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Una Oportunidad Historica
frente a un "Rezago Incomodo”

La actual iniciativa de reforma
educativa en Panamd no es un
ejercicio administrativo mdas;
representa una oportunidad
histérica donde una coyuntura
politica unica —la confluencia de
voluntades entre el poder ejecutivo,
el legislativo y la sociedad civil— se
encuentra con la urgencia de
resolver una crisis técnica profunda.
Las cifras son contundentes:
120,000 nifos y jovenes se
encuentran fuera del sistema
educativo, y solo 16 de cada 100
estudiantes logran comprender
conceptos matemdticos bdsicos.
Esta realidad, descrita por Javier
Gonzdlez, director de SUMA, como un
"rezago incémodo” para una nacion
con el nivel de ingresos de Panamd,
exige una transformacion sistémica,
informada y valiente.

El propdsito de este informe es, por
tanto, analizar y sintetizar las
experiencias de reforma de
Colombia y Ecuador, junto con la
evidencia internacional de la
Organizacion para la Cooperaciony
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el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y
SUMMA,

El objetivo es proveer una base
técnica solida que enriguezca el
disefio de la nueva Ley Orgdnica de
Educacion, sentando las bases para
convertir los compromisos histéricos
en obligaciones legales exigibles.

Para ello, el documento se estructura
en un andlisis progresivo. Primero, se
presenta un diagndstico comparado
basado en la evidencia internacional,
contrastando la  situacion de
Panamd con la de otros sistemas
educativos. Segundo, se examina el
marco normativo panameno vigente
para identificar sus fortalezas vy
debilidades estructurales.

Finalmente, se destilan las lecciones
de los estudios de caso de Colombia
y Ecuador para proponer pilares
estratégicos que puedan guiar la
reforma panamena hacia un sistema
educativo de calidad, equitativo y
preparado para los desafios del siglo
XXI.
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El Diagnodstico Internacional:
Evidencia de la OCDE sobre
Calidad y Equidad

Para un pais en la posicion de
Panamd, la evidencia comparada
internacional no es un egjercicio
académico, sino una herramienta
indispensable de diagndstico para
calibrar la magnitud de su rezago y
alinear sus politicas con las prdcticas
de sistemas de alto rendimiento.
Como senald la exministra
colombiana Maria Victoria Angulo,
no se trata de "mercantilizar Ila
educacion”, sino de utilizar datos
objetivos para comprender el
avance y disenar politicas efectivas,
evitando reinventar soluciones que
otros ya han probado.

Diagndéstico Comparado: Un Desempeiio por Debajo de su Potencial

Las presentaciones de Andreas Schleicher y Tuel Hallgren de la OCDE ofrecen
un diagndstico claro y contundente sobre la situacion del sistema educativo
panameno en el contexto global:

Bajo desempeiio general: El dato mds alarmante es que el 84% de los jévenes
de 15 anos en Panamd no alcanzan el nivel base de competencia en
matemdticas. El andlisis de la OCDE revela una causa profunda: los
estudiantes panamenos son relativamente buenos reproduciendo
conocimiento, pero tienen "gran dificultad en extrapolar desde lo que saben y
aplicar su conocimiento en situaciones novedosas”, una habilidad fundamental
para el siglo XXI.

Inequidad profunda: Panamd se encuentra entre los paises con las
disparidades socioecondmicas mds amplias en resultados educativos. La
brecha de escolaridad entre un nifo de la ciudad y uno de una comarca es, en
promedio, de cuatro afos. Esta desigualdad se vuelve aun mds tangible con
los datos aportados por el diputado Jorge Bloise: el 20% mds pobre del pais
alcanza un promedio de 5 anos de escolaridad, mientras que el 20% mds rico
alcanza 14 afos.
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“Solo el 3% de los alumnos de
colegios particulares
panamenos logran el nivel mas
alto de PISA”

Bajo desemperiio de la élite: La crisis
de calidad no se limita a los sectores
mds vulnerables. Segun datos
presentados por Javier Gonzdlez,
solo el 3% de los alumnos de
colegios particulares panamenos
logran el nivel mds alto de PISA. Esta
cifra contrasta drdsticamente con la
de paises como Costa Rica (mds del
30%) o Brasil (mds del 40%), lo que
indica que ni siquiera los estudiantes
con mayores recursos estdn
. alcanzando estdndares
Javier Gonzéilez, SUMMA | SRS internacionales de excelencia.

Lecciones de Politica de Sistemas Exitosos

El andlisis de la OCDE va mds alld del diagndstico y ofrece lecciones clave
sobre qué politicas publicas se correlacionan con sistemas educativos de alto
rendimiento.

El uso de recursos sobre el monto. El principio fundamental es que la forma en
gue se invierten los recursos es mds importante que la cantidad total. La
comparacion entre Vietnam y Estados Unidos es ilustrativa: a pesar de que
EE.UU. gasta diez veces mds por estudiante, Vietham obtiene resultados de
aprendizaje superiores. Para el contexto panamefo, Andreas Schleicher fue
directo: con el nivel de inversiéon actual, se podria esperar que Panamd se
desempeiie al nivel de Bulgaria o Serbia, o al menos tan bien como Chile. Esto
demuestra que existe un amplio margen para mejorar los resultados
optimizando el uso de los recursos existentes.

Autonomia escolar con rendicidn de cuentas. La evidencia internacional
muestra que la autonomia escolar, otorgada a directores y maestros para
tomar decisiones, tiende a correlacionarse con mejores resultados, pero solo
cuando se combina con robustos sistemas de rendicion de cuentas y
desarrollo de capacidades.
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Los datos de PISA indican que
Panamad presenta niveles bajos de
autonomia escolar, lo que sugiere un
drea de reforma clave para
empoderar a las comunidades
educativas de manera responsable.

La calidad docente como inversion
prioritaria. La inversidon mds critica es
la que se realiza en el profesorado. El
contraste entre Japdn (que opta por
clases mds grandes pero con

docentes mejor pagados, con mds
apoyo y tiempo para colaborar) y
Estados Unidos (que prioriza clases
mds pequenas) demuestra que la
calidad del maestro supera a otros
factores.

Asegurar salarios competitivos,
condiciones de trabajo adecuadas y
desarrollo profesional continuo es la
estrategia mds efectiva para
mejorar el aprendizaje.

Estos hallazgos internacionales
revelan que la crisis educativa de
Panamad es un problema de politicas

y estructuras. Esto nos lleva
directamente a la necesidad de
examinar el marco legal que
sostiene y perpetla estos

resultados.

El Marco Normativo Panameno:
Fortalezas y Debilidades

Estructurales

El andlisis del marco legal vigente —la Constitucion Politica y la Ley 47
Orgdnica de Educacion— es un paso indispensable. Como advirtid Maria
Victoria Angulo, es vital reconocer los "activos del sistema” y no partir de cero,
construyendo sobre las bases ya existentes. Al mismo tiempo, es crucial
identificar con precision las barreras y omisiones normativas que obstaculizan
el progreso y que deben ser el foco de la reforma.
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Fortalezas de la normativa actual

El andlisis de Javier Gonzdlez destaca varios principios rectores valiosos en la
legislacion panamefa que deben ser preservados y fortalecidos:

Educacion como
derecho humano

El Articulo 91 de la
Constitucion
consagra la
educacidon como un
derecho
fundamental,
sentando una base
sélida para politicas
de equidad.

Visién ONAQ
holistica

La ley actual
promueve un
equilibrio entre el
desarrollo del
proyecto de vida
individual del
estudiante y surol en
el proyecto colectivo
de la nacion.

() o
7
® B REFORMA

Il EDUCATIVA

Concepto de

justicia social |]|][||]

Tanto la Constitucidén
como la Ley
Orgdnica incluyen
explicitamente el
principio de justicia
social como un pilar
del sistema
educativo.
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Debilidades criticas y dreas de reforma

A pesar de estas fortalezas, la normativa actual presenta debilidades
estructurales que limitan severamente la calidad y equidad del sistema. La
siguiente tabla sintetiza los puntos mds criticos identificados:

=

A diferencia del 70% de los paises de América Lating,
el derecho a la educacién en Panamd no puede ser
exigido en tribunales. En la prdctica, esto significa que
si el Estado falla en proveer una educacion de calidad,

Derecho no un ciudadano no tiene un recurso legal directo para

justificable exigirla ante un tribunal, limitando su garantia efectiva.
0o

O O El Articulo 14 de la Ley Orgdnica omite el cuarto pilar

2

del informe Delors de la UNESCO ("aprender a
convivir"), restando énfasis normativo a la integracion,

Omisién del &b . ; , L
«“aprender a vivir la cohesion social y la ciudadania democratica.

juntos”

O La obligatoriedad solo hasta la educacion bdsica
g (Articulo 64) es inadecuada para el siglo XXly

contribuye a las bajas tasas de graduacidén secundaria

] (cerca del 40% en quintiles bajos). Criticamente, el
Escolaridad 30% de los jovenes de 15 a 18 aflos que no asisten a la
obligatoria escuela declaran que se debe a que "no hay oferta”,
insuficiente una falla directa del Estado en proveer acceso.

=
©

Requisitos
docentes
desactualizados

La exigencia de "educacion postmedia” como minimo
estd muy por debajo de los estdndares de la OCDE,
donde el requisito es una licenciaturay, en la mitad de
los paises, una maestria. Esto institucionaliza una baja
expectativa para la profesidon mds importante del
sistema.
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Debilidades criticas y dreas de reforma

Carrera docente
basada en
antiguedad

Ausenciade
tiempo protegido
para planificacion

Alimentacién
Escolar
Condicional

Con este diagndstico del marco legal, que revela tanto una base de principios
sélida como deficiencias estructurales criticas, resulta instructivo analizar

El Articulo 218 establece un escalafon basado en
grado y experienciq, sin incorporar la evaluacion de
prdcticas pedagdgicas efectivas. Este modelo
desincentiva la mejora continua y no premia el mérito
ni el impacto en el aprendizaje de los estudiantes.

A diferencia de Brasil (1/3 de la jornada), Chile
(35%) o Ecuador (25%).

El Articulo 255 establece que los comedores
escolares son opcionales ("si la direccion lo considera
necesario y conveniente"), una disposicion alarmante
en un pais con una tasa del 14% de retraso en el
crecimiento infantil, que ignora la evidencia sobre el
vinculo entre nutricién y aprendizaje.

codmo otros paises de la regién han abordado desafios similares.
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Caso de Estudio: La
Transformacion Educativa en
Colombia

El caso de Colombiaq, liderado
por la exministra Maria
Victoria  Angulo, es un
ejemplo notable de una

reforma sistémica
implementada en un
contexto de extrema

complejidad. A pesar de
enfrentar paros nacionales,
la pandemia de COVID-19 y
estallidos sociales, el pais
logré avances estructurales
significativos, ofreciendo
valiosas lecciones sobre
gobernanza, perseverancia y
enfoque técnico.

Estrategia de Reforma: Principios de Accidén

La estrategia colombiana se fundamentd en cuatro pilares clave que
permitieron navegar la incertidumbre sin desviarse de los objetivos a largo
plazo.

Gobernar en Crisis sin Perder el Rumbo: Se mantuvo una "doble agenda
articulada" que, por un lado, gestionaba las crisis coyunturales y, por otro,
continuaba impulsando las reformas estructurales del plan de desarrollo. Este
enfoque evita que la urgencia de la coyuntura desplace la importancia de las
reformas estructurales, un riesgo permanente en la gestidn publica.

Construir sobre Activos Existentes: En lugar de "hacer borrén y cuenta nueva’,
el enfoque fue reconocer y valorar los avances de gobiernos anteriores. Esta
perspectiva promovid la continuidad de las politicas de Estado, generando
confianzay permitiendo construir sobre bases ya consolidadas.

Enfoque en la Trayectoria Educativa Completa: La politica se disefid para
articular la educaciéon desde la primera infancia hasta la educacion superior. El
objetivo era garantizar un trdnsito coherente para el estudiante, eliminando
"cuellos de botella" y asegurando que el Estado se preocupara por el individuo
desde su nacimiento hasta su insercién laboral.
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Didlogo y Negociacién con Rigor
Técnico: Se mantuvo un didlogo
permanente con todos los actores,
incluidos sindicatos y movimientos
estudiantiles, pero siempre basado
en datos y en la viabilidad fiscal de
las promesas. El acuerdo alcanzado
con lideres estudiantiles tras un paro
de cuatro meses, donde los
CoOmpromisos asumidos se

cumplieron, es un ejemplo de codmo
generar confianza en el proceso.

Avances Estructurales Clave

Bajo esta estrategia, Colombia
alcanzd logros significativos que hoy
son politicas de Estado:

Gratuidad en Educacion Superior:

Se implementd y convirtid en ley una
politica de Estado para la gratuidad,
beneficiando a mds de 600,000
jovenes de bajos recursos con el
programa "Generacion E".

Fortalecimiento de Ila Primera
Infancia:

Se logrd una atencioén integral a mds
de 2 millones de nifos, alcanzando
una cobertura cercana al 70% de la
poblacién vulnerable en esta etapa

crucial.

A’
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Continuidad de Ia Evaluacion:
Colombia, junto con Uruguay, fue el
Unico pais de la regién que no detuvo
su sistema nacional de evaluacion
durante la pandemia, generando
datos cruciales para comprender el
impacto del cierre de escuelas vy
disenar politicas de recuperacion de
aprendizagjes.

La principal leccidon del caso
colombiano es que es posible lograr
avances estructurales significativos,
incluso en los entornos mds
adversos.

La perseverancia, el rigor técnico vy la
habilidad para construir consensos
politicos sobre una base de
confianza y realismo son

fundamentales para transformar un
sistema educativo.
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Caso de Estudio: La Reforma
Sistémica en Ecuador

i

La experiencia de Ecuador,
presentada por la exministra
Monserrat Creamer, ofrece un
modelo de reforma de largo plazo
construida sobre un amplio
consenso social, que permitid al pais
pasar de una gran inestabilidad a
una transformacion estructural. Su
caso subraya la importancia de un
mandato ciudadano claro, pero
también advierte sobre los riesgos
de una implementacién que puede
desviarse de su proposito
pedagadgico.

Pilares de la Reforma Ecuatoriana

La transformacién ecuatoriana se
cimentd en tres pilares que le dieron
direccidon, legitimidad y capacidad
técnica.

El Plan Decenal como Brujula:

La reforma comenzd con el "Plan
Decenal de Educacion" ((2006),
validado por consulta popular.

A’

Este mandato social se convirtid en
la hoja de ruta que dio estabilidad y
legitimidad a las  posteriores
reformas constitucionales y legales,
transformando el consenso en un
"juego exigible y medible" con metas
y financiamiento.

La Rectoria del Estado y la Carrera
Docente:

Se articularon dos ejes: una rectoria
del Estado orientada
pedagdgicamente, enfocada en
guiar la mejora, y una nueva carrera
docente basada en el mérito, que
incluyd un  "aumento  salarial
historico” (de un sueldo base de $70

a un promedio de $1,000) vy
evaluacion para el ingreso vy
ascenso.

Sistema Auténomo de Evaluacion:

Se cred el Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa (INEVAL) como
una entidad técnica y auténoma.
Esta independencia garantizd Ia
objetividad y continuidad de Ia
evaluacion, y con el tiempo, los
docentes llegaron a aceptar el
proceso Ccomo un componente
esencial para la mejora de la calidad.
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Logros y Desdfios Persistentes: Una Leccién Crucial para Panama

Logros alcanzados Desafios y lecciones aprendidas
Mejora sostenida en pruebas Una "luz roja" en comprension lectora en
regionales (salto significativo la dltima medicion (ERCE 2019), indicando
en pruebas CERS/TERCE). el impacto de crisis recientes.

Reduccion del abandono La rigidez del gasto publico (95% del
escolar (de 5% a1.75%) y presupuesto en salarios) limita la
expansion del bachillerato (de inversion en formaciony

56% a 85%). acompanamiento docente.

Fuerte desarrollo de Advertencia clave: El sistema se alined
capacidades excesivamente administrativo” en al
institucionales y cultura de "cumplimiento lugar acompafamiento
planificacion. pedagdgico.

Diseno de una estructura La falta de sostenibilidad presupuestaria
de apoyo y supervision impidio la implementacion total del
(auditores, asesores, modelo de acompanamiento, dejando a
mentores). los docentes sin el apoyo necesario.

La experiencia de Ecuador demuestra el poder de un mandato social de largo
plazo para blindar una reforma. Sin embargo, su principal lecciéon aprendida
para Panamd es una advertencia critica: una reforma bien disefiada puede
fracasar en la implementacién si fomenta una cultura de burocracia y control
administrativo en lugar de una cultura de aprendizaje y apoyo pedagdgico.

@
7
® W REFORMA

Il EDUCATIVA

-
N

Informe Comparativo: Lecciones Internacionales para la Reforma Educativa en Panamd



Sintesis Estratégica: Pilares
para la Nueva Ley Orgdnica de
Educacion de Panama

Esta seccidén destila las lecciones
comunes de la evidencia
internacional, el andlisis normativo y
los estudios de caso para proponer
cuatro  pilares  estratégicos vy
accionables que deben fundamentar
la nueva Ley Orgdnica de Educacion

de Panama.

Pilar 1. La Profesiondlizaciéon vy
Revalorizacién Docente

La nueva ley debe instituir un cambio
fundamental en la profesion
docente. Debe elevar los requisitos
de ingreso a, como minimo, una
licenciatura, y disefar una carrera
docente basada en el mérito vy la
evaluacion de prdcticas
pedagdgicas efectivas. De manera
crucial, y siguiendo los modelos de
Ecuador, Chile y Brasil, la ley debe
garantizar tiempo protegido vy
remunerado para la planificacién, la
colaboracién 'y la formacion
continua, reconociendo que Ila
ensenanza de calidad requiere una
preparacion profesional rigurosa
fuera del aula.

Pilar 2: Gobernanza para la Mejora y
no para el Control

Un sistema de mejora continua
requiere estructuras de gobernanza
adecuadas. La nueva ley debe
instituir un sistema de evaluacion
autéonomo e independiente del
ministerio, similar al INEVAL en
Ecuador, para garantizar la

A’
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credibilidad 'y objetividad del
diagndstico sistémico.
Complementariamente, debe

redisenar el sistema de supervision,
transformando el rol del supervisor
de un fiscalizador administrativo a un
acompainador pedagdgico, cuyo
objetivo principal sea apoyar a
directores y docentes en la mejora
de los procesos de ensefanza.

Pilar 3: Financiamiento Equitativo y
Efectivo

La ley debe ir mds alld de establecer
porcentajes del PIBy enfocarse en la
equidad y efectividad del gasto.
Debe establecer metas de inversion
claras Y, fundamentalmente,
mecanismos de financiamiento que
reconozcan que educar en
contextos de vulnerabilidad es mas
costoso. Inspirado en el modelo de
subvencion preferencial de Chile, la
ley debe crear féormulas que asignen
mds recursos por estudiante a las
escuelas que atienden a poblaciones
con mayores necesidades,
asegurando asi que la equidad sea
una realidad presupuestaria.

Pilar 4. Una Vision de Trayectoria

Educativa Completa e Inclusiva

El sistema educativo debe
concebirse como un todo articulado.
La ley debe establecer

explicitamente los mecanismos de
coordinacion entre la educacién
inicial, bdsica, media y superior.
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Asimismo, debe superar el modelo
de sistemas paralelos y segregados
para la educacion bilingle
intercultural y la educacion especial.
El nuevo paradigma debe ser la
inclusion dentro del sistema regular,
proveyendo los apoyos necesarios
para que todos los estudiantes, sin
excepcion, puedan aprender juntos y
alcanzar su mdaximo potencial.

La implementacion de estos pilares
estructurales debe ser sustentada
por un cambio de mentalidad, una
nueva vision sobre el propdsito de la
educacion que prepare a los
estudiantes para un futuro incierto y
en constante cambio.

6. Hacia un Nuevo Paradigma:
Liderazgo, Innovacion y el Rol de la
Inteligencia Artificial

La transformacidn del sistema
educativo panameno no puede
limitarse a una reforma estructural;
requiere un cambio de paradigma.
Como argumenté José Gabriel
Mirales, es necesario transitar desde
el obsoleto "modelo de fdbrica”

hacia un paradigma centrado en
cultivar el potencial Unico de cada
estudiante, en nutrir esa "semilla de
corotu” que cada nifo lleva dentro.

Este informe ha presentado un
diagndstico claro: Panamad enfrenta

una crisis educativa profunda,
manifestada en un "rezago
incobmodo”, pero también una
oportunidad historica para

superarla. La evidencia internacional,
las lecciones de perseverancia de
Colombia y las advertencias sobre la
implementacion de Ecuador
convergen en pilares estratégicos
claros: la profesionalizaciéon docente,
una gobernanza para la mejorag, un
financiamiento equitativo y una
trayectoria educativa inclusiva.

El camino hacia adelante requiere
audacia para plasmar esta vision en
un marco legal robusto. Como
afirmd el diputado Jorge Bloise, el
objetivo final de este proceso es
convertir los "compromisos
educativos en obligaciones legales
exigibles”. Este es el imperativo legal
y moral que se desprende de la
evidencia aqui presentada. Panamad
tiene ante si la oportunidad Unica de
romper con décadas de inercia y
disenar un sistema educativo que
finalmente esté a la altura de su
potencial econdmico y humano.
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