionar Uinicamente a las emergencias diarias originadas por el Fenomeno
del Nifio 2017, se seleccionaron las emergencias ocurridas entre enero 2017 y mayo 2017 en los
departamentos afectados por este evento climatolégico segun INDECI (2017). Asimismo, estas
emergencias tuvieron que estar clasificadas como: (i) Derrumbe, (ii) Deslizamiento, (iii) Huaico,

(iv) Inundacion, (v) Lluvia intensa y (vi) Plagas.

Finalmente, se pudo construir una medida del nimero de damnificados por cada 1,000 habitantes

entre enero y mayo del 2017 debido al Fenomeno del Nifio en cada distrito.
3. INDICADORES

Con la finalidad de cuantificar los efectos de la Huelga Magisterial 2017 en el logro educativo de
las escuelas primarias publicas, se definen dos grupos de indicadores. En concreto, el primer
grupo de indicadores caracterizan el logro educativo de los estudiantes y el segundo grupo, los

mecanismos que explican los resultados encontrados. Estos se detallan a continuacion:

3.1. LOGRO EDUCATIVO
e Situacion final al término del afio escolar

Panel de escuelas de 5 afios (t=2014, ..., 2018)

v" Porcentaje de aprobados
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v Porcentaje de estudiantes que requieren recuperacion pedagogica
v Porcentaje de desaprobados
v" Porcentaje de retirados

e Pruebas estandarizadas

Panel de escuelas de 2 afios (t=2016 y 2018)

v Puntaje estandarizado de Matematica
v' Puntaje estandarizado de Comprension lectora
3.2. MECANISMOS
e Docentes
Panel de escuelas de 5 afios (t=2014, ..., 2018)

v" Logaritmo de la cantidad de docentes
v' Porcentaje de docentes con estudios pedagdgicos concluidos
v' Porcentaje de docentes nombrados

e Recursos para la ensefianza

Panel de escuelas de 5 afios (t=2014, ..., 2018)

v" Porcentaje de escuelas en donde se entreg6 los textos escolares

4. METODO DE ESTIMACION

Para estimar el impacto de la Huelga Magisterial 2017, se implementa una metodologia de
Diferencias-en-Diferencias (DiD) de 5 periodos (t=2014, ..., 2018) condicional a un set de
covariados invariantes en el tiempo y tomando a la escuela-grado como unidad de observacion.

Asimismo, se especifico un cluster a nivel de DRE.

Se condiciona el estimador de DiD a un set de covariados invariantes en el tiempo (o en linea de
base) para realizar una mejor comparabilidad entre los grupos de tratamiento y control. Para ello,

se consideraron las siguientes caracteristicas:

e (Caracteristicas de las IE (Fuente: SIAGIE, Censo Escolar)
o Distancia de la IE a la Capital Provincial
o IE Unidocente, Multigrado y Polidocente
e Caracteristicas del distrito (Fuente: Censo 2017)
o Edad promedio
o Porcentaje de mujeres
o Porcentaje de personas casadas
o Porcentaje de personas que se definen como mestizos
o Porcentaje de personas que han vivido los tltimos 5 afios en el mismo distrito

o Aifios de educacion promedio
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o Porcentaje de empleados
o Porcentaje de analfabetismo
o Porcentaje de personas que habla castellano
o Porcentaje de personas con seguro
o Porcentaje de hogares con paredes de ladrillo
o Porcentaje de hogares con techo de concreto
o Porcentaje de hogares con piso de cemento
o Porcentaje de hogares con desagiie conectado a red publica
o Porcentaje de hogares con bafio conectado a red publica
o Porcentaje de hogares con titulo de propiedad
o Porcentaje de hogares con alumbrado
o Porcentaje de hogares con auto
o Porcentaje de hogares con internet
o Porcentaje de hogares con PC
o Intensidad del Fenomeno del Nifio 2017 (Fuente: INDECI)

o Damnificados por cada 1,000 habitantes

4.1. ESTIMADOR DE DID DE CALLAWAY & SANT’ANNA (2020)

Para implementar la metodologia de DiD, se utiliza el estimador de Callaway & Sant’Anna
(2020). Este estimador compara las diferencias entre los indicadores de resultado de cada periodo
post-tratamiento (t=2017, 2018) y el periodo més reciente previo al tratamiento (t=2016) de los
grupos de tratamiento y control condicional a un set de covariados invariantes en el tiempo.
Adicionalmente, los covariados invariantes en el tiempo entran en el estimador a través del calculo
de un “Propensity Score”. Finalmente, el estimador de DiD de Callaway & Sant’Anna (2020) en

el contexto de este trabajo de investigacion se define como:

. pX)C
ATTGY(t) = E E[T] - —p(PX(;? (Y; = Ya016 — E[Y: — Y2016 |1X, C = 1])
E [1 —p(X)]

Se elige este estimador sobre el comun estimador de Two-Way Fixed Effects (TWFE), pues este
ultimo asume que los covariados no tienen tendencias especificas (Callaway & Sant'Anna, 2020).
En particular, el estimador escogido no esta restringido a este supuesto. Asimismo, a diferencia
de otros recientes estimadores de DiD como el de Sun & Abraham (2021) y de De Chaisemartin
& D'Haultfeeuille (2020), el estimador de Callaway & Sant’Anna (2020) permite flexibilizar el

supuesto de tendencias paralelas para que se cumpla condicional a un set de covariados.
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4.2. IDENTIFICACION DEL ESTIMADOR DE DID

Para identificar este estimador de DiD, se debe cumplir cinco supuestos adicionales a los que ya
se han impuesto. El supuesto 1 se denomina “Irreversibility of Treatment’. Este establece que
ninguna unidad puede ser tratada en el primer periodo y que, una vez que la unidad ha sido tratada,
seguira siendo tratada en los siguientes periodos. El supuesto 2 establece que las observaciones

provienen de una distribucion independiente e idénticamente distribuida (iid).

El supuesto 3 es denominado “Limited Treatment Anticipation”. En el contexto de este trabajo de
investigacion, se impone el supuesto de no anticipacion del tratamiento. Este supuesto es plausible
por dos razones. Primero, dado el crecimiento rapido de la intensidad de la Huelga Magisterial y
los meses en los que ocurrio, los padres que escogieron la escuela de sus hijos al inicio del 2017
no pudieron haber predicho este evento en particular cuando estaban matriculando a sus hijos
(Allende, 2019). Segundo, esta huelga de docentes tuvo un componente politico muy alto que,
incluso, termind con una interpelacion, dirigida por el partido mayoria del Congreso, a la ex

ministra de Educacion Marila Martens (Allende, 2019).

El supuesto 4 es el supuesto de tendencias paralelas condicionado a covariables invariantes en el
tiempo o en linea de base que toma como contrafactual un grupo que nunca fue tratado. Este
supuesto indica que el grupo de tratamiento y el grupo de control hubiesen seguido la misma
trayectoria en ausencia del tratamiento. El cumplimiento de este supuesto serd argumentado
mediante el célculo de efectos del tratamiento por periodo relativo al tratamiento. Si es que este

supuesto se cumple, entonces el efecto del tratamiento deberia ser 0 o cercano a 0.

Finalmente, el supuesto 5 es denominado “Overlap” e indica que una fraccidon positiva de la
poblacion es tratada en el periodo “g” y que, para todo “g” y “t”, el propensity score generalizado
esta acotado uniformemente y, ademas, esta alejado del valor 1. El estimador del pardmetro de
interés no podra ser calculado si es que no se cumple este supuesto. Por ello, si el estimador pudo

ser calculado bajo esta técnica, significa que este supuesto se cumplio satisfactoriamente.
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CAPITULO V. RESULTADOS

1. EFECTO DE ESTAR EXPUESTO A LA HUELGA MAGISTERIAL
1.1.RESULTADOS

La Tabla 2 muestra que estar expuesto a la Huelga Magisterial no tuvo impactos significativos en
las trayectorias de los porcentajes de estudiantes aprobados, desaprobados y que requieren
recuperacion pedagogica en los seis grados de nivel primaria. Asimismo, en el Anexo 1, se
muestran los efectos de estar expuesto a la Huelga Magisterial en los periodos previo y posterior
a la intervencion. En esa linea, se observa que, para cada escuela-grado, los efectos de estar
expuesto a la Huelga Magisterial previo a esta intervencion (2015 y 2016) de cada indicador son
muy cercanos a 0. Esto da evidencia a favor acerca del cumplimiento del supuesto de tendencias
paralelas. Ademas, los efectos para los afios posteriores a la huelga (2017 y 2018) son similares

y cercanos a 0.

Si bien se observa una disminucion en la trayectoria del porcentaje de retirados de S5to y 6to de
primaria de las escuelas expuestas a la Huelga Magisterial, estos coeficientes también son muy
cercanos a 0 (-0.07 pp y -0.08 pp, respectivamente). En linea con este argumento, en la Figura 4,
se observa que los efectos de estar expuesto a la Huelga Magisterial previo a esta intervencion
también son muy cercanos a 0. Por ello, es factible considerar que estos efectos no son relevantes

ni concluyentes en el analisis.

Estos resultados parecen indicar que la Huelga Magisterial no tuvo impactos en el capital humano
en las escuelas expuestas ni en la decision de retirarse. Sin embargo, ante un shock negativo, los
docentes pueden haber ajustado el nivel de los requerimientos minimos para no afectar la
trayectoria de los estudiantes. De acuerdo con Allende (2019), en Pert, los estudiantes con menor
nivel socioecondomico tienden a poner un menor peso a la calidad de las escuelas y de los
estudiantes que la componen. En Perq, los estudiantes de escuelas publicas tienen un menor nivel
socioeconomico que sus pares de escuelas privadas. En esa linea, ante un shock negativo como la
Huelga Magisterial, las familias de los estudiantes de escuelas publicas no deciden retirarse del

sistema educativo, pues no les interesa una reduccion en la calidad de sus escuelas.

Con el objetivo de capturar algin impacto en el capital humano, se utilizan los resultados de las
pruebas ECE del 2016 y 2018 de los estudiantes que estuvieron matriculados en 2° de primaria
en 2016 como medida alternativa del capital humano, pues el puntaje de estas pruebas no depende
de los docentes de escuelas expuestas a la Huelga Magisterial. La Tabla 3 muestra el efecto de
estar expuesto a la Huelga Magisterial 2017 en el rendimiento de las escuelas en las pruebas
estandarizadas de Matematica y Comprension Lectora (ECE). En particular, se muestra que la

Huelga Magisterial impact6 negativamente en el capital humano, pues se observa una caida en la

19



trayectoria del rendimiento de las escuelas expuestas en Matematica y Comprension Lectora en

0.181 DE y 0.135 DE, respectivamente.

1.2.MECANISMOS

La cadena causal detallada en la Figura 3 muestra que los efectos negativos de estar expuesto a la
Huelga Magisterial 2017 puede estar explicado por tres razones: (i) Pérdida de Clases, (ii)

Docentes e (iii) Infraestructura.

Con relacion a la pérdida de clases, segun los datos de Semaforo Escuela 2017, aproximadamente
el 80% de las escuelas publicas perdieron clases debido a la Huelga Magisterial. Asimismo, sobre
el total de escuelas publicas que perdieron clases, el 80% de ellas experiment6 una pérdida total

de clases.

Con relacion al mecanismo de los docentes, el Panel A y Panel B de la Figura 6 muestran que no
existe una diferencia significativa en las trayectorias de la cantidad de docentes ni en el porcentaje
de docentes con estudios pedagodgicos concluidos entre las escuelas expuestas y no expuestas
después de la Huelga Magisterial 2017. Asimismo, después de la Huelga Magisterial, el
porcentaje de docentes nombrados tampoco creci6 de forma significativa, tal como lo muestra el

Panel C de la Figura 6.

Finalmente, acerca del bienestar del docente, el porcentaje de docentes del sistema publico
satisfecho con sus condiciones laborales cay¢ a partir de la Huelga Magisterial 2017, tal como lo
muestra el Panel E de la Figura 6. Sin embargo, aun después de la suspension de este evento en
setiembre y con el anuncio del aumento de salarios, este indicador no regreso a sus niveles pre-
intervencion (68.11% en Noviembre-2017). Este resultado refleja que el incremento de salarios
no fue un incentivo suficiente para compensar el malestar de los docentes debido a las
movilizaciones y protestas. Este leve efecto esta en la misma linea con los resultados de Ree et

al. (2018) en Indonesia.

Con relacion a los recursos para la ensefanza, el Panel D de la Figura 6 muestra que, a partir del
2017, el porcentaje de textos escolares entregados a las IE publicas aument6 considerablemente.
Este mecanismo podria reducir parte del capital humano perdido debido a la Huelga Magisterial

2017.

Asi, la evidencia empirica de los mecanismos sugiere que la caida en el capital humano puede
estar conducido por la pérdida del tiempo efectivo de clase y por la caida en el bienestar de los
docentes. Ademas, el impacto de los mecanismos positivos — como el aumento en los textos

escolares — no esta compensando el impacto de los mecanismos negativos.
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2. EFECTOS DE LA PERDIDA DE CLASE DEBIDO A LA HUELGA MAGISTERIAL
2.1.RESULTADOS

Los resultados generales muestran una caida en el capital humano explicado por distintos
mecanismos que interactuan entre si. Particularmente, en la literatura relacionada a la huelga de
docentes, uno de los mecanismos mas importantes es la pérdida de clases. Sin embargo, no han
podido separar este mecanismo de otros mecanismos como el de docentes y recursos para la
enseflanza. En este trabajo de investigacion, gracias al operativo Seméaforo Escuela 2017, se pudo
identificar a las escuelas que perdieron clases debido a la Huelga Magisterial 2017. De este modo,
se pudo estimar el efecto de la pérdida de clases debido a la Huelga Magisterial 2017 para explorar

la importancia de este mecanismo en la caida de capital humano encontrado previamente!'”.

En esa linea, la Tabla 4 muestra que la pérdida de clases debido a la Huelga Magisterial 2017
afectd negativamente la trayectoria de los puntajes estandarizados de Matematica y Comprension
Lectora en 0.105 y 0.064 DE, respectivamente. Estos resultados sugieren que, gran parte de los
efectos de estar expuesto a la Huelga Magisterial estan explicados por el mecanismo de pérdida
de clase, tal como lo sugiere la literatura internacional. El coeficiente asociado al puntaje
estandarizado de Matematica (Comprension Lectora) del efecto de la pérdida de clases explica
aproximadamente el 60% (50%) del coeficiente asociado al puntaje de Matematica (Comprension

Lectora) del efecto de estar expuesto a la Huelga Magisterial.
2.2.PRUEBAS DE FALSIFICACION

Para asegurar que los resultados unicamente estan conducidos por la pérdida de clases, es
importante asegurarse que las trayectorias de los mecanismos de docentes y equipamiento son
similares entre las escuelas que perdieron clases debido a la Huelga Magisterial 2017 y las

escuelas que no. Estas pruebas de falsificacion se muestran en la Figura 7.

Con relacion al mecanismo de docentes, el Panel A muestra que no hay una diferencia
significativa entre las escuelas que perdieron clases y las escuelas que no en la trayectoria del
logaritmo de la cantidad de docentes en cada escuela. Ademas, no se encontrd un efecto de la
intervencion en las trayectorias del porcentaje de docentes nombrados (Panel B) y de docentes
con estudios pedagogicos concluidos (Panel C). Con relacion al mecanismo de recursos para la
ensefianza, el Panel D muestra que tampoco se encontrd un efecto de la pérdida de clases en el

porcentaje de entrega de textos escolares.

17 En el Anexo 2, se pueden muestran los resultados del efecto de la pérdida de clases debido a la Huelga Magisterial
2017 en las trayectorias de los porcentajes de estudiantes aprobados, desaprobados, retirados y que requieren
recuperacion pedagogica. En estos resultados se muestran que, para cada grado, los coeficientes no son significativos
0 son muy cercanos a 0 como para ser considerados relevantes a lo largo del tiempo.
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Finalmente, el nulo efecto de la intervencion en cada uno de los indicadores que caracterizan los
mecanismos de docentes y recursos para la ensefianza permite argumentar que los efectos de la

pérdida de clases encontrados estan unicamente explicados por este estado de intervencion.

3. EFECTOS DE LA PERDIDA TOTAL DE CLASE DEBIDO A LA HUELGA
3.1. RESULTADOS

Otro aspecto importante que es posible analizar es el efecto de una pérdida total de clases debido
a la Huelga Magisterial. Para ello, se compar6 las trayectorias de las pruebas ECE entre las

escuelas que perdieron clases de forma total y las escuelas que perdieron clases de forma parcial '%.

La Tabla 5 muestra el efecto de una pérdida total de clases debido a la Huelga Magisterial en la
trayectoria de los puntajes estandarizados en Matematica y Comprension Lectora. En ella, se
muestra que el cambio en el rendimiento de las escuelas en Matematica en las escuelas con pérdida
total de clases fue superior en 0.050 DE en comparacion con las escuelas con pérdida parcial de
clases. Asimismo, no se encontré efectos de la intervencion en los puntajes en Comprension
Lectora. Por ello, se infiere que el efecto negativo en el rendimiento en Matematica estuvo

conducido por las escuelas con una pérdida parcial de clases.

Si bien este resultado en el rendimiento en Matematica parece contraintuitivo, puede estar
explicado por la calidad de las clases de recuperacion que fueron implementadas en cada escuela.
Segun un informe de la Defensoria del Pueblo (2018), en diciembre del 2017, existieron escuelas
que no estuvieron siguiendo un plan de recuperacion de clases adecuado o que no iban a cumplir

el plan formulado.
3.2. PRUEBAS DE FALSIFICACION

De forma similar que en el experimento previo, se muestran pruebas de falsificacion para mostrar
que el efecto encontrado tinicamente esta conducido por la intervencion (es decir, la pérdida total

de clases).

En la Figura 8 se muestra que no hay efectos de la pérdida de clases total en los indicadores que
caracterizan el mecanismo de docentes (logaritmo de la cantidad de docentes y el porcentaje
docentes nombrados y con estudios concluidos) y el indicador que caracteriza el mecanismo de
recursos para la ensefianza (porcentaje de textos escolares entregados). Por lo tanto, se puede

validar el efecto causal de la intervencion.

18 En el Anexo 3, se pueden muestran los resultados del efecto de la pérdida total de clases debido a la Huelga
Magisterial 2017 en las trayectorias de los porcentajes de estudiantes aprobados, desaprobados, retirados y que
requieren recuperacion pedagogica. En estos resultados se muestran que, para cada grado, los coeficientes no son
significativos o0 son muy cercanos a 0 como para ser considerados relevantes a lo largo del tiempo.
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CAPITULO VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Las huelgas docentes no solo afectan el logro educativo de los estudiantes a través de la pérdida
efectiva de horas de clase, sino también a través de otros dos mecanismos: (i) Docentes y (ii)
Recursos para la Ensefianza. Por un lado, la literatura relacionada a la pérdida efectiva de horas
de clase muestra impactos negativos de este mecanismo en el logro educativo de los estudiantes.
Por otro lado, debido a las negociaciones y acuerdos entre los gremios sindicales y los gobiernos,
se puede otorgar un incremento salarial a los docentes. El incremento salarial puede aumentar el
bienestar de los docentes y motivarlos, asi como atraer a otros profesionales a la carrera docente.
Asimismo, el ente encargado de la educacion puede entregar mas recursos a cada escuela para
disminuir la probabilidad de una nueva huelga. Por lo tanto, el impacto final de una huelga de

docentes en los estudiantes podria no ser tan claro.

Por ello, como primer paso, este trabajo de investigacion busca encontrar el efecto causal de estar
expuesto a la Huelga Magisterial 2017 en las escuelas primarias publicas del Pera. Para lograr
este objetivo, se utiliza el estimador de Diferencias-en-Diferencias de Callaway & Sant’ Anna
(2020). Este estimador no impone supuestos muy restrictivos al introducir covariados invariantes
en el tiempo como lo hace el comun estimador Two-Way Fixed Effects (TWFE). Ademas, a
diferencia de otros estimadores recientes de DiD, el estimador elegido permite evaluar el supuesto

de tendencias paralelas condicional a un conjunto de covariados invariantes en el tiempo.

Los resultados muestran la nula relacion entre la decision de desertar del sistema educativo y la
Huelga Magisterial 2017. Se encuentra que, para los 6 grados de primaria, no hay efectos
relevantes de que una escuela esté expuesta a la Huelga Magisterial en el porcentaje de retirados.
Asimismo, se encuentra que los docentes pueden ajustar la dificultad de los cursos para no afectar
la trayectoria en el sistema educativo de sus estudiantes, puesto que no se encontrd efectos en el

porcentaje de estudiantes aprobados, desaprobados y que requieren recuperacion pedagogica.

Esto ultimo se puede comprobar al encontrar efectos negativos de estar expuesto a la Huelga
Magisterial en el rendimiento de las escuelas en pruebas estandarizadas de Matematica y
Comprension Lectora. En particular, el puntaje de estas pruebas no depende de los docentes de
cada escuela. Ademas, se puede inferir que los mecanismos negativos son mas fuertes que los

mecanismos positivos.

En contraste a otros estudios que analizan los impactos de las huelgas docentes, en este estudio si
es posible aislar el mecanismo de pérdida de clase debido a la Huelga Magisterial 2017. De esta
forma, los resultados muestran que este mecanismo es uno de los mecanismos principales que

conducen los resultados negativos encontrados previamente. Especificamente, se encuentra una
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reduccion del rendimiento en las escuelas que perdieron clases debido a la Huelga Magisterial

2017 de 0.105 y 0.064 DE en Matematica y Comprension Lectora, respectivamente.

Los resultados del ultimo grupo de estimaciones muestran la importancia de las estrategias de
recuperacion de clases en la intensidad de la pérdida de clases por una huelga de docentes.
Contrariamente a lo que se esperaba, las escuelas que experimentaron una pérdida total de clases
aumentaron su rendimiento en la prueba estandarizada de Matematica en 0.050 DE en

comparacion con las escuelas que experimentaron una pérdida parcial de clases.

En conclusion, los resultados resaltan que los mas afectados después de una huelga de docentes
son los estudiantes. Experimentar una huelga de docentes puede provocar un retroceso
considerable en lo trabajado por el MINEDU a lo largo de estos afios. Aun con los mecanismos
positivos que puede implicar un evento como este, los efectos negativos finales pueden
contrarrestar los impactos positivos que han logrado programas como Acompafiamiento
Pedagogico. Finalmente, con el objetivo de disminuir los impactos negativos de una huelga de

docentes, es importante poner énfasis en las estrategias de recuperacion de clases.
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TABLAS

Tabla 1. Remuneraciones en la Carrera Publica Magisterial (En Soles)

2017 2019
Escala 2012-2016 Marzo Octubre 2018 Marzo Octubre
Escala I 1,554.90 1,780.50 2,000.10 2,000.10 2,100.30  2,200.20
Escala II 1,710.39 1,958.55 2,200.11 2,200.11 2,310.33  2,420.22
Escala III 1,865.88 2,136.60 2,400.12 2,400.12 2,520.36  2,640.24
Escala IV 2,021.37 2,314.65 2,600.13 2,600.13 2,730.39 2,860.26
Escala V 2,332.35 2,670.75 3,000.15 3,000.15 3,150.45 3,300.30
Escala VI 2,721.08 3,115.88 3,500.18 3,500.18 3,675.53  3,850.35

Escala VII 2,954.31 3,382.95 3,800.19  3,800.19  3,990.57 4,180.38
Escala VIII 3,265.29 3,739.05 4,200.21 4,200.21 4,410.63  4,620.42

Fuente: Informacion extraida de las siguientes normativas: Decreto Supremo N.° 290-2012-EF, Decreto
Supremo N.° 070-2017-EF, Decreto Supremo N.° 305-2017-EF, Decreto Supremo N.° 074-2019-EF y
Decreto Supremo N.° 358-2019-EF



Tabla 2. Efecto de estar expuesto a la Huelga Magisterial 2017 en la situacion final de las escuelas-grado

Aprobado Desaprobado Recuperacion Retiro

) 2 (€) “
Panel A: Primero
Huelga Magisterial 2017 -0.004
(0.003)
Tratamiento: Media(16) 0.019
Control: Media(16) 0.009
Control: Media(17,18) - Media(16) 0.001
Panel B: Segundo
Huelga Magisterial 2017 -0.005 0.009 0.002 -0.006
(0.005) (0.0006) (0.004) (0.004)
Tratamiento: Media(16) 0.871 0.091 0.026 0.012
Control: Media(16) 0.912 0.015 0.065 0.008
Control: Media(17,18) - Media(16) -0.004 -0.002 0.004 0.002
Panel C: Tercero
Huelga Magisterial 2017 0.007 0.003 -0.009 -0.001
(0.007) (0.007) (0.007) (0.003)
Tratamiento: Media(16) 0.884 0.079 0.028 0.009
Control: Media(16) 0.906 0.01 0.076 0.007
Control: Media(17,18) - Media(16) -0.005 -0.001 0.005 0.001
Panel D: Cuarto
Huelga Magisterial 2017 0.016 -0.003 0.006 -0.019
(0.022) (0.015) (0.006) (0.013)
Tratamiento: Media(16) 0.911 0.051 0.027 0.011
Control: Media(16) 0.893 0.008 0.092 0.007
Control: Media(17,18) - Media(16) -0.002 -0.001 0.003 0.000
Panel E: Quinto
Huelga Magisterial 2017 0.008 -0.004 0.002 -0.007%**
(0.008) (0.005) (0.005) (0.002)
Tratamiento: Media(16) 0.921 0.038 0.03 0.011
Control: Media(16) 0.862 0.007 0.126 0.005
Control: Media(17,18) - Media(16) -0.002 -0.001 0.001 0.001
Panel F: Sexto
Huelga Magisterial 2017 0.010 -0.008 0.007 -0.008*
0.013 (0.008) (0.0006) (0.004)
Tratamiento: Media(16) 0.959 0.018 0.012 0.01
Control: Media(16) 0.868 0.006 0.121 0.005
Control: Media(17,18) - Media(16) 0.000 -0.001 0.000 0.001

Nota: Esta tabla muestra el efecto en las escuelas de estar expuesto a la Huelga Magisterial 2017 en los
porcentajes de estudiantes aprobados, desaprobados, retirados y que requieren recuperacion pedagodgica
para cada grado. Se utilizo el estimador de DiD de Callaway & Sant’Anna (2020) con un panel de escuelas
de 5 afios (2014 al 2018) que incluye covariados invariantes en el tiempo (caracteristicas de la IE,
caracteristicas del distrito e intensidad del Fendomeno del Nifio 2017). Los errores estandar estan
clusterizados a nivel de DRE y se muestran en paréntesis. Para 1° de primaria, los estudiantes no pueden
desaprobar ni pasar a recuperacion pedagogica. Por ello, solo se muestra el efecto en el porcentaje de
retirados.
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Tabla 3. Efecto de estar expuesto a la Huelga Magisterial 2017 en las pruebas ECE

Matematica Corlnprensmn
ectora
) &)
Huelga Magisterial 2017 -0.181*** -0.135%**
(0.043) (0.042)
Tratamiento: Media(2016) -0.182 -0.331
Control: Media (2016) -0.305 0.038
Grupo de control: Media(2018) 0.398 0.141
39,506 39,506

Observaciones
Nota: Esta tabla muestra el efecto causal en las escuelas de estar expuesto a la Huelga
Magisterial 2017 en las pruebas estandarizadas de Matematica y Comprension Lectora. Se
implement6 el estimador de Callaway & Sant’Anna con un panel de escuelas de 2 periodos
(2016 y 2018) que incluyen covariados invariantes en el tiempo (caracteristicas de la IE,
caracteristicas del distrito ¢ intensidad del Fenomeno del Nifio 2017). Los errores estandar
fueron clusterizados a nivel de DRE y se muestran en paréntesis.

Tabla 4. Efecto de perder clases debido a la Huelga Magisterial 2017 en las pruebas ECE

Matematica Comprension
lectora
Q) 2

Pérdida de clases -0.105%** -0.064*
(0.038) (0.035)

Tratamiento: Media(2016) -0.04 -0.218
Control: Media (2016) -0.375 -0.591
Grupo de control: Media(2018) -0.137 0.032
10,272 10,272

Observaciones

Nota: Esta tabla muestra el efecto causal en las escuelas de perder clases debido a la Huelga
Magisterial 2017 en las pruebas estandarizadas de Matematica y Comprension Lectora. El
grupo de control estd compuesto por escuelas publicas que no perdieron clases debido a la
Huelga Magisterial 2017. Se implementd el estimador de Callaway & Sant’Anna con un panel
de escuelas de 2 periodos (2016 y 2018) que incluyen covariados invariantes en el tiempo
(caracteristicas de la IE, caracteristicas del distrito e intensidad del Fenomeno del Niiio 2017).
Los errores estandar fueron clusterizados a nivel de DRE y se muestran en paréntesis.
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Tabla 5. Efecto de una pérdida de clases total debido a la Huelga Magisterial 2017 en las pruebas ECE

Matematica Corlnprensio’n
ectora
&) &)

Pérdida de clases total 0.050%** 0.033
(0.025) (0.029)

Tratamiento: Media(2016) -0.098 -0.302
Control: Media (2016) 0.096 -0.021
Grupo de control: Media(2018) -0.148 -0.063
Observaciones 10,272 10,272

Nota: Esta tabla muestra el efecto causal en las escuelas de una pérdida de clases total debido a
la Huelga Magisterial 2017 en las pruebas estandarizadas de Matematica y Comprension
Lectora. El grupo de control estd compuesto por las escuelas que perdieron clases de forma
parcial debido a la Huelga Magisterial 2017. Se implemento el estimador de Callaway &
Sant’Anna con un panel de escuelas de 2 periodos (2016 y 2018) que incluyen covariados
invariantes en el tiempo (caracteristicas de la IE, caracteristicas del distrito e intensidad del
Fenomeno del Nifio 2017). Los errores estandar fueron clusterizados a nivel de DRE y se
muestran en paréntesis.



FIGURAS

Figura 1. Gremios sindicales representativos de cada region del Pert en la Huelga Magisterial 2017
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Fuente: (Martens, 2017)
Nota: Esta figura muestra los gremios sindicales mas representativos durante la Huelga Magisterial 2017
en cada region del Pert1.
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Figura 2. Definicion de la Huelga Magisterial 2017
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Nota: Esta figura muestra el conjunto de intervenciones que agrupa la Huelga Magisterial 2017.

33



Figura 3. Intervenciones de la Huelga Magisterial durante el afio escolar 2017
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Fuente: Elaboracion propia tomando los datos de Semaforo Escuela 2017

Nota: Esta figura muestra el desarrollo de cada una de las intervenciones durante la Huelga Magisterial 2017
detallados en la Figura 3. Los Paneles A, B, Cy D muestran el cambio en los porcentajes de aulas cerradas, asistencia
docente y asistencia escolar y en el tiempo efectivo de clases con respecto a Mayo-2017 (periodo previo a la
intervencion). Para ello, tomando para cada escuela i de la region j en el mes t, se estimd la siguiente regresion:
Yijt = Bo + Xkzmayo Bk Mes, + & + €;j¢. aj son EF de regién. Ademas, se especificé un cluster a nivel de region.
En particular, S, recoge media condicional del mes de mayo y 8 recoge las diferencias entre el porcentaje de cada
mes del afio escolar 2017 y el mes de mayo. El Panel E muestra el porcentaje de escuelas que recuperaron clases

durante los meses de setiembre y noviembre.
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Intervencion
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Docentes

Fuente: Elaboracion Propia
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Calidad de los docentes
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Recursos para la
ensefianza

Textos escolares

Figura 4. Cadena Causal de la Huelga Magisterial 2017

Indicador de
Resultado

Logro Educativo

Situacion final al
término del afio

Pruebas
Estandarizadas

Nota: Esta figura muestra la cadena causal que explica como la Huelga Magisterial 2017 impacto en el logro educativo
de los estudiantes de escuelas primarias publicas.
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Figura 5. Efectos de estar expuesto a la Huelga Magisterial en el porcentaje de retirados

Panel A: 5% de primaria Panel B: 6" de primaria
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Fuente: Elaboracion propia

Nota: La Figura 5 muestra los efectos de estar expuesto a la Huelga Magisterial en el porcentaje de retirados en los
grados de 5° y 6° de primaria. Se utilizo el estimador de DiD de Callaway & Sant’Anna (2020) con un panel de
escuelas de 5 afios (2014 al 2018) y un cluster a nivel de DRE. Se incluyen covariados invariantes en el tiempo como:
(1) Caracteristicas de la IE, (ii) Caracteristicas del distrito e (iii) Intensidad del Fenémeno del Nifio 2017.
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Figura 6. Mecanismos del efecto de la exposicion a la Huelga Magisterial 2017

Panel A: Efecto de la exposicion a la Huelga Panel B: Efecto de la exposicion a la Huelga Magisterial
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Fuente: Elaboracion Propia

Nota: Esta Figura muestra estimaciones relacionadas a los mecanismos que explican los resultados de estar expuesto
a la Huelga Magisterial 2017. Los Paneles A y B muestran el efecto de la exposicion de la Huelga Magisterial en el
logaritmo de la cantidad de docentes y en el porcentaje de docentes con estudios pedagogicos concluidos. Se utilizd
el estimador de DiD de Callaway & Sant’Anna (2020) con un panel de escuelas de 5 aflos (2014 al 2018) y un cluster
anivel de DRE. Se incluyen covariados invariantes en el tiempo como: (i) Caracteristicas de la IE, (ii) Caracteristicas
del distrito e (iii) Intensidad del Fenémeno del Nifio 2017. Los Paneles C y D muestra el cambio en el porcentaje de
docentes con respecto al 2016 y el cambio en el porcentaje de entrega de textos escolares con respecto al 2016,
respectivamente. Finalmente, el Panel E muestra el cambio en el porcentaje de docentes de escuelas publicas que
estan satisfechos con sus condiciones laborales con respecto a Mayo-2017.

37



Figura 7. Efecto de la pérdida de clases debido a la Huelga Magisterial 2017

Panel A: Log(Docentes) Panel B: Porcentaje de docentes con estudios
pedagogicos concluidos
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Fuente: Elaboracion Propia

Nota: La Figura 7 muestra los efectos de perder clases debido a la Huelga Magisterial en el logaritmo de la cantidad
de docentes, porcentaje de docentes con estudios pedagdgicos concluidos, porcentaje de docentes y porcentaje de
entrega de textos escolares. El grupo de control estd compuesto por las escuelas publicas que no perdieron clases
debido a la Huelga Magisterial 2017. Se utilizé el estimador de DiD de Callaway & Sant’Anna (2020) con un panel
de escuelas de 5 afios (2014 al 2018) y un cluster a nivel de DRE. Se incluyen covariados invariantes en el tiempo
como: (i) Caracteristicas de la IE, (ii) Caracteristicas del distrito e (iii) Intensidad del Fendmeno del Nifio 2017.
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Figura 8. Efecto de la pérdida total de clases debido a la Huelga Magisterial 2017
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Fuente: Elaboracion Propia

Nota: La Figura 7 muestra los efectos de una pérdida total de clases debido a la Huelga Magisterial en el logaritmo
de la cantidad de docentes, porcentaje de docentes con estudios pedagdgicos concluidos, porcentaje de docentes y
porcentaje de entrega de textos escolares. El grupo de control esta compuesto por las escuelas que experimentaron
una pérdida parcial de clases. Se utiliz6 el estimador de DiD de Callaway & Sant’Anna (2020) con un panel de
escuelas de 5 aflos (2014 al 2018) y un cluster a nivel de DRE. Se incluyen covariados invariantes en el tiempo como:
(1) Caracteristicas de la IE, (ii) Caracteristicas del distrito e (iii) Intensidad del Fenémeno del Nifio 2017.
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ANEXO 1. EFECTO DE ESTAR EXPUESTO A LA HUELGA MAGISTERIAL 2017
POR PERIODO CALENDARIO

Acerca de las estimaciones:

Se implemento la metodologia de Callaway & Sant’ Anna (2020) con un panel de 5 periodos (2014
al 2018) y un cluster a nivel de DRE. Se afiaden covariados invariantes en el tiempo como: (i)
Caracteristicas de las IE, (ii) Caracteristicas del distrito y (iii) Intensidad del Fenomeno del Nifio
2017

Figura Al.1. Efecto de estar expuesto a la Huelga Magisterial 2017 por periodo calendario
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Panel C: Tercero de Primaria
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Panel E: Quinto de Primaria

Porcentaje de Aprobados

Porcentaje de Desaprobados

ol® [ F3 ° - P
[] b4 w Ld *
(15j14) (16j|5) (17116) (18116) f15114) (16j15) (17:16) (18116)
ATT(xy) ATT(xy)
Porcentaje con Recuperacion Pedagdgica Porcentaje de Retirados
odm . s - F
b w ¥ B w
] &
(15j14) (16j|5) (17:16) (18:16) f15114) (16j15) (17:16) (1!!:16)
ATT(x.y) ATT(xy)
Panel F: Sexto de Primaria
Porcentaje de Aprobados Porcentaje de Desaprobados
- (] F Iy o [ ] s
3 * 1 ¥ . ¥
8 2
(15j14) (16j|5) (17116) (15116) US?M) (16j15) (1?:|6) (18116)
ATTiY) ATT(xy)
Porcentaje con Recuperacion Pedagdgica Porcentaje de Retirados
oy 1 Fy & o e - L] w
(15j14) (16j|5) (17116) (18116) f15114) (16j15) (17:16) (18116)
ATT(xy) ATT(xy)

43



ANEXO 2. EFECTO DE PERDER CLASES DEBIDO A LA HUELGA MAGISTERIAL
2017

Acerca de las estimaciones:

Se implemento la metodologia de Callaway & Sant’Anna (2020) con un panel de 5 periodos (2014
al 2018) y un cluster a nivel de DRE. Se anaden covariados invariantes en el tiempo como: (i)
Caracteristicas de las IE, (ii) Caracteristicas del distrito y (iii) Intensidad del Fenomeno del Nifio
2017

Figura A2.1. Efecto de perder clases debido a la Huelga Magisterial 2017 por periodo calendario
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|Panel C: Tercero de Primaria
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Panel E: Quinto de Primaria
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ANEXO 3. EFECTO DE PERDIDA TOTAL CLASES DEBIDO A LA HUELGA
MAGISTERIAL 2017

Acerca de las estimaciones:

Se implemento la metodologia de Callaway & Sant’Anna (2020) con un panel de 5 periodos (2014
al 2018) y un cluster a nivel de DRE. Se afaden covariados invariantes en el tiempo como: (i)
Caracteristicas de las IE, (ii) Caracteristicas del distrito y (iii) Intensidad del Fenomeno del Nifio
2017

Figura A3.1. Efecto de perder clases debido a la Huelga Magisterial 2017 por periodo calendario
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Panel C: Tercero de Primaria
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Panel E: Quinto de Primaria
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