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Sintesis ejecutiva

El documento Barreras para la inclusion - Andlisis cualitativo de las barreras que agravan la
exclusion educativa en Panamd- forma parte de una serie de cuatro documentos que abordan
diferentes aspectos de los procesos de exclusién educativa en el pais, y que se encuadran en el
marco tedrico y metodoldgico de la Iniciativa Global por los Nifios y Nifias Fuera de la Escuela
(OO0SCl por sus siglas en inglés).

El estudio de barreras es una caracterizacion de los factores que generan o agravan la exclusion
educativa, con especial foco en la comprensién de los procesos que operan en la conformacion
de los cuellos de botella identificados

El analisis toma como punto de partida los resultados del estudio de perfiles de la exclusién. Este
expone claramente dos cuellos de botella que atentan contra la progresion y permanencia de
los NNA en la escuela: las transiciones entre la educacion primaria y premedia, y entre la
premedia y media®.

La metodologia para este estudio cualitativo se basa en la combinacion de cuatro procesos: (i)
la revision de literatura nacional e internacional; (ii) el andlisis de normativa y documentos sobre
politicas y programas educativos implementados; (iii) la realizacién de entrevistas a funcionarios
del MEDUCA; vy )iv) un trabajo de campo. Este ultimo se realizd en 22 escuelas primarias, 25
premedias y 8 medias de diferentes provincias y comarcas del pais, encuestando a un total de
1.174 estudiantes, 208 directivos y docentes y 294 familias.

Barreras que generan o agravan la exclusién: conceptos clave

Para el abordaje conceptual, el estudio retoma lo establecido en el marco metodolégico de la
OO0SCI que distingue a las barreras segin ambitos desde donde se expresan cada una de ellas; e
incorpora una tipologia de los factores de la exclusidn que contribuye a la propuesta analitica. A
continuacién, se describen brevemente estos conceptos.

Las barreras que intervienen en la generacién de la exclusidon potencial o actual? se clasifican en
dos ambitos: desde la oferta o desde la demanda.

Las barreras desde la demanda son las que se producen desde la poblacién en su interacciéon
con el sistema educativo. Dentro de este ambito se incluyen por una parte las barreras que
aluden a problemas econdmicos asociados a la restriccion de ingresos y lo que ello representa
en cuanto a dificultad para afrontar los costos de la escolarizacidn. Por otra parte, las barreras
que aluden a las diferencias entre la cultura escolar y la cultura popular de las familias, que
operan como obstdaculos socioculturales para el ejercicio pleno del derecho a la educacién, al no
ser reconocidas desde el sistema educativo en su propuesta organizacional y pedagdgica.

1 Tanto en el pasaje de la Primaria a la Premedia, como de la Premedia a la Media, se intensifica la repitencia y se
manifiesta el abandono. También se observan sefiales de falta de oferta, que se expresan en la movilidad de los
estudiantes.

2 De acuerdo con el marco conceptual de la Iniciativa Global por los Nifios Fuera de la Escuela (UNICEF y UIS-UNESCO)
la nocion de exclusion potencial o futura comprende a los NNA que se encuentran escolarizados pero que acumulan
riesgos para garantizar su continuidad.



Las barreras desde la oferta son las que se generan dentro del propio sistema educativo, y se
subdividen a su vez en barreras de la oferta que se expresan en la escuela (por factores
materiales, pedagdgicos o simbdlicos) y aquellas que se expresan en la gestion del sistema
(aluden a factores de tipo politico, financiero o técnico).

Junto a esta conceptualizacién principal, en este estudio se asume la valiosa articulacién con la
tipologia de factores que intervienen en la generacidn de la exclusién elaborada por Jordan et.al.
(1994) y luego completada por Doll et.al. (2013). Esta tipologia redunda en una mirada esencial
de la metodologia OOSCI, dado que no depositan en el estudiante o sus familias la
responsabilidad exclusiva de la salida de la escuela. Estos autores distinguen tres tipos de
factores principales que inciden en la exclusion:

e Factor Retirada (pull out): fuerzas externas a la escuela y a la voluntad del estudiante.
Remite especialmente a las necesidades econdmicas y laborales, a situaciones familiares
que obligan a asumir roles adultos (como cuidado de personas mayores, enfermas o sus
propios hijos) que ejercen una fuerza que atrae al estudiante fuera del mundo escolar.

e Factor Empuje (push out): fuerzas atribuibles a la propia escuela, que construyen el
camino del abandono. Remite especialmente al régimen de asistencia a clases,
exigencias organizativas, y el régimen de convivencia o disciplina escolar. Quienes no
pueden dar seguimiento, no comprenden o no aceptan esas normas convencionales,
resultan empujados fuera de la escuela.

e Factor Caida (fall off): son fuerzas directamente relacionados con la ensefianza y por
lo tanto internos y propias de la vida escolar. Este factor opera con la misma direccidn
qgue el factor Empuje, pero se manifiestan en el aprendizaje. Esta caida se construye
gradualmente entre los estudiantes, y puede deberse a no poder seguir el ritmo
promedio que se impone en la clase, sentirse frustrados por no comprender las
explicaciones o los temas, obtener bajos resultados en las evaluaciones, y repetir de
afio.

La exclusidon educativa no se entiende como el reflejo mecanico de dinamicas de exclusién
social. Por el contrario, se la considera influida fuertemente por dinamicas propiamente
educativas. Se trata de efectos no deseados de un sistema educativo organizado en base a una
propuesta estandarizada y homogénea, que no logra atender la diversidad de todos los NNA que
deben iniciar, avanzar y completar su escolaridad.

Desde esta caracterizacion, el factor Retirada se encuentran relacionados a cuestiones de la
Demanda, como situaciones vitales o familiares de los estudiantes, mientras que los factores
Empuje y Caida se relacionan con la Oferta escolar que el sistema educativo ofrece a los
estudiantes. Atento a ello, las barreras en Panama se presentan en tres grupos, dos que
corresponden al dmbito de la oferta, y el restante al de la demanda
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BARRERAS MATERIALES, PEDAGOGICAS Y SIMBOLICAS QUE SE MANIFIESTAN EN LAS

ESCUELAS

Propuestas didacticas poco eficaces

Las dificultades para articular una propuesta didactica que ayude a los estudiantes al desarrollo
de competencias basicas confluyen en un factor de Caida. Los estudiantes que no comprenden
lo que leen no pueden abordar situaciones matematicas, entre otras principales capacidades de

aprendizaje. Se enfrentan con obstaculos considerables en su permanencia y progreso en la

escuela.

Los datos de las evaluaciones de aprendizaje dan evidencias de propuestas didacticas que no
consolidan las capacidades de los estudiantes en una forma significativa y duradera.




Tabla 1. Porcentaje de estudiantes por debajo del nivel bdsico en evaluaciones estandarizadas en Panamd, segun
drea, evaluacion y afo de aplicacion.

% estudiantes por debajo del nivel

Evaluacién Grado / Edad Afo basico

Lectura Matematica Ciencias

Crecer MEDUCA 39 2016 50% 53%
Crecer MEDUCA 39 2017 51% 51%
Crecer MEDUCA 62 2017 28% 29% 55%
ERCE - OREALC 3¢ 2019 59% 60%
UNESCO 69 2019 37% 72% 48%
15 afos (82y 99,
PISA - OCDE a:zsnfe di‘;) ° 2018 64% 81% 71%
15 afios fuera del
PISA D - OCDE sistema 2018 95% 98%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MEDUCA, OREALC UNESCO y OCDE.

Los cuestionarios complementarios de PISA arrojan datos interesantes acerca de las practicas
de ensefianza: 40% de los estudiantes dice que el apoyo a los pares que tienen dificultades es
ocasional; el 38% dice que es infrecuente que se inicie la clase con un breve resumen de la clase
anterior; y el 55%, que los docentes raramente cambian la estructura de la clase cuando un tema
es dificil para la mayoria. En cuanto a los textos leidos, el 40% de los estudiantes marca que los
docentes esporadicamente o nunca relacionan los textos leidos con la propia vida o con otros
conocimientos. Coincidiendo con este panorama, en los centros participantes del trabajo de
campo, las practicas de evaluacién se concentran en la calificacion y la marca de los errores. Las
sugerencias de retroalimentacidn son significativamente menores.

Dentro de las practicas de ensefianza parece predominar un enfoque que puede estilizarse en
la siguiente secuencia: definicién, ejemplificacidn, ejercitacién, evaluacion sobre lo definido y
ejercitado. Es importante y necesario llegar a la definicion, pero el hecho de impartir la definicion
formal al inicio del proceso de aprendizaje frecuentemente dificulta procesos de mayor
profundidad cognitiva. Estas practicas demandan memorizacién a los estudiantes, en
contraposicion con la participacién en situaciones significativas, que son las que permiten
desarrollar capacidades complejas y transferibles. La alta proporcidn de bajos resultados en PISA
2018, tendria vinculacidn con la dificultad de los estudiantes para transferir lo que han
aprendido a situaciones plausibles de otros contextos. Tal como cita el informe nacional sobre
PISA: La exposicion mds frecuente a conceptos y formulas matemdticas estd relacionada con un
mejor desempefio en problemas rutinarios, es decir, cuando a los estudiantes se les pide usar
una formula sencilla, pero parece insuficiente cuando se les pide resolver problemas no
rutinarios”. (OCDE, 2016d)

Esta relativa eficacia en las practicas didacticas en el aula tiene diversas causas, entre las que se
destaca las debilidades de la formacidn docente inicial y continua para enfrentar los desafios
reales de la ensefianza, en la concrecidon y gestion de la ensefianza. Por ejemplo, en primaria,
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muchos docentes no dominan estrategias de alfabetizacidn inicial en lengua y matematica que
permitan enriquecer las propuestas y hacerlas adecuadas para todos los estudiantes, mas alld
de su contexto familiar y socioeconémico. Otra causa se halla en la tensidon que atraviesan los
docentes para la cobertura de los contenidos e indicadores de logro de cada drea curricular,
atenta contra la profundidad, y la atencién de la diversidad de ritmos y estilos de aprendizaje.
Los proyectos de aprendizaje articuladores e integrados, o temas ordenadores basados en los
intereses de los estudiantes, como estrategia para el desarrollo de competencias, no serian muy
frecuentes en su difusidn, ni en el apoyo concreto a su implementacion.

Finalmente, resulta relevante tomar nota de los hallazgos expuestos en el informe nacional de
PISA 2018, cuando examina la relacién entre el tiempo destinado a las clases del idioma de
instruccidon, Matemadtica y Lectura con el desempefio de los estudiantes en la prueba de lectura
de PISA. “Luego de ser controlado por el indice de ESCS de los estudiantes, en promedio, se
observd que un incremento en el tiempo de las clases de Matematica, Lectura y Ciencias no
tiene un impacto significativo en el desempefio de los estudiantes. Tal vez las horas adicionales
en las clases de Lectura, Ciencias y Matematica no tienen ningln impacto en el desempefio de
los estudiantes en estas asignaturas porque la calidad de las clases, sin importar la cantidad de
horas dedicadas a ellas, no es muy alta. Otra razén puede ser que el tiempo real que los
estudiantes pasan aprendiendo es menor que la duracién de la clase porque el docente tiene
que realizar tareas administrativas o de disciplina. “

Escuelas con clima relacional deteriorado

Las relaciones o vinculos con compafieros y docentes cumplen un rol esencial para el bienestar
personal, la disposicion al aprendizaje y la permanencia escolar. Cuando esas relaciones o
vinculos son escasos o negativos, se constituyen en factores de exclusion de tipo Empuje y Caida.

Vinculo con pares escaso o negativo: Factor Empuje

Los hallazgos del trabajo de campo arrojan algunos datos preocupantes para estas escuelas: 1
de cada 4 estudiantes plantean dudas o reparos acerca de sentirse aceptados por sus
companeros, y 1 de cada 5 no manifiestan sentirse seguros en la escuela. Asimismo, el 17% de
los estudiantes de premedia y media encuestados afirman que, si pudieran, se cambiarian de
escuela. El clima vincular con companieros se encuentra entre los principales motivos sefialados.

Vinculo con los docentes poco favorable al aprendizaje: Factor Caida

Ciertos aspectos de las interacciones cotidianas con los docentes en el aula también pueden
contribuir a un alejamiento paulatino y progresivo de los estudiantes respecto de su escolaridad.
No debe entenderse esto como acciones intencionales por parte de los docentes. Una de las
raices de este problema es una concepcion acerca de la inteligencia como algo fijo, en lugar de
algo posible de ser entrenado e incrementado. Quienes consideran que la inteligencia es algo
dado vy fijo, tenderian a considerar a los errores como evidencias de cierta falta de talento
natural, y no como parte fundante del proceso de aprendizaje. Mientras que en el promedio de
la OCDE un tercio de los alumnos presentaba concepciones que correspondian a una mentalidad
fija; en Panama esta situacion caracterizé a mas de dos tercios de los estudiantes, conforme
datos de PISA 2018. Por su parte, el trabajo de campo brindd indicios de concepciones
correspondientes a una mentalidad fija en el 66% de madres y padres y el 39% de los docentes.



PISA 2018 incluyd un item orientado a captar si los estudiantes se encontraban posicionados en
una concepcidn correspondiente a una mentalidad fija o una de crecimiento®. Quienes
provienen de entornos socioecondmicamente desventajados tienden a presentar en mayor
medida creencias sobre la inteligencia como una dote fija.

Esta concepcién de la inteligencia llevaria a sostener bajas expectativas sobre ciertos
estudiantes por considerar que carecen de dotes para el estudio. A menudo las justificaciones
acerca de la falta de progresos escolares en ciertos alumnos que son expresadas por docentes y
directivos, e incluso de perfiles técnicos del MEDUCA, remiten a la falta de apoyo familiar o la
falta de compromiso de los estudiantes. Cuando se depositan las explicaciones sobre el menor
progreso escolar de un grupo de estudiantes en esos factores, se consolida un mecanismo que
convierte en problemas privados, particulares de familias y estudiantes, lo que debiera
percibirse como una cuestién de politica publica, sistémica. Son los limites de la eficacia de las
propuestas didacticas vigentes para dar respuesta a la diversidad de condiciones en que se
produce el desarrollo y la escolarizacién de los NNA.

La desigualdad de expectativas de los docentes acerca de los estudiantes a menudo se expresa
en oportunidades de aprendizaje empobrecidas para quienes no se esperan logros. Asi se llega
a resultados de aprendizaje desiguales, que a su vez refuerzan las bajas expectativas. Estas
situaciones impactan en la autoestima de los estudiantes, potenciando las barreras a la
inclusion. Podria afirmarse que la concepcidn de la inteligencia como algo fijo, como una dote
genética o cultural, también atenta contra la nocién y conviccién de la potencia transformadora
de la ensefianza, y limita no sélo a los estudiantes sino también a los propios docentes.

Escuelas que no cuentan con recursos materiales basicos

Los edificios escolares con provisién de agua, sanitarios, iluminacidn y una temperatura
adecuada constituyen componentes necesarios para un entorno propicio para el aprendizaje.
Ello sin olvidar que infraestructura y la tecnologia no construyen de por si calidad de la
ensefianza.

De acuerdo a datos MEDUCA-UNICEF correspondientes al afio 2016: a nivel nacional, solamente
el 65% de las escuelas de premedia tienen alguna fuente de provisién de agua potable. Las
diferencias entre areas urbanas y rurales son muy amplias: sélo el 41% de las escuelas de areas
indigenas tienen acceso a este servicio, mientras que alcanza al 64% en las areas rurales y al 99%
en las urbanas. En cuanto al servicio de energia eléctrica, cubre a nivel nacional al 82% de las
escuelas de premedia. Y en cuanto a la provision de ambos servicios: solamente un tercio de las
escuelas de premedia de areas indigenas y poco mas de la mitad de las de areas rurales cuentan
con agua potable y energia eléctrica, versus el 98% de las escuelas urbanas. (MEDUCA, UNICEF,
2016)

3 El item solicitaba indicar el nivel de acuerdo con la frase: “La inteligencia es un rasgo mio que no puedo cambiar
mucho”, también se relevaban otros items orientados a indagar en las diversas concepciones, actitudes vy
comportamientos que se atribuyen a cada tipo de mentalidad.
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En un estudio evaluativo de los programas de telebasica y premedia multigrado (MEDUCA,
UNICEF, 2016) se concluye que existen fuertes limitaciones de recursos educativos en ambos
programas.

BARRERAS POLITICAS, TECNICAS Y DE FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA EDUCATIVO

Oferta educativa insuficiente en determinados niveles educativos

La falta de oferta educativa cercana afecta a muchos estudiantes de premedia y media, y podria
ser un motivo relevante de exclusidn educativa. El 64% de los estudiantes de primaria asiste a
centros que no ofrecen premedia. Al llegar a 6°, la familia deberd buscar y acceder a otro
establecimiento para poder continuar estudiando. En premedia, practicamente la mitad de los
estudiantes asisten a centros que no ofrecen premedia (47%). En estos casos la oferta educativa
sera aun mas lejana para muchas familias; y podra conducir, en ocasiones, a que los estudiantes
no inicien ese nivel educativo.

Visto de otro modo, por cada 10 establecimientos oficiales que ofrecen primaria, sélo 3 ofrecen
premedia. Una relacién similar se observa en el caso de las medias: por cada 10 establecimientos
que ofrecen premedia, solo 3 ofrecen media. En términos absolutos: hay 2.939 primarias
oficiales, 847 premedias y 262 medias. (Sistema de Integracion de Datos Estadisticos -SIDE-,
2020). Si bien no es esperable que idéntica cantidad de establecimientos en todos los niveles,
una reduccion tan marcada como la observada podria estar brindando indicios de falta de oferta
en premedia y media.

La falta de oferta en estos niveles afecta especialmente las zonas rurales. En la Encuesta de
Propdsitos Multiples del INEC (2019), el 30% de los jévenes de 15 a 18 afios que no asisten a la
escuela y no finalizaron su escolaridad adujeron como motivo principal: “No se ofrece el nivel
de grado en la comunidad”. En PISA-D (aplicada a personas de 14 a 16 afios fuera de la escuela
o en primaria), el 80% de los jévenes indicé que tener un centro educativo mds cercano los
ayudaria a volver a la escuela.

Por otro lado, los datos analizados en el informe de perfiles también muestran indicios de cierta
inadecuacién de la oferta educativa en zonas urbanas. Por falta de centros educativos u otras
razones a determinar, los estudiantes de algunas regionales se movilizan hacia otras regionales
cercanas para proseguir sus estudios. Tal es el caso de Panama y San Miguelito, que evidencian
una intensa movilidad de estudiantes al terminar la Primaria o la Premedia.* Corresponderia
investigar detalladamente los motivos de esta movilidad.

Otra problemdtica relacionada con la distribucién de la oferta se observa al estudiar la
asignacion de docentes a las escuelas. La modalidad centralizada de los concursos influye en que
muchos docentes tengan como Unica opcidn tomar designaciones en escuelas muy alejadas de
sus domicilios. Esta situacién es muy habitual en las zonas rurales dispersas y en las comarcas.
En el trabajo de campo, mas del 30% de los docentes de primaria, premedia y media afirmaron
gue se cambiarian de escuela si pudieran. La lejania del hogar y la dificultad para pasar tiempo

*Informe Las Dimensiones de la exclusién en Panamé pégina 57, “El desgranamiento y la movilidad inter
regional” (UNICEF, MEDUCA, 2021)

11



con su familia es el principal motivo mencionado. Entre los docentes de zonas rurales, el
porcentaje que se cambiaria de escuela asciende al 42% en premedia y media.

También se evidencia falta de oferta educativa cercana en el nivel preescolar. Por cada 10
establecimientos oficiales que ofrecen primaria, sélo hay 7 que ofrecen preescolar. Alrededor
de la mitad de los centros oficiales de primaria de zonas indigenas y rurales no brinda oferta de
preescolar. Ofrecer servicios de preescolar integrado con primer grado podria contribuir a
garantizar la universalizacién del dltimo afo de la educacion inicial.

Programas de estudio profusos y extensos

Los programas de estudio de cada grado son ambiciosos en su expresién de contenidos. La
priorizacion formulada en los Derechos Fundamentales de Aprendizaje (DFA) ya vigentes para
educacidén primaria, aun es incipiente en su aplicacion efectiva en los diversos niveles de gestidn
curricular. Los programas suelen ser interpretados literalmente, en forma rigida, y configuran
asi un factor de Caida que incide en la exclusion actual y potencial de los estudiantes.

La tensién por la cobertura de los contenidos e indicadores de logro de cada area curricular,
atenta contra la profundidad, y la atencién de la diversidad de ritmos y estilos de aprendizaje.
Esto dificulta el desarrollo de competencias incluso a quienes aparentemente pueden seguir el
ritmo impuesto, pero afecta seriamente a quienes no logran hacerlo. No poder mantener el
ritmo solicitado por los docentes, disminuye la autoestima e instala un factor de desaliento y
poca confianza en las capacidades personales.

Estas caracteristicas de los programas también generan presidn sobre los docentes, llevando
hacia practicas de ensefanza poco eficaces, como se ha sefialado previamente, atendiendo a la
necesidad de recorrer la lista de temas mas que a los procesos de aprendizaje de los estudiantes.
Para expresar una medida de la extensidon de los programas de estudio, se tomaron los
indicadores de logro establecidos para los contenidos durante el afio escolar, utilizando a modo
de ejemplo las dreas de espafiol y matematica, en 6° y 7° grado. Este recorte responde a su
influencia en el tramo critico de la transicién entre primaria y premedia.

Cada afio escolar habitual (por ejemplo 2019) tiene 40 semanas de clase y en 6° y 7°, se asignan
5 horas de clase por semana de espafiol y matematica, de 40 minutos cada una. Con ello se
alcanzan 200 lecciones anuales para cada asignatura. Al descontar dias de evaluacién, feriados
nacionales (por ejemplo, 12 dias en 2019) y festividades locales se estima un total de 185 clases
para la ensefianza de cada asignatura. Finalmente, vale recordar que la hora de clase tiene una
duracion de 40 minutos; y que no todo ese tiempo se puede dedicar a tareas netamente
pedagdgicas.

Los indicadores de logro de cada grado aluden a contenidos de muy variada amplitud y
complejidad, como texto argumentativo o regla de tres directa e inversa, como ejemplo de
indicadores integradores; mientras que hay otros muy simples, como “Grafemas: G, J, C, Z, Q,
RR, R” en espafiol, o “distingue la circunferencia y circulo” en matematica.
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La siguiente tabla resume el ejercicio sobre la cantidad de indicadores de logro en espafiol y
matematica en ambos grados, en relacidn con el tiempo de clase promedio que implicaria
cubrirlos a todos en un afio escolar.

Tabla 2. Relacidn de indicadores con tiempo de clase, para estudiantes de 6°y 7° de primaria.

p . Total Horas de clase por Minutos por
Area curricular y grado L . Lo
indicadores indicador indicador
Espafiol 6° 226 0,8 hs 32 minutos
Matematica 6° 78 2,4 hs 95 minutos
Espafiol 7° 136 1.3 hs 60 minutos
Matematica 7° 99 1,8hs 80 minutos

Fuente: Elaboracion propia en base a analisis de Programas de Estudio 2014. MEDUCA.

Resultaria extremadamente dificil, para los docentes de estos grados recorrer todos los
indicadores de logro previstos. Los Programas de estudio, en su parte de fundamentacién
brindan elementos para priorizar y seleccionar indicadores; pero en la prdctica, las decisiones
parecen tener como referencia la parte programatica, donde no se expresan criterios para
gestionarlos en una propuesta diddctica contextualizada.

Perfeccionamiento docente parcialmente articulado con los desafios de ensefianza

Las ofertas de formacidn docente continua hasta 2020 no abordan centralmente los desafios de
la didactica de las areas. La oferta mas generalizada de perfeccionamiento, a través de cursos
de verano y formacién continua en los recesos, tiene minima presencia de las didacticas de las
disciplinas.

Conforme la informacién sistematizada por la Direccion Nacional de Formacién vy
Perfeccionamiento Profesional, los temas de los cursos de perfeccionamiento se habrian
definido en afios recientes de acuerdo a las demandas que llegan desde las escuelas, a través de
las supervisiones y Direcciones Regionales. En este caso, es clave tener en cuenta que en dicha
seleccidn pueden operar sesgos cognitivos que dificulten priorizar temas directamente a la
mejora de la ensefianza a su cargo. Puede tener mucho mas interés y ser mds subjetivamente
aceptable solicitar una formacion en tecnologias digitales, que en la didactica de la disciplina en
la que uno es experto. Por ello, es clave articular diversas formas de incluir la realidad de las
aulas en la planificacién del perfeccionamiento docente. Asimismo, debe tenerse en cuenta,
tanto para los formatos como para los contenidos, la puntuacion de la acreditacion de los cursos
de formacidon como componente de la carrera docente.

En el trabajo de campo también se recogié informacién referida a formacién docente:

e Mientras que el 78% de los docentes acuerdan que los estudiantes que inician premedia
o media tienen dificultades de comprension lectora, no parece haber disponible oferta
de perfeccionamiento docente en cdmo desarrollar esta capacidad en los estudiantes

ESTUDIO DE BARRERAS DE EXCLUSION EN PANAMA
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(de acuerdo a las ofertas de formacion 2021 de la Direccién Nacional de Formacién y
Perfeccionamiento Profesional).

e Mas de dos tercios de los docentes de premedia o media marcan alta preferencia e
interés para realizar cursos que profundicen en el conocimiento del drea que ensefian,
en metodologias de la ensefanza, en atencidn a la diversidad de contextos y situaciones
de los estudiantes, y destrezas TIC aplicadas a la ensefianza.

e Los docentes de primaria tienen una menor proporciéon de altas preferencias de
perfeccionamiento: solo 1 de cada 5 manifiesta tener alta necesidad de
perfeccionamiento.

En cuanto a los formatos de perfeccionamiento docente, tiene gran importancia el formato de
los cursos ofrecidos en el verano y en la formacién continua durante los recesos estudiantiles,
gue son actividades intensivas de una semana. La predominancia de actividades que se realizan
en los recesos dificulta la organizacion de una formacién tedrico-practica, en la cual los
capacitadores propongan pautas concretas a los capacitados, propuestas didacticas que se
contextualicen y apliquen, y luego sean analizadas y profundizadas en la misma formacion. El
compromiso del capacitador se reduce significativamente cuando no estd implicado
directamente en el proceso de implementacion.

Por ultimo, es clave avanzar en la construccién de conocimiento mas profundo sobre contenidos
y formatos que resulten eficaces. La oferta de formaciéon docente debe tomar en cuenta las
areas de mayor necesidad y fortalecimiento en las practicas docentes. Para esto, deben
emplearse evaluaciones sistematicas e identificar las dreas pedagdgicas a mejorar segun nivel y
especialidad.

Insuficiente apoyo a los estudiantes en la transicién entre primaria y premedia, y
premedia y media

La integracién en la Educacidon Basica General entre las etapas de primaria y premedia es
incipiente. Gran cantidad de estudiantes reprueban y abandonan en esta transicién. La
promocién® que es de 98% en 6° grado disminuye a 87% en 7° grado, considerando dentro de
este nimero a un 19% que pasa de grado con algunas materias reprobadas. (Procesamientos
propios en base a datos del Sistema de Integracion de Datos Estadisticos, afio 2020). Las
situaciones familiares o personales de pobreza, el trabajo infantil, contexto cultural y de
residencia (es decir, el ambito de la demanda, y que operan como un factor que los tironea fuera
de la escuela), es razonable que sea similar en ambos grados. Esta gran diferencia en los niveles
de aprobacidn ilumina aspectos especificamente institucionales y pedagdgicos que se cambian
radicalmente en el pasaje entre primaria y premedia.

La estructura académica de la premedia guarda estrecha similitud con la media, en cantidad y
organizacidn de asignaturas, exigencias de asistencia, régimen de evaluacién y promocion.

5 Es la proporcién de estudiantes que, al finalizar el afio escolar, es promovida al grado siguiente, en
relacion con la inscripcion inicial de ese grado en ese mismo afio. Incluye a los aprobados, es decir, los
que aprueban el afio sin materias pendientes de aprobar y a los aplazados, los que pasan de grado, pero
con materias sin acreditar.
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Practicamente no hay rasgos de articulacién con la educacién primaria, creando un contexto de
transicién hacia el tramo final de EBG. Si bien en muchos casos primaria y premedia se
encuentran en el mismo centro, entre los docentes de ambos niveles se informa que se vive
escasa integracion y didlogo.

Las dificultades encontradas en la transicién de una etapa o nivel educativo hacia el siguiente,
pueden ser elementos relevantes a la hora de explicar la exclusién educativa para un grupo de
jévenes. El inicio de una nueva etapa o nivel educativo tiene desafios propios, y se ve afectado
por diferentes factores referentes a la docencia, a la propia institucidon y al momento vital del
alumnado.

En el trabajo de campo, el 71% de los estudiantes afirmaron que, al ingresar a premedia, les
costd organizarse para estudiar todas las asignaturas; el 67% indicd haberse sentido agotado
por tener tantas asignaturas y profesores; el 65% que le costaba comprender las explicaciones
de los docentes; el 63% refirié dificultades para comprender los textos que les daban y el 62%
dijo haber sentido que la primaria no los habia preparado lo suficiente para la premedia.
Asimismo, el cambio en el trato con los docentes, debido a que esperaban altos niveles de
autonomia por parte de los alumnos, fue destacado por el 61% de los estudiantes.

Inadecuado monitoreo e intervencion sobre los procesos de exclusion

Para el cuidado y acompafiamiento de las trayectorias educativas, tanto en la gestion cotidiana
como en el disefio de politicas publicas de corto a largo plazo, es fundamental la toma de
decisiones y la planificacion en base a la informacién disponible.

El andlisis realizado parece indicar que actualmente la informacién educativa disponible esta
siendo subutilizada para el acompanamiento a las trayectorias educativas. En las evidencias
captadas en las entrevistas a funcionarios del MEDUCA y en la bibliografia nacional consultada
se observa un diagndstico comun referido tanto a la necesidad de reforzar el uso del Sistema
para la Administracion de Centros Educativos (SIACE), como a mejorar sus accesos y aplicaciones
concretas de la gestion educativa y del seguimiento de las trayectorias educativas.

Ante ello, es importante también fortalecer cuadros técnicos con capacidades de analisis de la
informacidn y de incorporar esta Ultima a la toma de decisiones; para de esta manera robustecer
los procesos de planificacidon y seguimiento, tanto a nivel de las regionales como de las oficinas
centrales.

Propuestas organizativas y pedagdgicas para poblaciones rurales e indigenas que no
alcanzan buenos resultados

Areas rurales e indigenas

En estas dreas los procesos de exclusion tienen mayor intensidad. Las limitaciones de gestién
pedagdgica se expresan mas intensamente porque operan sobre estudiantes de familias con
menores recursos simbodlicos y materiales que los sostengan. La descontextualizacion
curricular y las debilidades didacticas dificultan los aprendizajes.
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Las dareas rural e indigena registran valores particularmente graves de indicadores clave
vinculados a la exclusién. Siete de cada 10 reprobados de primaria concurren a escuelas en esas
areas, y en los primeros grados, el porcentaje en rural duplica a urbano, y el de indigena triplica
arural.® A su vez, el pasaje de 6° a 7° registra una pérdida de 6.000 estudiantes cada afio.

Estos datos ponen de relieve ciertos aspectos de la gestiéon pedagdgica que afectan a ambas
areas: descontextualizacién curricular, debilidad en las metodologias de ensefianza, formacién
docente centrada en la escuela “comun” -urbana-; insuficiente oferta de preescolar y premedia;
cuestiones de funcionamiento institucional, ausentismo y alta rotacién de docentes. Se exponen
a continuacion los principales hallazgos vinculados con la gestidon pedagdgica e institucional en
el contexto propio de estas areas.

Multigrado

La dispersion demografica obliga a configuraciones institucionales que no son acompaiiadas
por adecuaciones en el modelo pedagdgico. Los docentes deben organizar la ensefianza con
el mismo programa que escuelas con grados independientes, y abordar temas ajenos a la
realidad de los estudiantes con metodologias poco eficaces.

La extension del multigrado ha sido importante para generar una oferta escolar préxima a los
hogares de los estudiantes, y su instrumentacién evidencia debilidades que deben ser superadas
para mejorar la calidad. Al respecto cabe sefialar: (i) la baja cantidad de estudiantes hace que se
designen muy pocos docentes por escuela -en muchos casos sélo uno- que debe abordar todas
las asignaturas aunque su formacion sea Unicamente sobre una de ellas; (ii) la fragmentacién
del programa por asignatura y grado obligan al docente a diversificar la planificacion; (iii) el
formato multigrado amplifica esas dificultades al obligar al docente trabajar sobre temas que
domina escasamente con diferentes temas al mismo momento en un mismo espacio.

Hay un claro desfasaje entre el desafio de trabajar con diferentes edades y grados, y el modelo
pedagdgico que obliga a diferenciar contenidos por asignatura y grados.

La escuela multigrado de primaria también tiene mayores requerimientos que afectan la tarea
pedagdgica. La organizacién escolar obliga a los docentes a desdoblar sus esfuerzos para
desarrollar su tarea de maestro y -al mismo tiempo- la responsabilidad administrativa de
director. Ello afecta tiempo de clases, frecuentemente deben viajar a las oficinas regionales por
documentacién y diversos tramites.

Debe considerarse que el formato multigrado es una variable determinada por la dispersién
demografica, lo cual es un dato de la realidad externa al sistema educativo, que éste debe asumir
para garantizar la escolaridad. En cambio, la organizaciéon curricular es una variable propia del
sistema educativo, que decide qué, cuando y cdmo ensefiar. Es decir, es una variable que podria
ser adaptada a los contextos y circunstancias para generar condiciones adecuadas a los
educandos, tal como han hecho varios paises de la region.

El informe de evaluacién sobre telebdsicas y premedias multigrado (Martin, 2016) expone
ciertas restricciones en la asignacion de plantas docentes. Las premedias multigrado tienen una

6 Ver documento Dimensiones de la Exclusion Educativa, que forma parte de esta Serie.
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mayor concentracion de alumnos por seccidn que las demds modalidades escolares, poniendo
a los docentes en situaciones de alta demanda. Esta situacién se ve intensificada por la
necesidad de ocuparse de asignaturas para las cuales carecen de formacidn: este estudio
observa las brechas en la formaciéon de premedia multigrado respecto de sus colegas de
premedia regular. Por caso, mientras en las escuelas regulares el 95% de los instructores tienen
titulo de docente y el 3.8% tienen otro titulo universitario, en las multigrado son el 23% vy el 76%
respectivamente.

La educacidn en las areas indigenas

Los pueblos indigenas sufren las mayores barreras para las trayectorias educativas. La
alfabetizacion en un escenario de diversidad de lenguas en permanente evolucion requiere
claridad metodoldgica y estrategias de largo plazo. La interculturalidad genera mayores
exigencias. Representaciones negativas sobre el compromiso de las familias con la educacién.

La alfabetizacion en el contexto intercultural bilinglie es uno de los retos de mayor complejidad
técnica, que requiere de desarrollos apropiados para las particulares caracteristicas de lenguas
diferentes, en un escenario muy heterogéneo y en permanente evolucién. En las comarcas
actualmente coexisten las diferentes lenguas indigenas y el espafiol, ambas con variantes
locales. En el caso de las comunidades que solo hablan las lenguas originarias, el reto técnico es
mayusculo: ensefiar a leer y escribir en una lengua que como objeto cultural es hasta ahora sdélo
oral.

Existe voluntad politica para dar respuestas apropiadas a ese escenario tan desafiante. Sin
embargo, las propias condiciones estructurales y la cultura del sistema educativo lo dificultan.
Loizillon (2020) puntualiza una serie de aspectos clave para entender la realidad educativa en
las comunidades indigenas en Panama: Muchos maestros no dominan la lengua indigena, tienen
poca valoracién por su cultura y no permiten que los estudiantes hablen en lenguas indigenas;
Ausencia de curriculos y materiales de aprendizaje bilinglies adaptados en lenguas indigenas; La
educacion intercultural y bilinglie solo es abordada en grados inferiores; Falta de formacién
docente para las aulas bilinglies; Falta de motivacidon docente (acompafada de altas tasas de
absentismo) en territorios indigenas y comarcas.

El Modelo EIB identifica que el Sistema educativo indigena debe asumir enfoques propios -
articulando valores y principios que implican adecuaciones curriculares, mas alla de la lengua.
En la practica, eso se concreta en agregar al curriculo oficial asignaturas como identidad
espiritual o matemadtica indigena. Todo ello agrega complicaciones a los procesos de
aprendizaje, poniendo de manifiesto la necesidad de desarrollar estrategias metodoldgicas
adecuadas y adecuar los programas de estudio para darles el tiempo necesario. Del mismo
modo, el calendario escolar, los horarios y otros puntos del régimen académico oficial para las
escuelas regulares pueden ser poco funcionales para estas comunidades, agregando dificultades
a los estudiantes y docentes.

Otro factor -no menor- son las representaciones sobre las capacidades de los estudiantes
indigenas y sobre el compromiso e interés de sus familias con la educacién. Se suele creer que
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los deficientes aprendizajes son producto de problemas cognitivos o falta de voluntad, sin
revisar las formas de ensefanza.

Otro de los factores recurrentes en los estudios publicados, las entrevistas y el trabajo de campo
es el escaso arraigo de los docentes en las comunidades, que influye en mayor ausentismo, y en
escasa integracion a la vida social y cultural.

En sintesis, la educacion en las Comarcas tiene los retos mas serios de todo el sistema educativo,
a los que debe enfrentar con fuertes limitaciones de recursos pedagdgicos, escasa formacion
especifica de los perfiles docentes y una carga negativa de valoraciones sobre las capacidades
de los estudiantes y compromisos de sus familias.

Dificultad para atender la poblacién con discapacidad en forma oportuna y profesional

El acceso a la escuelay el acompanamiento a las trayectorias de los estudiantes con discapacidad
presentan significativas limitaciones. Si bien la normativa nacional referida a la Educacion
Especial, mediante el DE 01/2000, promueve la integracion de los nifios y nifias con discapacidad
en centros de Educacién Regular, la informacién disponible parece indicar que son escasos los
apoyos especificos recibidos para atender a este grupo de NNA.

En el trabajo de campo, dos tercios de los directivos encuestados de primaria afirmd que hay
estudiantes con discapacidad diagnosticada en su centro. Sin embargo, en el 40% de esas
escuelas, los estudiantes no cuentan con maestros de apoyo.

La exclusién educativa de la poblacién con discapacidad se agrava en las areas rurales y en
especial en los sectores indigenas, donde una menor cantidad de estudiantes con discapacidad
asiste a la escuela y sélo un minimo porcentaje logra finalizar sus estudios (UNICEF, 2019). La
falta de aplicacidn de las metodologias especificas por parte de los docentes, por
desconocimiento y falta de seguimiento, es una de las barreras identificadas (De Jiménez, 2018)

Como barreras adicionales se detectan:

- Lainformacion disponible parece alertar acerca de cierta tendencia a diagnosticar como
discapacidad mental a la situacidon de los estudiantes que presentan diferencias de ritmo
y dificultades de aprendizaje.

- La normativa para la poblacion con discapacidad (DE 1/2000) deja margen a la
arbitrariedad a la hora de garantizar oportunidades educativas equitativas respecto al
resto de los NNA. Especificamente, en relacién a las condiciones en que se recomienda
la permanencia por mas de un afio en determinado grado.

Normativa poco conocida, confusa o inadecuada

El desconocimiento o la falta de claridad en la normativa vigente sustenta la aplicacién de
criterios dispares y en ocasiones inadecuados en los centros educativos; ello contribuye a
aumentar los riesgos de exclusion educativa de los NNA.

Edad de ingreso a primer grado. La normativa que establece la edad con que deben ingresar los

Ill

nifios y nifias a Kinder y Prekinder habla de edad cumplida al “inicio del afio escolar” pero no se
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define qué se entiende por afio escolar y no se menciona la edad de ingreso a primer grado (DE
1134/2010). Asimismo, se destaca que Kinder y Prekinder no tienen asistencia universal. Esta
debilidad se traduce en que tanto los actores escolares como los propios funcionarios del
MEDUCA aludan a diversos criterios a la hora de especificar la edad de ingreso a la escuela. En
el trabajo de campo también se encontraron indicios de desconocimiento acerca de la edad y
requisitos de ingreso a primer grado por parte de algunos directivos y familias de los estudiantes.

Régimen de evaluacidn y promocion en premedia y media. El régimen es el mismo tanto para
premedia como para media, cuando podria establecerse una regulacion que se complejice a
medida los estudiantes avanzan en su escolaridad, cuidando especialmente las trayectorias de
los ingresantes al nivel.

Ademas, la normativa (DE 810/2010) plantea complejidades a los estudiantes y genera riesgo de
exclusion. Esta establece que los estudiantes que hayan reprobado mas de 3 materias vuelvan
a cursar al afo siguiente Unicamente esas asignaturas.

e para este grupo de estudiantes no se contempla una instancia de recuperacion previa
que les permita reducir la cantidad de materias desaprobadas, y eventualmente evitar
cursarlas al ano siguiente;

e el cursado de las asignaturas desaprobadas implica disponer de una capacidad de
autogestién importante de la que muchos jévenes carecen, ademas de que la ley
propone distintas alternativas (recursado o médulos con escasa especificacion de cuales
son los contenidos minimos que se evaluaran);

e las evidencias recogidas en el trabajo de campo dan cuenta que ante esta normativa se
produce una heterogeneidad de respuestas del sistema educativo, lo que introduce
desigualdades en las trayectorias escolares.

Pasaje compulsivo a educacidn de adultos. En la Ley Organica de Educacion se establece que
los estudiantes podran mantenerse en el Subsistema Regular hasta alcanzar la mayoria de edad;
si no han culminado sus estudios, pasaran al Subsistema No Regular Formal. (Art. 81). Ello
representa un obstaculo a las trayectorias educativas; produce una ruptura entre los estudiantes
y su escuela, sus docentes y compafieros. Los estudiantes no pueden continuar con su grupo de
referencia, deben necesariamente inscribirse en un centro educativo de adultos. La aplicacion
de esta norma podria conducir al abandono del sistema educativo por parte de estos jovenes.
Actualmente, si bien no hay seguimiento especifico que permita monitorear este fenémeno, los
datos muestran que una importante proporcidén de los estudiantes no hace ese cambio de
modalidad, sino que se mantiene en el Subsistema Regular.

Financiamiento ineficiente

Las inversiones fisicas implican procedimientos lentos y complejos a nivel nacional. La gestidn
de fondos a nivel escolar también es compleja, lo que perturba tanto el mantenimiento edilicio
como la atencidn a situaciones sociales vulnerables por parte de los estudiantes.
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BARRERAS ECONOMICAS, SOCIOCULTURALES EN LA DEMANDA POR EDUCACION

Desajustes en las representaciones sobre el derecho a la educacion

En una parte importante de los estudios e investigaciones nacionales revisados y entre los
propios actores escolares —de acuerdo a lo relevado en el trabajo de campo- predominan las
explicaciones que parten de los factores individuales o familiares para fundamentar el abandono
escolar. Se enfatiza la maternidad adolescente, el desinterés o motivacion y las conductas “de
riesgo” como principales motivos de la salida de la escuela. La dimensidn propiamente
pedagdgica queda frecuentemente fuera del analisis a la hora de pensar las dificultades de
aprendizaje, la reprobacién y el abandono. Las explicaciones se centran en la falta de interés o
en falencias que provienen de los hogares de los estudiantes. Sin embargo, hay evidencias
disponibles que sefalan la fuerza de otros factores en la salida de la escuela, relativizando la
dimension motivacional de alumnos y familias.

Cuando se consulta a los propios jévenes fuera de la escuela sobre los motivos que incidieron
en tal situacion (Encuesta de Propdsitos Multiples, INEC 2019), aparecen razones menos
mencionadas en el discurso académico, politico y pedagdgico. Hay 40% de cuestiones
econdmicas, luego un 32% remite a problemas de oferta escolary 12% a situaciones individuales
de salud, crianza o casamiento.

Al mismo tiempo, en PISA-D, los jovenes expresan que valoran la escolaridad: 79% de los
jévenes desescolarizados estan en contra de la afirmacion: “la escuela es una pérdida de
tiempo”; y 91% a favor de la afirmacidén “la escuela te ensefia cosas que pueden ser utiles en un
trabajo”. También asignan un lugar importante a la ensefianza como factor de ayuda para
permanecer en la escuela: el 80% afirma que, para volver a la escuela, les seria de ayuda poder
acceder a una ensefianza de mejor calidad y contar con apoyo para mejorar las habilidades de
lectura (PISA-D).

Existen evidencias disponibles de un desajuste entre las expectativas sobre las familias como
apoyo de la escolaridad de sus hijos que se formula desde el discurso pedagégico oficial y las
posibilidades concretas de las familias mas pobres. En las familias con menor capital cultural, los
referentes adultos tienen dificultades para apoyar y acompafiar a sus hijos en la escolaridad. De
acuerdo a los datos relevados en PISA-D, la mitad de los jovenes desescolarizados tiene madres
con primaria como maximo nivel educativo alcanzado (29% sélo terminé la primaria y 20% no
logrd finalizarla). Asimismo, el 30% indica que su madre no puede leer o escribir o que sélo
puede leer y escribir su nombre. Esta situacion debe ser contemplada por el sistema educativo,
que no puede dar por sentado este apoyo.

Para muchas familias, la pertenencia a la premedia es un elemento novedoso y en cierta forma
ajeno a la historia familiar. De los estudiantes participantes en PISA, es decir escolarizados a los
15 afios de edad, 1 de cada 4 jovenes indicé que su madre sélo habia cursado la primaria,
completa o incompleta.
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Dificultad para afrontar costos de escolarizacién

El traslado a la escuela es un costo directo de la escolarizacidon; se vincula a su vez con la
localizacién de la oferta educativa existente y la distancia respecto a los hogares. Tal como se
presenta en la barrera Oferta educativa escasa, existe una menor cantidad de centros de
premedia y media; y ello inevitablemente insume mayor cantidad de tiempo y de dinero para
llegar hasta la escuela. En las areas rurales el transporte se encarece y es menos frecuente. Esta
situacion se agrava para las familias con muchos hijos.

En PISA-D, el 80% de los respondentes’ indicé que tener un centro educativo més cercano los
ayudaria a volver a la escuela. Y a su vez, el 38% de madres, padres o tutores sefialéd que el
transporte habia resultado un impedimento para la asistencia de los jovenes a la escuela.

Entre los programas para cubrir los costos de la escolarizacién, el FECE contempla que un 25%
del dinero que reciben los centros puede destinarse como fondo de bienestar estudiantil®. Sin
embargo, los funcionarios entrevistados en el trabajo de campo coinciden en que esta
asignacion alcanza sélo para unos pocos estudiantes, y que gestionarlo resulta dificultoso y
burocratico para los equipos directivos.

A su vez, el programa de becas (PASE-U), que se asigna a los estudiantes de menores recursos
para cubrir gastos de escolarizacién, se encuentra condicionado a la asistencia a clases y a la
aprobacion satisfactoria del afo escolar®. Ante esta condicion, los estudiantes con menos
herramientas personales o familiares para progresar en la escuela pueden ser los mas
perjudicados.

Junto con los costos de traslado a los centros educativos, otro de los costos directos asociados
a la escolarizacién es el de los insumos tales como uniformes, materiales y elementos didacticos.
Poder contar oportunamente con estos materiales y sin costo es clave. Estos recursos son un
soporte para el aprendizaje y el rol del estado es central en su provision o en eliminar
restricciones sobre el uniforme escolar.

El PASE-U establece que el primer beneficio que se otorgue a las familias debe ser utilizado en
la compra de utiles y uniformes escolares. No obstante, tal como fue mencionado, esta ayuda
econdmica estd condicionada a la asistencia a clases y a la aprobacién del afio escolar.

Insuficiencia extrema de ingresos familiares

Las condiciones materiales de las familias y su relacién con la educacién es un tema analizado
extensamente tanto en estudios regionales como nacionales. Los nifos, nifias y adolescentes de
los sectores mas pobres tienen peores resultados educativos tanto en cantidad de afos cursados

7 La mayoria de los jovenes que participaron en PISA-D pertenecen a areas rurales y comarcas (sélo 3.5% de los
encuestados residia en areas urbanas). Por lo tanto, el analisis es representativo para las areas rurales y las comarcas,
pero no de las areas urbanas y/o a nivel nacional.

8 El fondo FECE por estudiante es 40 délares anuales por alumno en escuelas no Colmena; por la cual el 25% asignable
a diversos rubros de bienestar estudiantil consiste en un monto 10 ddlares por afio.

9 El objetivo del programa PASE-U no es brindar un subsidio universal o de amplio alcance para solventar los gastos
vinculados con la escolarizacién, sino “motivar y fortalecer el rendimiento académico de los estudiantes mediante la
concesion de un beneficio econdmico trimestral, condicionando su asistencia a clases y a la aprobacién satisfactoria
del afio Escolar” (Ley N° 148, que crea el Programa de Asistencia Social Educativa Universal y dicta otras disposiciones).
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como en niveles de logro de aprendizaje. Siguiendo la caracterizacién de los factores de la
exclusidn presentados al inicio de este documento, esta barrera se corresponde con el factor
Retirada.

De cada tres NNA de 5 a 15 afios de edad que se encuentran fuera del sistema educativo
panamenfo, dos se encuentran en el quintil 1. Y entre quienes se encuentran escolarizados, las
evaluaciones internacionales de aprendizaje como TERCE y PISA destacan la alta asociacidn
entre el nivel socioecondmico de los estudiantes de una escuela y los resultados de logro
obtenidos en ella. Esta asociacidon es mayor en Panama respecto al promedio de los paises de la
region evaluados, tal como se sefiala en TERCE (LLECE UNESCO, 2013) y mayor también en
comparacion a los paises que pertenecen a la OCDE (MEDUCA OCDE, 2019).

Para el afio 2018, el 32,8% de los nifios, nifias y adolescentes menores de 18 afios se encontraban
en situaciéon de pobreza multidimensional, lo que representa un total de 453.837 NNA (MEF,
INEC, MIDES, 2018). Las comarcas indigenas presentan las mayores proporciones de NNA pobres
multidimensionales: Comarca de Guna Yala, 99%, Comarca Ngdbe Buglé, 95% y Comarca
Embera, 81%. El promedio de la incidencia de pobreza multidimensional de las comarcas triplica
al de las provincias.

De acuerdo a los datos relevados en la tercera encuesta de hogares desarrollada por UNICEF en
Panama en 2021, 16% de las familias de nivel socioeconémico mas bajo no tuvieron alimentos
suficientes el mes anterior y 51% tuvieron alimentos parcialmente. Es decir que 7 de cada 10 de
estas familias estan en una situacidn vulnerable desde el punto de vista alimenticio.

Esta situacidén implicé a nivel general que en 6 de cada 10 hogares se afectase la cantidad o el
tipo de alimentos que consumen nifios y nifias. En las Comarcas en particular se menciona la
reduccion de cantidad de comidas al dia y una menor cantidad de porciones, a ello se suma la
ausencia del complemento de alimentacidn escolar, considerado como un apoyo esencial,
producto del cierre de las escuelas.

Este contexto representa un desafio para el sistema escolar, que obliga a potenciar la
implementacién de los programas de alimentacion escolar vigentes, particularmente el
componente de almuerzo escolar previsto en el Programa Estudiar sin Hambre, y su extension a
todos los niveles educativos, priorizando los centros educativos a los que asiste la poblacién mas
vulnerable. Hoy la implementacién estd acotada a un conjunto reducido de escuelas primarias
en areas del Plan Colmena.
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REFLEXIONES FINALES

A lo largo del presente estudio se han expuesto una serie de factores que influyen en los procesos de
exclusién educativa en Panama. No se trata de una Unica causa, sino de una trama de elementos propios
del sistema escolar, cuyos efectos son mayores sobre los grupos sociales en mayor situacion de
vulnerabilidad. Las posibilidades reales de avanzar en los estudios de cada nifia y nifio panamefios estan
condicionadas por practicas de ensefianza poco eficaces que se convierten en barreras dificiles de superar
si sus familias no tienen los suficientes recursos materiales y simbdlicos para ampliar las oportunidades
que el sistema educativo no estaria brindando. Al igual que en otros paises de la region, la escuela real
sigue sin poder constituirse en el espacio de integracidon e igualdad de oportunidades a las que la
legislacion establece y la sociedad indudablemente aspira como meta para todos los nifios, nifias y
adolescentes.

Es por eso que se impone un andlisis riguroso que amplie el conocimiento de las reales oportunidades
educativas que el sistema educativo esta ofreciendo a través de las escuelas concretas, reales, a las que
la poblaciéon accede. Dos preguntas ayudan a caracterizarla: équé y como se enseia? El estudio de
barreras da elementos al respecto.

El qué se ensefia esta definido por programas de estudio extensos, que pretenden abarcar una gran
cantidad de contenidos de las diferentes disciplinas. Ello genera una fuerte presion sobre los docentes,
que intentan desarrollar todos los temas del programa con un tiempo acotado; eso deriva en que muchos
contenidos tengan un tratamiento superficial, y dejen poca huella en los estudiantes. La ensefianza queda
atrapada por la tension entre cantidad de contenidos y calidad de aprendizajes.

Respecto del cdmo se ensefia, se advierte un tipo de practicas que colocan al estudiante en una situacion
de receptor pasivo de informacion. Se repite un ciclo que comienza por una definicién que explica el
docente, un ejemplo que ayuda a entender esa definicidn, una serie de ejercicios para fijar ese concepto
y una evaluacién final. La tension sobre los tiempos y los contenidos posterga el desarrollo de habilidades
valiosas como la observacion, la descripcidn, el analisis de un fendmeno para desde alli construir nociones,
conceptos y finalmente llegar a los contenidos y definiciones disciplinares con activa participacion del
estudiante.

Esa conjuncién de una demanda elevada de contenidos y una formacién didactica lleva a implementar
actividades que estimulan la memoria de corto plazo, episddica; esta es una habilidad cognitiva necesaria,
pero no suficiente para consolidar competencias complejas. Este proceso arroja los resultados expuestos:
muchos estudiantes quedan en el camino, y quienes logran continuar lo hacen con aprendizajes pobres,
una y otra vez confirmados por las evaluaciones nacionales e internacionales.

En cuadl de esos grupos queda cada estudiante dependera en gran medida de las condiciones familiares.
Hijos de profesionales, con disponibilidad de libros y conexion eficiente a internet, con profesores de
apoyo particular, tienen altas posibilidades de sortear correctamente ejercicios y pruebas y terminar sus
estudios. No obstante, aln para ellos, el comparativo con sus pares de otros paises les serd muy poco
auspicioso. En cambio, hijos de familias que apenas hayan terminado la primaria, sin ingresos estables ni
nadie en la familia que pueda ayudarles en la tarea, probablemente dejen la escuela luego de acumular
varias situaciones de fracaso; o la completen con un gran esfuerzo y siempre en la incertidumbre de poder
seguir. Quedara en sus espaldas el peso de no haber dado la talla, y de no sentirse suficientemente
inteligentes o voluntariosos. Ninguno de esos sentimientos es propicio para construir un proyecto de vida
personal, laboral y ciudadana. Tampoco para contribuir al progreso general de Panama.

Este circulo vicioso no tiene nada de nuevo: expresa la inercia del sistema educativo, que repite practicas
docentes de larga data. Los impulsos de cambio parecen perder fuerza una vez sancionadas las leyes y
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presentados las politicas y proyectos. En sistemas como el educativo, el uso y costumbre tiene un peso
muy dificil de ponderar, en general muy superior a los instrumentos de politicas oficiales. Por eso es dificil
encontrar en las aulas sefiales concretas de los principios curriculares que consagran el desarrollo de
competencias como eje principal para la ensefianza o de los Derechos Fundamentales de Aprendizajes
aprobados recientemente. Probablemente el ejemplo mas claro de ello sea la educacién premedia: el qué
y coOmo se ensefia sigue mas parecido a la escuela secundaria del siglo XX, que a los lineamientos de la
Educacion Basica General aprobada hace 25 afios.

Las barreras a remover tienen raices muy profundas. La experiencia e historia reciente muestra que no
pueden superarse s6lo con actos administrativos, mayores recursos presupuestarios y proyectos
innovadores sobre sectores especificos. Todo ello es necesario, pero demostré no ser suficiente. Se
destacan dos componentes estratégicos que deben agregarse. En primer lugar, indagar con honestidad y
profundidad en las situaciones reales de las aulas, las que posibilitan y construyen los aprendizajes. No
para juzgar o descargar responsabilidades en docentes, estudiantes o familias, sino para comprender en
profundidad la dinamica cotidiana del ensefiar y aprender. En segundo lugar, teniendo claridad sobre los
aspectos medulares que deben ser modificados, es esencial actuar sobre ellos de manera sostenida,
recurrente, trasversal y monitoreada, trasmitiendo mensajes claros que permitan construir el paradigma
educativo que inspira la legislacidn vigente y el proyecto politico panamefio.
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DESARROLLO DEL ESTUDIO

El presente forma parte de una serie de cuatro documentos que abordan diferentes aspectos
de los procesos de exclusion educativa en Panama. Estos documentos se encuadran en el marco
tedrico y metodoldgico de la Iniciativa Global por los Nifos y Nifias Fuera de la Escuela. Son
estudios realizados por UNICEF a partir de un acuerdo con las autoridades del MEDUCA, del cual
participaron ambas instituciones y un equipo de consultores especializados.

El documento Barreras para la inclusion ofrece una caracterizacion de las barreras en Panama.
El andlisis toma como punto de partida los resultados del estudio de perfiles de la exclusién
educativa en el pais. El mismo pone de relieve la intensidad de la exclusién, organizada para su
analisis en siete dimensiones. Asimismo, identifica los principales cuellos de botella, o
momentos de las trayectorias escolares donde se ven mas afectados la progresion y
permanencia escolar.

El estudio de barreras procura identificar cuales son los factores que se encuentran en la raiz de
los fendmenos de exclusion. Hace foco en aquellos que explican en mayor medida la exclusion
(en volumen e intensidad); y especialmente en aquellos fendmenos plausibles de intervencion
mediante politicas educativas.

Para la caracterizacion de las barreras, el estudio se basa en la revision de literatura nacional e
internacional; la revisién de normativa y documentos sobre politicas y programas educativos
implementados; la realizacion de entrevistas a funcionarios del MEDUCA; y un trabajo de campo
en escuelas primarias, premedias y medias, cuyos detalles pueden ser consultados en el Anexo
metodolégico acerca del relevamiento cualitativo.

Serie de documentos técnicos sobre la exclusidon educativa en
Panama

UNICEF y el Instituto de Estadistica de la UNESCO (UIS) lanzaron la iniciativa Global para los Nifios
Fuera de la Escuela (NFE) a inicios de 2010, cuyo propdsito incluye el uso y analisis de
informacidn estadistica sobre los nifios, nifias y adolescentes fuera de la escuela, la identificacion
de factores de exclusidon de la escolarizacion y la presentacion de politicas para superar la
problemadtica en cuestion.

La metodologia NFE recorre tres pasos sucesivos:

- Paso 1. La elaboracién de perfiles que permitan cuantificar, caracterizar y localizar los
nifios, ninas y adolescentes afectados por distintos modos de exclusién de la educacion;

- Paso 2. Laidentificacidn de las barreras que generan o agravan la exclusién;

- Paso 3. La formulacidn y sistematizacion de estrategias que permitan superar las
barreras de exclusidn, y modificar los perfiles de exclusion.
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Paso 1. Los Perfiles de exclusion, a través de las siete dimensiones

El estudio de perfiles propone un andlisis exhaustivo de los recorridos de los nifios, nifias y
adolescentes a lo largo de su escolaridad, delineando con precisidén el fenémeno de la exclusién.
Estos recorridos se agrupan conceptualmente en siete dimensiones de la exclusién educativa.

Las siete dimensiones de la exclusiéon'® conforman un marco analitico comprehensivo e integral,
que integra las distintas manifestaciones de la exclusién, la actual y el riesgo de exclusién o
exclusién potencial. Este marco permite caracterizar diferentes recorridos escolares que
expresan restricciones en el pleno ejercicio del derecho a la educacién; y explorar con precision
cuales son las barreras que las generan, y encuadrar la busqueda de estrategias para revertir la
exclusién.

llustracion 1. Las siete dimensiones de la exclusion*

i .. i .. FUERA DE LA
Dimension 3 Dimension 6 ESCUELA

Edad de asistir a preprimaria Edad de asistir a primaria Edad de asistir a pre-media Edad de asistir a media

Dimension 1

) . DENTRO DE LA
Dimensi6n 4 ESCUELA
En riesgo de abandonar la
educacién primaria
Asisten a primaria Asisten a prE-medla Asisten a media

Las Dimensiones de exclusiéon efectiva 1, 2, 3 y 6 refieren a nifios, nifias y adolescentes que se
encuentran efectivamente fuera de la escuela; mientras que las Dimensiones de exclusion
potencial 4, 5 y 7 refieren a los y las estudiantes que estan en la escuela, pero en riesgo de
exclusién.

El concepto de “riesgo de exclusidn” remite a la alta probabilidad de abandonar la escuela que
tienen quienes han experimentado ya alguna alteracién de las trayectorias que se expresa en la
sobreedad. El enfoque metodoldgico se basa en el conocimiento acumulado y las evidencias
disponibles respecto que el abandono definitivo no se genera de un momento a otro; siempre
es precedido por ingresos tardios, repeticion de grados o abandonos transitorios con posterior
reingreso.

De alli el caracter dindmico que ofrece esta metodologia para abordar la exclusién: quien esta
hoy fuera del sistema educativo (exclusién efectiva), probablemente en algin momento estuvo
en una situacion de riesgo (exclusidon potencial). Trazar los diferentes perfiles de exclusion
implica captar cdémo se concretan los recorridos escolares en los momentos de acceso,

10 | as dimensiones de la exclusion tal como las define el manual metodolégico Global Out-of-School Children initiative
Operational Manual constituyen cinco dimensiones originales que abarcan los niveles preprimario, primario y
secundario basico (CINE 0, 1y 2), con el agregado reciente de dos dimensiones que incluyen el nivel secundario
orientado (CINE 3). La propuesta de andlisis de exclusién en CINE 3 se presenta en el documento “Conocer los
procesos de exclusion educativa de la poblacion de 15 a 20 afios para modificarlos” (UNICEF LACRO, ACEPT, 2015).
11 | as dimensiones 2, 3 y 6 se dividen en tres categorias, basadas en la escolarizacién anterior o futura de los nifios,
nifias y adolescentes: los que asistieron en el pasado y abandonaron, los que entraran a la escuela tarde (es decir,
después de la edad oficial del pais para ingresar al nivel) y los que nunca entraran a la escuela. Para mas detalles de
esta metodologia puede consultarse el Manual operativo OOSCI, disponible en:
https://www.allinschool.org/Media/421/file/global-out-of-school-children-initiative-operational-manual-2015.pdf

ESTUDIO DE BARRERAS DE EXCLUSION EN PANAMA
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permanencia y progresion a lo largo del preescolar, la educacion basica general y la educaciéon
media.

Por lo tanto, las dimensiones de exclusién son dindmicas y estan en permanente interrelacion.
Ciertos recorridos de los estudiantes toman forma en el pasaje entre una dimension a otra. La
principal interaccién se da entre aquellos estudiantes que, asistiendo con sobreedad a la
escuela, la abandonan, pasando de una situacién de riesgo a una exclusién efectiva. Pero
también existen otras interrelaciones: por ejemplo, el ingreso tardio conlleva el pasaje de la
dimension 2 (estar fuera de la escuela en edad de primaria) a la dimension 4 (asistir con
sobreedad a primaria). Comprender esa dinamica contribuye también a identificar en qué
etapas de la escolarizacién es prioritario accionar.

Para ello, se identifican los puntos de los recorridos escolares en los cuales se generan vy
profundizan las situaciones de exclusién. En el marco de la metodologia NFE, esos puntos se
denominan “cuellos de botella” y expresan problemas de acceso a la escuela, de continuidad sin
abandonar o de asistencia sostenida, pero con riesgo de exclusidn.

Cada dimensién se analiza desde dos perspectivas complementarias. En primer lugar, como un
resultado, que identifica el total de poblacién en cada dimensién de exclusidn y resalta los
grupos mas expuestos. En segundo lugar, como un proceso, dando visibilidad al impacto en los
itinerarios escolares para hallar los cuellos de botella donde se genera o intensifica la exclusion.

La construccién de perfiles utiliza de modo innovador y significativo la informacion estadistica y
social disponible. Ello posibilita que se puedan construir indicadores para monitorear cémo se
progresa en la superacion de la exclusién.

La identificacion de los factores que configuran estas situaciones de exclusién es el paso
siguiente en la metodologia: el andlisis de barreras.

Paso 2: Barreras que generan o agravan la exclusion

Las situaciones de exclusion en educacién son la resultante de factores multiples, algunos de la
dindmica sociocultural, econdmica, familiar y comunitaria por fuera de la escuela; y otros que
son propios de la dinamica del propio sistema educativo y de los mismos centros educativos.

En la metodologia NFE, estos factores se denominan barreras, para enfatizar su efecto limitante
en las oportunidades educativas. Estas barreras suelen actuar superponiendo sus efectos y
alcances, a lo largo del tiempo. Por ello, para comprender cudles son las barreras que mas
influyen en la exclusién actual o potencial, es necesario construir una mirada comprensiva sobre
los cuellos de botella. Los factores de exclusidn se combinan de una manera particular en los
cuellos de botella, resultando en experiencias fallidas de escolarizaciéon para una gran cantidad
de estudiantes.

La identificacion de las barreras que actian en los cuellos de botella brinda entonces el encuadre
para sistematizar las estrategias que puedan incidir con intensidad, precision y calidad, y revertir
los procesos de exclusién.
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Paso 3. Estrategias para superar la exclusion educativa

La metodologia indica sistematizar y proponer estrategias factibles y sustentables, insertas en
los sistemas educativos y de politica social de cada pais, para ampliar las oportunidades a
quienes padecen situaciones de exclusién, superando las barreras especificas. La incidencia de
las barreras desde la demanda, de cardcter econdmico y sociocultural, requieren pensar
estrategias propias de politicas sociales mas amplias. Por su parte, las barreras desde la oferta
ya sean en la dindmica del sistema educativo como en el accionar de los centros, requieren
definir, consensuar y activar estrategias especificas, en el ambito de decisidon del Ministerio de
Educacion.

Ciertas estrategias deben acompaiarse de ingentes recursos presupuestarios, como la
ampliacion de oferta escolar, que implican inversion fisica y recursos humanos. En cambio, hay
estrategias relevantes y dinamizadoras para remover barreras que requieren esfuerzos de otro
tipo: despejar trabas burocraticas, garantizar la comunicaciéon y retroalimentacion, asignar los
cargos docentes, permitir la diversidad en el tratamiento del curriculo en zonas rurales, ajustar
normativas que pueden dificultar el acceso y permanencia, incluir ciertos contenidos en el
perfeccionamiento docente, enriquecer las propuestas de ensefianza y brindarle apoyo a los
docentes en sus practicas cotidianas. Las exigencias de estas estrategias no son presupuestarias,
sino de conduccién técnico-politica y de la construccién de una vision comun en el sistema
educativo y en la sociedad. También requieren consolidar un mecanismo de monitoreo y
seguimiento para actuar de modo oportuno donde se necesite.

La sistematizacion de estrategias se nutre de los propios marcos de accidn fijados por los
gobiernos (tal como el Plan Estratégico de Gobierno 2020-2024), de experiencias nacionales,
locales o internacionales, de los aportes de instituciones y personas expertas e involucradas en
la educacion de cada pais, de las agendas de los organismos internacionales. La construccién de
consensos en torno a la caracterizacidon del problema es el punto de partida para esta
sistematizacion de estrategias.

Cabe sefalar que no se anulan ni desconocen estrategias que personas e instituciones tienen en
marcha para atender las variadas necesidades y posibilidades del sistema educativo. La
intencidn es identificar las estrategias que pueden actuar sobre las barreras de exclusion, en los
cuellos de botella, con la intensidad suficiente y necesaria para removerlas. La intensidad de
cada estrategia se relaciona con la magnitud de la exclusidn, y la fuerza e inercia con que acttan
las barreras. Finalmente, las estrategias deben ser factibles y sustentables, dinamizando la
situacién particular y especifica de cada pais, reconociendo su recorrido previo y su situacion
actual.
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La Serie de documentos técnicos sobre la exclusion educativa en Panama

A través de un acuerdo entre MEDUCA y UNICEF, se puso en ejecuciéon en 2021 un estudio
integral sobre la exclusién educativa en Panam3, bajo el encuadre metodoldgico de la Iniciativa
Global Nifios y Niflas Fuera de la Escuela. El estudio se organiza en una serie de cuatro
documentos técnicos, articulados entre si. Tres de ellos remiten a los pasos de la metodologia;
y se incorpora, impuesto por las circunstancias, un cuarto documento que analiza la particular
situacién generada por la Pandemia COVID-19.

1. Los perfiles de la exclusién educativa en Panamd. Con base en datos cuantitativos y
utilizando el enfoque y dimensiones del marco metodolégico NFE, con abordaje
nacional y regional. Recomendaciones para mejorar la medicién de la exclusion.

2. Las barreras que generan o agravan la exclusién educativa. Con base en la exploracion
normativa, de investigaciones, didlogo con los funcionarios nacionales y regionales, y
trabajo de campo en centros educativos de EBG y media.

3. Las estrategias para superar la exclusidn educativa. Con base a corto, mediano y largo
plazo, de alcance nacional y por region educativa.

4. Adaptacion del sistema educativo panamefio en el contexto de la pandemia por el
COVID-19, y su relacion con la exclusién educativa actual y potencial.

El trabajo mancomunado con UNICEF y el MEDUCA

En todo el mundo, la iniciativa Global por los NFE colabora estrechamente con técnicos y
funcionarios de educacion nacionales y locales, y con lideres de la sociedad civil. El trabajo en
los estudios nacionales es supervisado por equipos del Ministerio de Educacién. En la
experiencia panamena, el equipo del MEDUCA ha participado junto con UNICEF y el equipo
consultor en cada instancia del proceso. Se realizaron multiples encuentros de trabajo donde se
abordé colectivamente: la gestion de la informacion estadistica necesaria para el analisis
cuantitativo de la exclusién, la retroalimentacién acerca de los fendmenos que el andlisis
cuantitativo puso de relieve, la validacion de la bateria de instrumentos de recoleccién de datos
utilizados para el estudio, la definicidn de la muestra de escuelas para realizar el relevamiento
de campo, la resolucién de cuestiones logisticas vinculadas al trabajo de campo vy la
retroalimentacion acerca de los resultados obtenidos.

La realizacién de este estudio no hubiese sido posible sin la activa colaboracién de los diferentes
equipos centrales del MEDUCA, las y los directores regionales, y la predisposicion y el esfuerzo
de los equipos de conduccidn y equipos docentes de los centros educativos en los que se
desarrolld el trabajo de campo, asi como también de los estudiantes y sus familias. A ellas y ellos
deseamos extender un profundo agradecimiento.

Asimismo, el equipo consultor desea destacar y agradecer el constante apoyo y compromiso del
MEDUCA con el desarrollo del estudio, especialmente a la referente designada para la
supervisién técnica, la Lic. Carmen Forero.
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Los cuellos de botella identificados en el estudio de perfiles de la
exclusion educativa en Panama

El andlisis profundo de la informacién educativa y social en el marco de la metodologia OOSCI,*?
expone claramente dos cuellos de botella que concentran procesos de exclusion. Se trata de las
transiciones entre educacion primaria y premedia, y entre premedia y media. En ambos casos
se observan dos fendmenos:

a) poblacién que no logra acceder a la etapa de premedia de la EBG o al nivel de educacién
media;

b) y entre quienes logran acceder, se incrementa la reprobacidon -que genera un
agravamiento de la sobreedad- y el abandono.

Entre los afios 2019 y 2020 aproximadamente 80 mil estudiantes se encontraban en condiciones
de inscribirse al primer afio de la educacién premedia. Unos 4 mil de ellos abandonaron sin
lograr acceder al nivel, aproximadamente un 5% del total. En forma adicional, de los 76.000 que
ingresaron, sélo 58 mil aprobaron los primeros dos afos de premedia sin repetir o abandonar.

En esos mismos afios, cerca de 60 mil estudiantes estaban en condicidon de asistir al inicio de la
educaciéon media. De ellos, 8 mil no lograron acceder al nivel, lo que representa un abandono
del 13%. A su vez se destaca que solamente 42 mil lograron transitar los primeros dos afios del
nivel en tiempo oportuno.

El hecho de haber repetido de grado incrementa las probabilidades de abandonar la escuela en
el futuro: solamente repetir una vez el grado duplica las probabilidades de abandono. Repetir
dos veces, equivale a que sea cuatro veces mayor la probabilidad de abandonar.

Barreras que generan o agravan la exclusién educativa: marco conceptual

La Iniciativa Global por los Nifios Fuera de la Escuela considera a la exclusidon educativa como un
proceso de exclusidn real, dindmico y recurrente, que comienza antes del momento en el que
los nifios, nifias y jovenes dejan de asistir a la escuela. En este sentido, es fundamental la nocién
de exclusion potencial o futura, que comprende a los nifios, nifias y adolescentes (NNA) que se
encuentran escolarizados pero que acumulan riesgos para garantizar su continuidad. El
indicador de sobreedad se adopta como expresion de ese riesgo de abandonar. Ello permite
poner el énfasis en el grupo particular de estudiantes que, por diferentes motivos, no estan
logrando consolidar aprendizajes basicos y que encuentran dificultades para transitar los niveles
escolares obligatorios.

12 Extraido del estudio de perfiles que forma parte de la presente serie de documentos técnicos sobre la exclusidn
educativa en Panama: Las dimensiones de la exclusién en Panama. (UNICEF, MEDUCA, 2021)
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Este proceso, que puede finalizar con la exclusidn total del sistema educativo y el consiguiente
incumplimiento del derecho a la educacidn, atraviesa diferentes estadios de distanciamiento
paulatinos y acumulativos de la escuela y del aprendizaje. Durante esta etapa, los estudiantes
se encuentran en situaciones de exclusién potencial: aun asisten a la escuela, pero tienen una
escolarizacién labil y precaria, y una calidad de aprendizajes muy débil, que los coloca en una
posicidon de exclusion del conocimiento. Estos nifios, nifias y jovenes son quienes, si no se actua
con eficacia, estaran “fuera de la escuela en el futuro préoximo”. (UNICEF y UNESCO, 2012)

De esta forma, un adolescente de 15 afios que se encuentra hoy fuera de la escuela muy
probablemente haya padecido situaciones de reprobacién o abandono temporario en forma
previa a esta situacion, sea en la educacion primaria o premedia. Es decir que estuvo en algun
momento escolarizado en forma precaria, y el retiro definitivo de la escuela fue el desenlace de
ese proceso.

De acuerdo al marco metodoldgico de la OOSCI, las barreras que intervienen en la generaciéon
de la exclusién, ya sea potencial o real, se clasifican en dmbitos: las que se producen en la
interaccion de la poblacion hacia el sistema educativo (barreras desde la demanda) y las que
se generan dentro del propio sistema educativo (barreras desde la oferta). Estas se subdividen
a su vez en barreras de la oferta que se expresan en la escuela y aquellas que se expresan en la
gestion del sistema educativo.

Las barreras de la demanda expresan los diversos obstaculos que encuentran las familias a la
hora de iniciar o sostener la escolarizacién de los NNA. Dentro de este ambito se encuentran las
barreras propias de los problemas econdmicos por restricciéon de ingresos y lo que ello
representa en cuanto a dificultad para afrontar los costos de la escolarizacién. Adicionalmente,
estan barreras especificas de las diferencias entre la cultura escolar y la cultura popular de las
familias, que operan como obstaculos socioculturales para el ejercicio pleno del derecho a la
educacion.

Las barreras de la oferta son las que limitan la potencia de la escuela para ensefiar y para que
sus estudiantes aprendan. (UNICEF y UNESCO, 2012) Se distinguen también en dos grandes
planos analiticos: las barreras que se manifiestan a nivel de las escuelas (por factores materiales,
pedagdgicos o simbdlicos) y las que se manifiestan en la gestién del sistema educativo en su
conjunto (aluden a factores de tipo politico, financiero y/o técnico).

Junto a esta conceptualizacidon principal, en este estudio se asume la valiosa articulacion con la
tipologia de factores que intervienen en la generacion de la exclusién elaborada por Jordan et.al.
(1994) y luego completada por Doll et.al. (2013). Esta tipologia redunda en una mirada esencial
de la metodologia OOSCl, dado que no depositan en el estudiante o sus familias la
responsabilidad exclusiva de la salida de la escuela. Jordan et al (1994) proponen dos tipos de
factores principales que inciden en la exclusion:

e Factor Retirada (pull out): fuerzas externas a la escuela y a la voluntad del estudiante.
Remite especialmente a las necesidades econdmicas y laborales, a situaciones familiares
que obligan a asumir roles adultos (como cambios en el estado civil del estudiante,
cuidado de personas mayores, enfermas o sus propios hijos). Estas situaciones ejercen
una fuerza centripeta que desplaza al estudiante fuera del mundo escolar, hacen que se
retire de su camino en la educacion formal.
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e factor Empuje (push out): remite especialmente al régimen de asistencia a clases,
exigencias organizativas, y el régimen de convivencia o disciplina escolar, fuerzas
atribuibles a la propia escuela, que construyen el camino del abandono. Quienes no
pueden dar seguimiento o no aceptan esas normas convencionales, resultan empujados
hacia afuera de la escuela: la continuidad resulta conflictiva, tanto para el estudiante
como para la escuela. Aqui se aprecia una fuerza centrifuga donde son esas pautas, ese
modo de organizar la vida escolar las que repelen a algunos estudiantes, que resultan
empujados fuera de la escuela. Se debe tener presente que la escuela es donde se
ejecutan las reglas pedagdgicas y organizacionales; pero que gran parte de estas normas
se definen a nivel de sistema educativo.

Doll et.al. (2013) trae a escena una tercera categoria propuesta originalmente por Watt y
Roessingh (1994):

e Factor Caida (fall off): son fuerzas directamente relacionados con la ensefianza y por
lo tanto internos y propias de la vida escolar. Este factor opera con la misma direcciéon
que el factor Empuje, pero se manifiestan en el aprendizaje. Esta caida se construye
gradualmente entre los estudiantes, y puede deberse a no poder seguir el ritmo
promedio que se impone en la clase, sentirse frustrados por no comprender las
explicaciones o los temas, obtener bajos resultados en las evaluaciones, y repetir de
afio. En este “factor Caida” es determinante la debilidad de la propuesta didactica
vigente en las aulas. Cuando no se logra contemplar los diferentes ritmos de
aprendizaje, las diversas caracteristicas e historias de los sujetos en la educacién
obligatoria, se produce un estado de desapego o desafiliacion del estudiante.

La exclusidn educativa no se entiende como el reflejo mecanico de dinamicas de exclusién
social. Por el contrario, se la considera influida fuertemente por dinamicas propiamente
educativas. Se trata de efectos no deseados de un sistema educativo organizado en base a una
propuesta estandarizada y homogénea, que no logra atender la diversidad de todos los NNA que
deben iniciar, avanzar y completar su escolaridad.

El factor Retirada se encuentra relacionado a cuestiones de la demanda, entendido como
situaciones vitales o familiares de los estudiantes, mientras que los factores Empuje y Caida se
relacionan con la oferta escolar que el sistema educativo acerca a los estudiantes. En este ultimo
sentido, tal como plantea el informe de UNICEF Comisién Espafiola, colocar el acento sobre los
factores de exclusion intrinsecos al propio sistema educativo permite instalar en primer plano
que “el absentismo, el fracaso escolar o el abandono escolar prematuro (...), lejos de tratarse de
fendmenos “naturales”, son fendmenos producidos también por un determinado orden
escolar”. (UNICEF Comisidn Espafola, 2017) Desde esta perspectiva, “la exclusién educativa no
se entiende como el reflejo mecanico de dindamicas de exclusion social, sino como el resultado
de dindmicas propiamente educativas vinculadas con aspectos tales como la financiacion de la
educacion, la provisidn educativa, las caracteristicas del curriculum, la pedagogia y la evaluacidn
o las relaciones de apoyo, acompafiamiento y reconocimiento entre diferentes actores dentro
del sistema educativo.
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La exclusidon educativa no alude exclusivamente al hecho de estar dentro o fuera de la escuela,
sino también a los procesos que se dan dentro del propio sistema: a la exclusién del
conocimiento, del aprendizaje, de experiencias educativas gratificantes y satisfactorias; a la
exclusién de intereses, necesidades y capacidades; de marcos culturales especificos; de
condiciones para aprender y oportunidades para crecer y desarrollarse de forma plena” (op.cit.).
Estos aspectos, relacionados a la experiencia escolar, pueden configurar situaciones de
exclusién potencial, y eventualmente conducir a una efectiva exclusion de la escuela.

En linea con esta perspectiva conceptual, el presente documento describe y analiza las barreras
gue generan o agravan la exclusion educativa en Panama, con especial énfasis en los cuellos de
botella identificados en el andlisis de perfiles'®. A su vez, se presta particular atencién a aquellas
barreras que afectan a la mayor cantidad de estudiantes y en aquellas susceptibles de ser
modificadas mediante acciones de politica educativa.

Siguiendo la caracterizacion de factores de la exclusion relacionados a la oferta y a la demanda
tal como fueron presentados mas arriba, las barreras en Panama se presentan agrupadas en tres
ambitos:

- Ambito 1: Barreras materiales, pedagdgicas y simbdlicas de la oferta que se manifiestan
en las escuelas:

- Propuestas diddcticas poco eficaces.
- Escuelas con clima relacional deteriorado.

- Escuelas que no cuentan con recursos materiales bdsicos.

- Ambito 2. Barreras politicas, financieras y técnicas de |la oferta que se manifiestan a nivel
general del sistema educativo:

- Oferta educativa insuficiente en algunos niveles y
localizaciones.

- Programas de estudio profusos y extensos.

- Perfeccionamiento docente parcialmente articulado con los
desafios de ensefianza.

- Insuficiente apoyo a los estudiantes en la transicion entre
primaria y premedia, y premedia y media.

- Inadecuado monitoreo e intervencion sobre los procesos de
exclusion.

- Propuestas organizativas y pedagdgicas para poblaciones
rurales e indigenas que no alcanzan buenos resultados.

- Dificultad para atender la poblacion con discapacidad en forma
oportuna y profesional.

- Normativa poco conocida, confusa o inadecuada.

- Financiamiento ineficiente.

13 Las dimensiones de la exclusion en Panama. (UNICEF, MEDUCA, 2021)
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- Ambito 3. Barreras econdmicas y socioculturales de la demanda de educacién:

- Desajustes en las representaciones sobre el derecho a la
educacion.

- Dificultad para afrontar costos de escolarizacion.

- Insuficiencia extrema de ingresos familiares.

Cada una de estas barreras incide de diferente manera e intensidad en las siete dimensiones de
los perfiles de exclusién. De este modo, una misma barrera puede influir en una o mas
dimensiones, variando su nivel de impacto en cada una de ellas. En este punto, es importante
distinguir conceptualmente a los perfiles de las barreras. Los perfiles describen quiénes y
cuantos son los nifios, nifias y jévenes en cada una de las dimensiones de exclusidon educativa
actual o potencial, y en qué puntos del itinerario escolar se encuentran. Las barreras procuran
explicar los mecanismos que generan o agravan esas situaciones de exclusién.

Asi, por ejemplo, ser una mujer indigena que habita en un area rural -que puede estar
representando una proporcién significativa de la exclusién total entre los jovenes de 13 a 18
afnos- no puede ser considerado una barrera para el ejercicio del derecho a la educacién. Se trata,
antes bien, del perfil de uno de los grupos poblacionales actualmente mas afectados por la
exclusion, en las dimensiones 5y 7.

El sistema educativo debe poder brindar condiciones adecuadas para ejercer el derecho a la
educacién a toda la poblacién. Especialmente a quienes difieren de la idea tradicional del
“alumno ideal”, y a quienes carecen de diversos apoyos o recursos. De esta forma, el analisis de
las barreras pretende poner en primer plano aquellas trabas o debilidades que impiden al
sistema educativo garantizar a cada uno de los NNA las oportunidades efectivas de cumplir su
derecho a la educacién.

Acorde a ello, vale tener presente que Estado y sociedad civil tienen responsabilidades
asimétricas en este proceso, tal como explica Atria: “Cuando las sociedades establecen el
derecho de todo ciudadano a recibir educacién se estdn comprometiendo a realizar todos los
esfuerzos necesarios para que ese derecho se haga efectivo. De la naturaleza de este pacto se
desprende una relacién asimétrica entre las partes en donde una es garante de ese derecho —el
Estado- y la otra su titular -los nifios, adolescentes y jévenes-.” (Atria, 2014, citado en
D’Alessandre y Mattioli, 2015)

Para dar encuadre a la lectura de los siguientes apartados, la siguiente tabla relaciona las
barreras, con las dimensiones y algunos datos de intensidad de su accién,

DIMENSIONES DE

AMBITO BARRERA DATOS SOBRE INTENSIDAD EXCLUSION MAS
AFECTADAS
1. En la Evaluacion CRECER de 2017, el 52% de

Propuestas los estudiantes de tercer grado obtuvieron D4,5y7

BARRERAS s s . - . o
didacticas poco bajos resultados en espafiol (Niveles 0y 1); y Exclusién

MATERIALES, X o . .
eficaces el 49% obtuvo bajos resultados en potencial

PEDAGOGICAS Y

matematica.
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DIMENSIONES DE

AMBITO BARRERA DATOS SOBRE INTENSIDAD EXCLUSION MAS
AFECTADAS
SIMBOLICAS QUE SE De acuerdo con el trabajo de campo realizado
MANIFIESTAN EN LAS en escuelas primarias, premedias y medias: 4
ESCUELAS de cada 10 estudiantes no se sienten D4,5y7
Clima vincular plenamente aceptados por sus compafieros; 1 -
. . Exclusion
deteriorado de cada 3 siente que sus docentes no se )
. potencial
preocupan por ellos y 1 de cada 4 no siente
que sus maestros le hagan sentir confianza
sobre lo que puede lograr.
En las zonas rurales, parte de los edificios
escolares cuenta con infraestructura en
Escuelas que no condiciones inadecuadas, equipamiento
cuentan con didactico empobrecido o inexistente. D4,5y7
De acuerdo a datos del MEDUCA para el afio Exclusién
recursos 2016, solamente un tercio de las escuelas de potencial

2

BARRERAS POLITICAS,

TECNICAS Y DE

FINANCIAMIENTO DEL
SISTEMA EDUCATIVO

materiales basicos

premedia de dreas indigenas y poco mas de la
mitad de las de areas rurales contaban con
agua potable y energia eléctrica.

Por cada 10 establecimientos oficiales que
ofrecen primaria, sélo hay 7 que ofrecen
preescolar.

Por cada 10 establecimientos oficiales que

D1

Falta de acceso
a preescolar

ofrecen primaria, sélo 3 ofrecen premedia. El D3y5
64% de los estudiantes de primaria asiste a Exclusidn en
centros que no ofrecen premedia. premedia
Oferta educativa Por cada 10 establecimientos que ofrecen
escasa premedia, solo 3 ofrecen media. El 47% de los D6y7
estudiantes de premedia asisten a centros que Exclusion en
no ofrecen media. media
En la Encuesta de Propdsitos Multiples del
INEC (2019) el 30% de los jovenes de 15 a 18
afios que no asisten a la escuela y no
finalizaron sus estudios adujeron como
motivo principal: “No se ofrece el nivel de
grado en la comunidad”
Un estudiante de 62 grado debiera recorrer 81
indicadores de logro principales sobre
Curriculo nacional | contenidos conceptuales, dos por cada Todas las
profuso y extenso | semana de clase (considerando contenidos dimensiones
como texto argumentativo o regla de tres
directa e inversa, por ejemplo).
Las ofertas de formacién docente continua
:erfeccmnamlento hasta 2020 no abordan centralmente los D4.5y7
oce.nte desafios de la didactica de las areas. La oferta ! y
relativamente ) . . . Exclusion
A mas generalizada de perfeccionamiento, a .
articulado con los , .l potencial
) través de cursos de verano y formacién en los
desafios de . . .
- recesos, tiene minima presencia de las
ensenanza e s NUTRT
didacticas de las disciplinas.
. . Entre los afios 2019 y 2020, 4 mil estudiantes D3y5
Insuficiente apoyo L
abandonaron la escuela en la transicidon a Exclusidn en

a estudiantes en la
transicion entre

premedia y 22 mil reprobaron o abandonaron
durante los primeros dos afios del nivel.

premedia o en
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primaria y esa edad

premedia, y En la transicién entre premedia y media, 8 mil

premedia y media estudiantes abandonaron y 18 mil reprobaron D6y7
o000
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AMBITO

BARRERA

DATOS SOBRE INTENSIDAD

DIMENSIONES DE
EXCLUSION MAS
AFECTADAS

o abandonaron durante los primeros dos afios
del nivel.

Exclusién en
media o en esa
edad

Inadecuado
monitoreo e
intervencion sobre
los procesos de
exclusién

La informacion educativa disponible para el
acompanamiento y cuidado de las trayectorias
educativas se encuentra subutilizada. Tanto
en la bibliografia nacional como en las
entrevistas realizadas a funcionarios del
MEDUCA se menciona la necesidad de
fortalecer el uso de la informacion educativa
para la gestion y el planeamiento educativo. El
SIACE tiene gran potencial para atender esta
necesidad.

Todas las
dimensiones

Propuestas
organizativas y
pedagdgicas para
poblaciones
rurales e indigenas
que no alcanzan
buenos resultados

Hay 102 mil NNA en las comarcas indigenas, el
10% de la poblacion del pais. De esta
poblaciéon el 10% se encuentra fuera de la
escuela a los 5 afios. Desde los 6 afios, el 15%
de los estudiantes asisten con dos o mas afios
de sobreedad. Sélo un 37% llega a los 17 afios
con edad tedrica o un afio de sobreedad. A
partir de los 13 afios se profundiza la
desescolarizacion. A los 17 afios, mas de la
mitad de la poblacién indigena esta fuera de la
escuela.

En las areas rurales en general la dispersion
demografica obliga a  configuraciones
institucionales que no son acompafiadas por
adecuaciones en el modelo pedagdgico. Los
docentes deben organizar la ensefianza con el
mismo programa que escuelas con grados
independientes, y abordar temas ajenos a la
realidad de los estudiantes con metodologias
poco eficaces.

En las areas rurales indigenas los procesos de
exclusion tienen mayor intensidad. Las
limitaciones de gestion pedagdgica se
expresan mas intensamente porque operan
sobre estudiantes de familias con menores
recursos simbolicos y materiales que los
sostengan. La descontextualizacién curricular
y las debilidades didacticas dificultan los
aprendizajes.

Todas las
dimensiones
para estas
poblaciones

Dificultad para
atender la
poblacién con
discapacidad en
forma oportunay
profesional

El 20% de los nifios con discapacidad se
encuentran fuera de la escuela entre los 4y 5
afios.

1 de cada 4 adolescentes con discapacidad no
asiste a la escuela entre los 15 y los 17 afios; y
una proporcidn similar asiste con dos o mas
afios de sobreedad.

En el trabajo de campo, dos tercios de los
directivos de primaria afirman que hay
estudiantes con discapacidad diagnosticada
en su centro; sin embargo, casi la mitad de
ellos no cuentan con maestros de apoyo.

Todas las
dimensiones
para esta
poblacion
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DIMENSIONES DE
AMBITO BARRERA DATOS SOBRE INTENSIDAD EXCLUSION MAS
AFECTADAS
D2
El desconocimiento o la falta de claridad en la Exclusion en
reglamentacion sustentan la aplicacion de edad de
Normativa poco criterios dispares y e.n ocasiones inaqecuados, primaria
conocida, confusa aumer.\tando la de5|gu§ldad y los riesgos de
A exclusion. Ello es particularmente relevante D5y7
o inadecuada en la normativa que define la edad de ingreso Exclusién
a primer grado, y en la que establece la Potencial en
promocion en premedia y media. premediay
media
Las inversiones fisicas implican
procedimientos lentos y complejos a nivel
nacional. La gestién de fondos a nivel escolar
también es dificultosa, lo que perturba tanto
Financiamiento el mantenimiento edilicio como la atencién a Todas las
ineficiente situaciones sociales. dimensiones
La asignacion y seguimiento de los recursos
para personal, obras y mantenimiento, no
estaria contando con la informacién suficiente
para garantizar su eficacia y eficiencia.
I
El 57% de los directivos y docentes de
premedia y media encuestados en el trabajo
de campo dijeron estar de acuerdo con la
frase: “Las capacidades de aprender de los
estudiantes con escasos recursos disminuyen
Desajustes en las | a causa de la pobreza” y 65% con la
representaciones | afirmacién: “Los estudiantes encuentran
sobre el derecho a | dificultades en media porque su entorno Todas las
la educacién familiar no apoya su escolaridad.” dimensiones
Los jovenes fuera de la escuela, informan
como causas a las cuestiones econdmicas en
un 40%, un 32% falta de oferta escolary 12%
3 a situaciones individuales de salud, crianza o
BARR;ERAS casamiento.
ECONOMICAS y El costo del transporte es elevado en relacién
SOCIOCULTURALES EN (Eor|1 el ingrleso minimo. Unifc|>rmes, libros y
utiles escolares se suman a los costos que
LA I:;lbﬂé:lgg:OR deben cubrir las familias para la Iasdin.:::Z?ones
Dificultad para escolarizacion. ial ’
. . en especia
afrontar costos de EI PASE-U, a5|gnad9a estudiantes de r’rTenc')fes para las
L., recursos para cubrir gastos de escolarizacion, .
la escolarizacién se encuentra condicionado a la asistencia a poblaciones
clases y a la aprobacion satisfactoria del afio pobres, rurales
. y de comarcas
escolar. Los estudiantes con menos soportes
familiares para progresar en la escuela pueden
verse perjudicados y perder la asignacion.
Todos los
Insuficiencia Las condiciones de pobreza del 33% de los perfiles y
extrema de | NNA configuran una barrera que afecta la | dimensiones en
ingresos familiares | participacion sostenida en la escuela. situacion de
pobreza
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Analisis de barreras que generan o agravan la exclusion educativa
en Panama

Este apartado presenta un analisis de las principales barreras que generan o agravan la exclusion
educativa en Panama de acuerdo al ambito donde se originan: la escuela, el sistema educativo
y la situacidn econdémica y cultural de los estudiantes.

Para cada barrera, al comienzo de la seccidn se incluye un recuadro, a modo de sefial grafica que
indica la magnitud con la que dicha barrera incidiria en cada una de las dimensiones de los
perfiles de la exclusién.' El color amarillo refiere a una incidencia moderada, el naranja a una
influencia intensa, y el rojo a una muy intensa.

Cada seccidon combina evidencias del funcionamiento de la barrera relevadas en el trabajo de
campo o en la sistematizacién de estadisticas nacionales, con aportes conceptuales y empiricos
de distintos estudios nacionales y del ambito internacional.

BARRERAS MATERIALES, PEDAGOGICAS Y SIMBOLICAS QUE SE
MANIFIESTAN EN LAS ESCUELAS

La gestion pedagdgica que se lleva adelante en cada centro es el escenario real en el cual se
desarrolla cotidianamente el hecho educativo. Miles de docentes y estudiantes interactdan
dando vida al proceso de ensefianza y aprendizaje. Es entonces importante abordar
detenidamente ese proceso, las practicas de ensefianza mas frecuentes, las formas de
concrecidn curricular, el clima escolar, como primer paso en la aproximacién al fendémeno de
exclusién. Cabe sefialar que esto no significa en absoluto colocar a los docentes y comunidad
educativa como responsables de las situaciones de exclusion. Es un sistema en su conjunto el
que ha desarrollado estas barreras a lo largo del tiempo, que persisten a pesar de los deseos y
esfuerzos de docentes, equipos técnicos y familias. En la generalidad de los casos que se veran
a continuacion, se trata de comportamientos que reflejan la inercia —cosas que se hacen porque
siempre se hicieron asi- mas que el resultado de politicas y programas recientes.

14 La definicion de las dimensiones de la exclusion puede encontrarse en la introduccién de este documento
(apartado: Serie de documentos técnicos sobre la exclusion educativa en Panama). Para profundizar acerca de los
perfiles de la exclusién educativa en panama, consultar el documento: Las dimensiones de la exclusion en Panama
(UNICEF, MEDUCA, 2021)
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Propuestas didacticas poco eficaces

D1 D2 | D3 | DA D5 D6 | D7

Los equipos directivos y docentes tienen dificultades para articular una propuesta didactica
que ayude a todos los estudiantes al desarrollo de competencias basicas.

Las evaluaciones nacionales, regionales e internacionales muestran que una proporcion
significativa del estudiantado panamefio no puede superar los umbrales bdasicos del dominio de
competencias de comunicacién con la lengua escrita, la matematica y las ciencias de la
naturaleza. Asi, aun quienes estan escolarizados pueden quedar excluidos de oportunidades de
aprendizaje pleno y duradero, relativizando el valor de los esfuerzos personales, familiares y
sociales por la educacion.

La siguiente tabla resume el porcentaje de estudiantes que se encontraron por debajo del nivel
basico en las evaluaciones nacionales e internacionales.

Tabla 3. Porcentaje de estudiantes por debajo del nivel bdsico en evaluaciones estandarizadas en Panamd, segun
drea, evaluacion y afio de aplicacion.

% estudiantes por debajo del nivel

Evaluacion Grado / Edad Afo basico
Lectura Matematica Ciencias
Crecer MEDUCA 32 2016 50% 53%
Crecer MEDUCA 39 2017 51% 51%
Crecer MEDUCA 69 2017 28% 29% 55%
ERCE — 39 2019 59% 60%
OREALC UNESCO 62 2019 37% 72% 48%
15 afi 82y 99,
PISA - OCDE afios (82y 9¢, 0 2018 64% 81% 71%
12 media)
15 afios fuera del
PISA D - OCDE . 2018 95% 98%
sistema

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MEDUCA, OREALC UNESCO y OCDE.

Estos resultados promedio encierran disparidades conocidas: quienes asisten a escuelas
oficiales, o pertenecen a pueblos indigenas, o viven en zonas rurales o han repetido el grado,
tienen aun menores niveles de logro. De todos modos, la gran proporcién de estudiantes con
resultados bajos trasciende la proporcion de estudiantes pobres o en comarcas, lo que da cuenta
de una situacion sistémica.

PISA 2018 es buena referencia para analizar las barreras pedagdgicas, ya que los niveles de logro
de los estudiantes expresan la acumulacién de 9 o 10 afios de escolarizacion, es decir niflos y
niflas que ingresaron al sistema educativo em 2008 o 2009. Brinda un panorama de historia
reciente y una dimension sistémica. Esas experiencias tienen un marco normativo nacional, que
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se concretan en las propuestas pedagdgicas en las aulas. Los bajos resultados de PISA dan
cuenta que la enseilanza por competencias en Panama aun no se encuentra consolidada en
las aulas; las estrategias diddcticas pertinentes no son dominadas o valoradas por los
profesores, y no se ha podido concretar una supervision oportuna y que brinde orientaciones
concretas.

El abordaje metodoldgico de la evaluacidn PISAY abre pistas para una orientacién de la
ensefianza. ¢En qué medida se programa y realiza en el aula una propuesta de desarrollo de
competencias? ¢Se construyen situaciones estimulantes de aprendizaje, vinculadas a los
intereses y experiencias de los estudiantes? ¢COmo se plantea una adecuada correlaciéon
horizontal y vertical del curriculo, de modo que lo que se trabaje en un drea sirva para otra area,
en un grado para el grado siguiente? ¢ Se hacen recorridos de complejidad creciente sobre temas
centrales de modo tal que se pueda profundizar? ¢Cuentan los docentes con propuestas de
formacidn docente continua para este gran desafio didactico? ¢ Qué materiales didacticos de
referencia se han puesto a disposicion de los docentes y estudiantes para consolidar una
perspectiva sobre la aplicacién en el aula del enfoque de competencias?

Algunos datos de PISA Panama que muestran la experiencia de los estudiantes con la lectura

PISA 2018 incluyé un extenso cuestionario complementario para los estudiantes, con gran
cantidad de preguntas sobre sus experiencias en torno a la lectura, ya sea con el profesor de
espafiol como con la totalidad de profesores.

Hay buenas prdacticas muy valoradas por los estudiantes. El 78% de los estudiantes manifiestan
gue muy a menudo ven a sus docentes de espafiol interesados en su aprendizaje; y un 77%
perciben que esos docentes gustan de ensenarles.

En relacidn con las practicas de ensefianza en las clases de espafiol, se recogen interesantes
respuestas.

e Un76% de los estudiantes expresan que con frecuencia el docente hace preguntas para
verificar que se comprende lo que ensefia. Sin embargo, el 40% dice que el apoyo a los
estudiantes que tienen dificultades es ocasional; el 38% dice que es infrecuente que se
inicie la clase con un breve resumen de la clase anterior; y el 55% marca que los
docentes raramente cambian la estructura de la clase cuando un tema es dificil para la
mayoria. Las recomendaciones de retroalimentacion para mejorar son poco frecuentes
o nulas, para el 38% y el 23% de los estudiantes, respectivamente.

e Encuanto alarelacion de los textos leidos con la propia vida o con otros conocimientos,
el 40% de los estudiantes marca que los docentes lo practican esporddicamente o
nunca.

15 La evaluacidn PISA, en las tres competencias definidas, busca evaluar la transferencia de saberes de los estudiantes
a situaciones dentro o fuera del contexto escolar. No importa tanto qué contenidos o en qué orden han aparecido en
el curriculo panamefio, porque no necesariamente son contenidos de tal o cual afio. La prueba se organiza en
unidades que comparten una situacion estimulante, de la que deriva en varios items de creciente y diversa
complejidad. Asi el estudiante puede actuar progresivamente, manifestando distintos procesos y habilidades, en
analogia a las situaciones complejas de la vida real que requieren concentrar recursos cognitivos para la comprension
y para la accion. A su vez, el estudiante dispone de las fuentes a la vista durante todo el tiempo de evaluacidn,
pudiendo retomar mas de una vez sus indicaciones y su informacién.
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e La extensiéon de los textos solicitados para leer tiende a ser reducida: un 12% de los
estudiantes informa que les indicaron textos de una pagina, y el 40% textos de entre 2
y 10 paginas, como textos mas largos.

e Enrelacidn con las indicaciones para trabajar con textos diversos con la totalidad de los
profesores de distintas asignaturas, un tercio de los estudiantes sefiala que en el mes
anterior a la prueba han trabajado sélo con uno o ningun texto de ficcién, con graficos
o tablas, o textos digitales. Los textos con diagramas o mapas parecen tener un poco
mas de uso, ya que un cuarto de los estudiantes informa lo propio con estos textos.

e Algunas practicas de trabajo sobre los textos son muy utilizadas por los profesores de
lengua. El 72% de los estudiantes dicen que se les pide hacer un resumen; o responder
preguntas con informacion del texto leido. Otras practicas tienen menos presencia: el
58% informa que se les indica conversar en grupos de estudiantes para profundizar lo
leido; el 53% que elijan un capitulo o trozo interesante para comentarlo; un 48% que
comparen lo leido con la propia vida; y un 39% que comparen lo leido con otros textos
sobre temas similares. Parece haber mas énfasis en tareas de acceder a informacion de
lo leido, que a tareas de integrar, opinar y evaluar sobre lo leido.

La siguiente tabla brinda un panorama acerca de las practicas docentes desde la perspectiva de
los estudiantes de premedia y media. La misma presenta en forma comparativa los resultados
de PISAy los resultados del trabajo de campo realizado en el marco de este estudio.

Tabla 4. Prdcticas docentes frecuentemente aplicadas, desde la perspectiva de los estudiantes de premedia y media.

Educacion premedia y media PISA Trabajo de
campo
Practicas docentes, desde la perspectiva de los estudiantes % Siempre o %Si
frecuentemente
Hace preguntas para verificar que se comprende lo que ensefia. 76% 75%
Hace un breve resumen de la clase anterior 62% 39%
Cambia la clase cuando un tema es dificil para la mayoria 45% 29%
Retroalimenta la tarea 39% 33%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de PISA Panamay a trabajo de campo.

Como puede observarse, las tendencias marcadas por ambos relevamientos son notablemente
similares. Es importante destacar que algunas buenas practicas docentes se relevaron con
frecuencia menor en el trabajo de campo que en PISA. Esta situacidon es esperable dado que el
trabajo de campo se enfocd en centros educativos oficiales con elevados niveles de reprobacién
y sobreedad.

Las practicas de evaluacion se concentran en la calificacion y la marca de los errores. Las
sugerencias de retroalimentacion, son significativamente menores.

Tabla 5. Practicas de evaluacidn frecuentemente aplicadas, desde la perspectiva de los estudiantes de premedia y
media.

< . . Trabajo de
Educacion premedia y media J
campo
Practicas de evaluacion, desde la perspectiva de los estudiantes % Si
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Me ponen una nota 74%

Me sefalan los errores 65%
Me hacen comentarios sobre lo que debo mejorar 53%
Marcan que revisaron la tarea 53%
Me dicen lo que hice bien 32%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos trabajo de campo.

Esta pregunta fue realizada en espejo a los docentes de premedia y media. El 26% de los
profesores marcé todas las opciones, lo que dificulta priorizar. El 57% selecciond que seialan
los errores, y un 52% que hace observaciones para mejorar. Sélo un 15% de los profesores
informan destacar lo que el estudiante hizo bien.

Este hallazgo es concordante con resultados PISA. El 60% de los estudiantes informa que
frecuentemente los docentes le dicen cdmo mejorar su rendimiento; pero sélo un 28% que les
dicen como ampliar su competencia.

Otros elementos surgidos de entrevistas, documentos y materiales producidos por MEDUCA

- Las practicas de ensefianza alineadas con las definiciones curriculares parecen ser las mas
priorizadas: definicién, ejemplificacién, ejercitacidn, evaluacidn sobre lo definido y ejercitado.
Estas practicas demandan memorizacién a los estudiantes, en contraposicion con la
participacién en situaciones significativas, que son las que permiten desarrollar capacidades
complejas y transferibles. Es importante y necesario llegar a la definicidn, pero partir de la
definicidn formal obstruye procesos de mayor profundidad.

Los bajos resultados de PISA dan cuenta que la enseiianza por competencias en Panama atin
no se encuentra consolidada en las aulas, no son dominadas o valoradas por los profesores, y
no tienen una supervision atenta.

- La planificacién escrita de los docentes, se referencia al curriculo formal extenso en la
enumeracion de contenidos e indicadores de logro. La tensién por la cobertura de los contenidos
e indicadores de logro de cada area curricular, atenta contra la profundidad, y la atencion de la
diversidad de ritmos y estilos de aprendizaje. Esto se agrava en contextos de diversidad o
desigualdad, donde las familias no tienen el capital cultural compatible con el esperado por el
sistema educativo.

- Los proyectos de aprendizaje articuladores e integrados, o temas ordenadores basados en los
intereses de los estudiantes, no son muy frecuentes.

Escuelas con clima relacional y humano deteriorado

D1 | D2 | D3 A D4 | D5 D6 | D7
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Las relaciones o vinculos con compaiieros y docentes cumplen un rol esencial para el
aprendizaje y la permanencia escolar. Cuando son escasos o negativos, se constituyen en
factores de exclusién desde la oferta, de tipo Empuje y Caida.'®

El sistema educativo tiene un mandato principal en garantizar que todos los estudiantes puedan
dominar un variado repertorio de sistemas culturales y simbdlicos: la palabra escrita, las
estructuras matemadticas, el conocimiento cientifico y sus procedimientos, entre otros. Este
aprendizaje requiere un enorme esfuerzo cognitivo y emocional para los nifios, nifas vy
adolescentes. Para que el cerebro humano se predisponga a ese esfuerzo cognitivo, es necesario
percibirse a salvo y relajados. Lamentablemente, en numerosas ocasiones, el ambiente en el
gue transcurren las clases dista de ser adecuado para el aprendizaje. El clima relacional o
vincular -es decir, el tono general de las relaciones interpersonales- puede deteriorarse al punto
de inducir al ausentismo directo a clases, o a un malestar profundo que inhiba una buena
participacién en las clases a las que asisten. De esta forma, el clima vincular de la escuela se
encuentra intimamente relacionado con los factores Empuje y Caida®’.

Este apartado abordard dos situaciones principales que generan un clima vincular deteriorado:

a) Vinculo con pares escaso o negativo
b) Vinculo con los docentes poco favorable al aprendizaje

a) Vinculo con pares limitado o negativo: Factor Empuje

Diversos estudios se refieren al vinculo con pares como potenciador de los aprendizajes y la
permanencia escolar (Tinto, 1994; Rumberger y Rotermund, 2012; Asociacién Civil Educacién
Para Todos, 2012). También existen evidencias de una asociacién entre clima escolar
deteriorado y ausentismo, que lleva luego a mayores riesgos de reprobacién y abandono. (Van
Eck et. Al, 2016). Asi, el vinculo con los pares, al ser limitado o negativo se transforma en un
factor que “empuja” al estudiante fuera de la escuela, en pos de evitar situaciones de
discriminacién, aislamiento, sentimiento de no pertenecer, e incluso agresién o abuso.

Los hallazgos del trabajo de campo, muestran algunos datos preocupantes, tanto en primaria
como en premedia y media: alrededor de 1 de cada 4 estudiantes plantea dudas o reparos acerca
de sentirse aceptado por sus compafieros, y 1 de cada 5 no manifiesta sentirse seguro en la
escuela®®.

16 Recursos para operar sobre esta barrera: El documento “Climas del grupo clase: de la inercia al mejoramiento.
Intervenciones para lograr un clima optimizado de aprendizaje e interaccidn social” (2012), elaborado por la
Asociacién Civil Educacién Para Todos para UNICEF LACRO, en el marco de la OOSCI, aborda la tematica del clima al
interior de cada grupo clase, analizando las situaciones y formatos en los que éste opera como barrera generadora o
agravante de procesos de exclusion en las distintas dimensiones y sugiere diversos tipos de intervenciones a nivel
escolar que propician la remocién de dichas barreras.

17 Resefiados en el apartado “Barreras que agravan la exclusién educativa: marco conceptual” de este documento.
18 E| conjunto de categorias para el item diferia en Primaria y en Premedia y Media: Ante la frase “Me siento
aceptado/a por mis compafieros”, el 62% de los alumnos de Primaria eligio la opcidn “siempre”; el 34%, la opcion “a
veces” y el 4% marcé “nunca o casi nunca”. En Premedia y Media, las opciones eran verdadero o falso. El 60% la marcé
como verdadera, el 8% como falsa y el 32% eligid la opcidén “no lo sé”. En cuanto a la sensacién de sentirse seguro en
la escuela, ante la frase “Me siento seguro en la escuela”, el 72% de los alumnos de Primaria eligié la opcidn “siempre”;
el 27%, la opcidén “a veces” y el 1% marcd “nunca o casi nunca”. En Premedia y Media, el 80% la marcé como
verdadera, el 7% como falsa y el 13% eligid la opcién “no lo sé”.
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Asimismo, el 17% de los estudiantes de premedia y media encuestados afirmaron que, si
pudieran, se cambiarian de escuela. El clima vincular con compafieros se encuentra entre los
principales motivos sefialados (22% de las respuestas). Algunos estudiantes lo expresaron asi (se
copia la respuesta textual):

No me gusta el ambiente (estudiante de 9°, zona urbana)

No siento me sequro por algunos comparieros que se portan mal (estudiante de 8°, zona
urbana)

El Bullying es lo que mds me afecta en la escuela, esa es la razon (estudiante de 11°, zona rural)

Casi no hablo con nadie de mi salon (estudiante de 8°, zona rural)

Tabla 6. Motivos por los que les gustaria cambiarse de escuela. Estudiantes de premedia y media.

Falta de oferta: colegio le queda lejos o no dicta niveles

L 32%
subsiguientes
Clima vincular con compafiieros 22%
No se ofrece la orientacion de su interés 7%
Consideran a la escuela demasiado exigente 3%
Les gustaria una ensefianza de mayor calidad 8%
Situaciones personales 14%
Porque es una escuela muy exigente en reglas y disciplina 7%
Porque no se llevan bien con los adultos de la escuela 4%
Otros 3%
Total 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a trabajo de campo.

En PISA 2018 en Panama también se consulté a los estudiantes sobre situaciones relacionadas
con el acoso escolar. El 18% de los encuestados informé haber sufrido acoso escolar al menos
una vez en el Ultimo afio. Las formas de acoso mas reportadas fueron: ser sujetos de burlas, ser
excluidos de algunas cosas a propdsito y haber sido objeto de rumores extendidos. (MEDUCA y
OCDE, 2019)

El Estudio de patrones de convivencia escolar en Panamd (Martinez, S. et. al., 2012) da cuenta
de que las agresiones verbales son las formas mas frecuentes de violencia en las escuelas
panamefias y su incidencia se incrementa a medida que ascienden los grados escolares, siendo
la premedia aquella con mayor incidencia de situaciones de violencia. Asimismo, destaca que “la
mayor cantidad de agresiones se cometen en los espacios regulados: aula, comedor, sala de
estudio, talleres. (...) en las filas, entradas, salidas, pasillos y predios de los bafios se cometieron
menos agresiones que en los espacios normados, donde se supone que hay supervisidon de
adultos y/o adultas” (op.cit.).

b) Vinculo con los docentes poco favorable al aprendizaje: Factor Caida

Ciertos aspectos de las interacciones cotidianas con los docentes en el aula también pueden
contribuir a un alejamiento paulatino y progresivo de los estudiantes respecto de su escolaridad.
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No debe entenderse esto como acciones intencionales por parte de los docentes, sino una
dinamica inercial, pero que puede contribuir al riesgo de exclusién, por una participacién escolar
formal, pero sin real protagonismo y compromiso. La dindmica escolar se convierte en un factor
Caida resefiado anteriormente. Esta situacidn se relaciona estrechamente con otras barreras
analizadas en este informe correspondientes al &mbito de la oferta escolar?®.

El trabajo de campo brinda algunas evidencias acerca del estado del vinculo entre docentes y
estudiantes: 1 de cada 3 estudiantes de primaria y premedia siente que sus docentes no se
preocupan por ellos; y 1 de cada 4 afirma que no cuenta con maestros que los hagan sentir
confianza en lo que pueden lograr.

En los cuestionarios complementarios de PISA, por su parte se consultd a los estudiantes,
tomando como referencia sus clases de lengua espafiola, si el profesor los habia hecho sentirse
seguros de su capacidad para que les vaya bien en la materia. El 22% de los estudiantes se
manifestaron en desacuerdo o muy en desacuerdo con la afirmacidn.

Las evaluaciones internacionales brindan pistas para comprender la relacién entre el vinculo
entre docentes y estudiantes y los resultados de aprendizaje. En la evaluacion ERCE 2019, los
aspectos relacionados con el cuerpo docente y sus practicas que se asocian a un mayor nivel de
aprendizaje son: el interés por el bienestar de los estudiantes; el apoyo al aprendizaje, la
organizacidn y la planificacion de la ensefianza por parte de las y los docentes.?’ Asi, por ejemplo,
los estudiantes cuyos docentes manifiestan un mayor interés por su bienestar obtuvieron en
promedio un puntaje de 734, mientras los estudiantes cuyos docentes muestran una menor
preocupacidn obtuvieron un puntaje promedio inferior, de 666 puntos (ERCE, 20192%).

Por su parte, PISA alerta sobre los desiguales resultados de aprendizaje que se observan al
interior de cada escuela. En Panama, la variacion del desempefio de los estudiantes dentro de
los centros educativos (43%) explica mas la variacidn de los puntajes en el total del pais que la
variacion entre los centros educativos (32%). (MEDUCA y OCDE, 2019) Estos resultados
indicarian que un mismo docente logra acompaiiar las trayectorias de aprendizaje de sus
estudiantes de manera muy desigual. Y abren interrogantes acerca del estado de los vinculos
entre los docentes y algunos estudiantes.

Diversos elementos influyen y se refuerzan mutuamente para ir configurando un vinculo entre
estudiantes y docentes menos favorable al aprendizaje. Una de las raices de este problema es
una concepcidn —presente tanto en docentes y directivos, como en estudiantes y familias-
acerca de la inteligencia como algo fijo, en lugar de algo posible de ser entrenado e
incrementado. Quienes consideran que la inteligencia es algo dado vy fijo, una dote genética o
sociocultural, tenderian a considerar a los errores como evidencias de cierta falta de talento
natural, y no como parte fundante del proceso de aprendizaje. Al mismo tiempo, esta
concepcion de la inteligencia llevaria a sostener bajas expectativas sobre ciertos estudiantes que

19 Se trata de las barreras: Propuestas didacticas poco eficaces, Curriculo nacional profuso y extenso y
Perfeccionamiento docente relativamente articulado con los desafios de ensefianza.

20 En relevamientos anteriores, como el TERCE, también se registran evidencias en este sentido. Los
estudiantes que respondieron que no han sido motivados por sus docentes a seguir estudiando tienen
menor puntaje que los que si lo han sido. (Jackson et.al., 2009)

21 https://lleceunesco.org/explora/panama/pa-desempeno-y-resultados/#docentes
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se considera que carecen de dotes para el estudio. Esta diferencia respecto a las expectativas a
menudo se expresa en desigualdad de oportunidades de aprendizaje; y termina
desencadenando efectivamente resultados de aprendizaje desiguales que a su vez refuerzan las
bajas expectativas. Estas situaciones impactan en la autoestima de los estudiantes, potenciando
las barreras a la inclusién. Podria afirmarse que la concepcién de la inteligencia como algo fijo,
inmutable, también atenta contra la nocidn acerca de la potencia transformadora de la
ensefianza, y limita no sélo a los estudiantes sino también a los propios docentes.

A continuacién, se profundiza en estas situaciones a partir de estudios e investigaciones
recientes, y de los hallazgos del trabajo de campo.

La concepcion de la inteligencia como algo fijo, como barrera

La concepcion de la inteligencia como un atributo fijo forma parte de un concepto dual que
opone una mentalidad de crecimiento a una mentalidad fija. La mentalidad de crecimiento es la
creencia de que la capacidad y la inteligencia de una persona pueden desarrollarse con el
tiempo. Por el contrario, la mentalidad fija es la creencia de que los individuos nacen con ciertas
caracteristicas invariables, limitantes, que no pueden ser superadas por la experiencia. (Dweck,
2006 en OECD, 2021). Las concepciones de los individuos acerca de la inteligencia se relacionan
con otras creencias, actitudes y comportamientos. Por ello, el modelo se refiere a mentalidades,
entendiendo la mentalidad como el conjunto de creencias y costumbres que conforman el modo
de pensar, enjuiciar la realidad y actuar de un individuo o de una colectividad??. La siguiente
imagen ilustra las principales caracteristicas de cada mentalidad:

llustracion 2. Mentalidad Fija y Mentalidad de Crecimiento.

Mentalidad
Crecimiento
Inteligencia puede
ser desarrollada

Mentalidad Fija

Inteligencia estatica

Conduce al deseo |
de aprender y
tienden a...

Conduce al

deseo de parecer
mas listo y

tienden a

RETOS
...evitar los retos ...aceptar los retos
OBSTACULOS
...darse por

vencido
faciimente

...ser persistente
en las dificultades

ESFUERZO
...comprender el
esfuerzo como el
camino a la destreza

..visualizar el
esfuerzo como
improductivo o algo malo

CRITICAS C
.ignorar las criticas

negativas (aunque
sean constructivas)

...aprender de las criticas

EXITO DE LOS DEMAS (¢
...sentirse Ny

amenazado con el
éxito de los demas

.encontrar inspiracion
y aprender del
éxito de los demas

p

"N Como resultado se dan por vencido
mas rapido y no alcanzan su
verdadero potencial

Todo esto les confirma su visién determinista.  Todo esto les da un sentido de libertad y control.

Fuente: Extraido de https//www.mindsetworks.com/Science/Impact.

22 Definicién seguin el diccionario de Oxford.
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Este concepto esta ganando relevancia creciente en la investigacion, y fue objeto de una
publicacion especifica de la OCDE en 2021, basada en los hallazgos de PISA 2018: “Sky’s the limit:
Growth mindset, students an schools in PISA”.

Tal como habia puesto de relieve unos anos antes el trabajo de Spencer, Rowson, Bamfield
(2014), los estudiantes y los educadores pueden creer que la capacidad académica es un rasgo
estable e innato (una mentalidad fija) o que puede ampliarse mediante el esfuerzo, las buenas
estrategias y el apoyo de los demas (una mentalidad de crecimiento). Una u otra postura tiene
implicaciones para el aprendizaje, su resistencia a las adversidades y, en ultima instancia, en su
rendimiento educativo. La forma en que educadores y familias dan retroalimentacién a los
estudiantes puede reforzar o debilitar los posicionamientos referidos a estas mentalidades.

PISA 2018 incluyd un item orientado a captar si los estudiantes se encontraban posicionados en
una concepcidn correspondiente a una mentalidad fija o una de crecimiento?®. Los resultados
fueron reveladores. Mientras que en el promedio de la OCDE un tercio de los alumnos
presentaba concepciones que correspondian a una mentalidad fija; en Panama esta situacion
caracterizd a mas de dos tercios de los estudiantes. Quienes provienen de entornos
socioecondmicamente desventajados tienden a presentar en mayor medida creencias sobre la
inteligencia como una dote fija. Los estudiantes que han construido una creencia en la
inteligencia como una capacidad que puede crecer, obtuvieron puntajes mas altos en la
evaluacién.

En linea con la visidn que caracteriza a la mentalidad fija, proporciones cercanas a la mitad de
los estudiantes panamefios evaluados en PISA se manifestaron de acuerdo con las frases:
“Cuando me va mal en la escuela, me preocupa lo que los demas piensen de mi”; “Cuando me
va mal en la escuela, tengo miedo de no tener suficiente talento” y “Cuando me va mal en la
escuela, me hace dudar de mis planes para el futuro”. Las personas con convicciones asociadas
a una mentalidad de crecimiento se caracterizan por una menor ansiedad ante el aprendizaje.
Esto influye positivamente, reduciendo el miedo "improductivo" al fracaso?, que socava el
rendimiento.

Grdfico 1. Afirmaciones relacionadas con la concepcion de mentalidad fija segun nivel de acuerdo. Estudiantes
panamefios en PISA 2018.

23 E| jitem solicitaba indicar el nivel de acuerdo con la frase: “La inteligencia es un rasgo mio que no puedo cambiar
mucho”, también se relevaban otros items orientados a indagar en las diversas concepciones, actitudes y
comportamientos que se atribuyen a cada tipo de mentalidad.

24 “Un miedo exacerbado al fracaso puede tener efectos perjudiciales, ya que provoca estrés y ansiedad (Ashcraft y
Kirk, 2001), y puede impedir que los estudiantes participen en actividades de aprendizaje desafiantes (Kaye, Conroy
y Fifer, 2008)” (OCDE, 2021)
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100%
90%
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50%
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30%

20% 16%
La inteligencia es algo Cuando me va mal en Cuando me va mal en Cuando me va mal en

10%
SRt

propio de cada uno la escuela, me la escuela, tengo la escuela, me hace
que no se puede preocupa lo que los miedo de no tener dudar de mis planes
cambiar mucho. demas piensen de mi. suficiente talento. para el futuro.

B Muy en desacuerdo En desacuerdo  ® De acuerdo B Muy de acuerdo

Fuente: Elaboracion propia en base a PISA 2018.

Tal como explica el informe de OCDE (2021), todos los estudiantes pueden desarrollar y construir
la certeza interior de que la inteligencia se puede incrementar y desplegar, correspondiente a la
concepcion de una mentalidad de crecimiento. Para ello necesitan del estimulo y aprendizaje
adecuados. Cuando en un grupo de estudiantes predominan concepciones vinculadas a una
mentalidad fija, esto deberia plantear preguntas sobre las experiencias de aprendizaje que se
les han generado, en la vida en general y en |la escuela en particular.

Las evidencias sefialan que generar entornos de aprendizaje que permitan a los estudiantes
vivenciar personalmente la inteligencia como una capacidad que se puede desarrollar (y no
como una dote fija), puede disminuir los efectos negativos de la privacion econdémica en el
rendimiento académico.

Otras investigaciones sugieren que las creencias de los profesores también importan: las
convicciones que los profesores tienen sobre la inteligencia como algo fijo o como algo que
crece, impactan profundamente en la desigualdad de desempefios y en las experiencias
vivenciadas en las clases por parte de los estudiantes. Canning, Mueks, Green y Murphy (2019),
encontraron que las brechas de rendimiento en los cursos impartidos por profesores con
concepciones correspondientes a una mentalidad fija eran dos veces mas grandes que las de los
cursos impartidos por profesores con concepciones correspondientes a una mentalidad de
crecimiento. Ademas, las evaluaciones de los cursos revelaron que los estudiantes estaban
desmotivados y tenian mas experiencias negativas en las clases impartidas por profesores de
mentalidad fija (frente a los de crecimiento).

En el trabajo de campo, el 66% de los madres y padres de alumnos de primaria se manifestaron
de acuerdo con la frase “La inteligencia es algo con lo que uno/a nace, no puede cambiarse”%,
dando indicios de posicionamientos atribuibles a una mentalidad fija. En la misma linea, el 49%
de los responsables adultos se manifesté de acuerdo con la frase “Me preocupa que mi nifio/a
no tenga mucho talento para los estudios”.

25 | os porcentajes correspondientes a la mentalidad fija relevados son levemente inferiores a los relevados en PISA.
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Entre los docentes, un indicio asociado a concepciones de mentalidad fija recogido en el trabajo
de campo, es el elevado nivel de acuerdo con la afirmacién “Un buen profesor, por experiencia,
ya sabe al cierre del primer trimestre cudles estudiantes son candidatos a reprobar su
asignatura”. El 39% de los profesores de premedia y media se manifestaron de acuerdo con ella.
Cabe preguntarse: ¢ Qué expectativas de logro, y qué estrategias de superacion aplicardn estos
docentes a lo largo de los siguientes dos trimestres, con aquellos estudiantes que ya consideran
candidatos a la reprobacién?

Bajas expectativas sobre algunos estudiantes, como barrera

Las bajas expectativas sobre los alumnos que no responden al perfil esperado se convierten en
otro factor de exclusion. Se trata de la profecia auto cumplida expuesta por Rosenthal y
Jacobson (1980) en su libro Pigmalion en la escuela: los nifios que son percibidos como
potencialmente “buenos alumnos” tienen altas probabilidades de llegar a serlo, mientras que
guienes no entran en esa categoria tienen altas probabilidades de sufrir reiterados fracasos.

El Estudio de patrones de convivencia escolar en Panamd (Martinez, S. et. al., 2012), que
contemplé un trabajo de observacion en el aula en diversas regiones del pais, arroja evidencias
impactantes acerca de cémo los docentes —a menudo inconscientemente- tratan a los
estudiantes de diferente manera, obedeciendo a sus propios preconceptos y expectativas, y
contribuyendo asi al efecto Pigmalién. Dicho estudio afirma: “A los estudiantes de primaria de
quienes se espera poco rendimiento escolar, se les coloca lejos del docente, cuando debiera ser
todo lo contrario: mds cerca para poder ayudarles. Es necesario revisar y mejorar todas estas
situaciones para acompafiar los procesos de formacion de calidad con calidez desde el nivel
basico, toda vez que la edad temprana es vital para formar valores y actitudes positivas hacia la
escuela y el proceso de aprendizaje.” (op.cit.)

A continuacidn, se reproduce un grafico extraido de dicho estudio, que refiere la cantidad de
veces que durante el trabajo de campo se observaron situaciones de trato desigual entre
estudiantes en base a expectativas de logro por parte de los docentes.

Grdfico 2. Frecuencia de observacion de situaciones de discriminacion en base a expectativas del docente.
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Fuente: Extraido de Estudio de patrones de convivencia escolar en Panama (Martinez, S. et. al., 2012).

El etiquetamiento de ciertos estudiantes como en “progreso tardio” o “en riesgo”, propiciado
desde los registros administrativos que los docentes utilizan en Panam3, es compatible con una
concepcién de mentalidad fija acerca de las capacidades de los estudiantes. Los alumnos son
caratulados en nueve grupos de acuerdo a su condicion de edad y a un indicador algo arbitrario
y escasamente definido referido a la velocidad con la que progresan en los aprendizajes

esperados.

llustracion 3. Registro de grado con categorias que contribuyen a la segregacion de los estudiantes.

Edad Normal ‘ Bajo la g4
. — o
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/
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Alumno « Alumna

tardio
o

tardio
Progreso
normal
Progreso
rapido
Progreso
Progreso
normal
Progreso
rapido
Progreso
tardio
Progreso
noemal
. -,:..,_. — /

Progreso

- = | | |

| | i RN
Fuente: Material digitalizado durante el trabajo de campo.

Tal como expresa el estudio de UNICEF Espafia (2019): “La distribucién de las expectativas
ademas no es aleatoria (...), pertenecer a determinados colectivos o tener determinadas
caracteristicas aumenta las probabilidades de entrar en procesos de exclusidon educativa: el
estatus socioecondmico y cultural, la raza y/o la etnia y el género son claves en la configuracién

de las expectativas docentes”.
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En el trabajo de campo, el 38% de los docentes y el 50% de los directivos de premedia y media
se mostraron de acuerdo con la afirmacion “Las capacidades de aprender de los estudiantes con
escasos recursos disminuyen a causa de la pobreza”. En primaria, el 43% de los docentes
acordaron con la frase “Es dificil que un nifio/a aprenda a leer y escribir bien si sus padres no
hablan en forma correcta”. El elevado nivel de acuerdo con estas afirmaciones brinda indicios
de concepciones cercanas a una mentalidad fija en los docentes y directivos, y abre
interrogantes acerca de en qué medida estos docentes tienen expectativas de logro inferiores
para los estudiantes que provienen de contextos socioeconédmicos mas desfavorecidos.

De acuerdo con las evidencias relevadas en el trabajo de campo, a menudo las justificaciones de
los actores escolares acerca de la falta de progresos escolares en ciertos alumnos se basan en
factores propios de la persona o las familias.

e Justificaciones basadas en la falta de apoyo familiar: El 44% de los directivos y el 45% de
los docentes de premedia y media encuestados se manifestaron de acuerdo con la frase
“Los estudiantes encuentran dificultades en media porque su entorno familiar no apoya
su escolaridad”

e Justificaciones basadas en la falta de compromiso de los estudiantes: El 50% de los
directivos y el 56% de los docentes de premedia y media encuestados se manifestaron
de acuerdo con la frase “El aprendizaje de los estudiantes estd mas relacionado con su
interés y dedicacidn que con las propuestas de ensefianza del docente”. El 43% de los
docentes de primaria estdn de acuerdo con la frase “Es frecuente encontrar un grupo
de nifios/as a quienes no les interesa aprender a leer y a escribir”.

Es importante considerar que cargar las tintas sobre factores personales y familiares puede
funcionar como mecanismo que convierte “en problemas de los alumnos lo que en verdad son
limites en la capacidad de los dispositivos de escolarizacién para dar respuesta a la diversidad
de condiciones en que se produce la crianza y la escolarizacién misma de los sujetos” (Terigi,
2009).

De este modo, la mentalidad fija de docentes, estudiantes y familias, el miedo al error por parte
de los estudiantes y las bajas expectativas de los docentes se retroalimentan, generando
barreras para el aprendizaje y la permanencia escolar. Bajo esta légica se pierde conviccion en
la potencialidad de la ensefianza y las oportunidades de aprendizaje para un grupo de
estudiantes se deterioran. En el trabajo de campo se consulté a los directivos de primaria qué
se suele hacer en la escuela cuando se identifican estudiantes con bajos logros de aprendizaje.
El 65% respondid que, entre otras alternativas, se evalua el traslado del estudiante a otra
escuela. En secundario, los directivos no informaron recurrir a esta estrategia.

Escuelas que no cuentan con recursos materiales bdsicos

D1 | D2 | D3 | D4 | D5 D6 | D7
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Edificios escolares con infraestructura en condiciones inadecuadas, equipamiento didactico
empobrecido o inexistente en las zonas rurales.

Contar con edificios escolares con provisién de agua, sanitarios, iluminacidén y una temperatura
adecuada, representan componentes necesarios para un entorno que propicie el aprendizaje.
Vale tener presente que aun en buenas condiciones de infraestructura y equipamiento, la
ensefianza es determinante para alcanzar aprendizajes significativos, profundos y duraderos.

En el Compromiso Nacional por la Educacion se plantea la necesidad de erradicar las escuelas
rancho, mejorando la infraestructura y servicios basicos de muchas escuelas rurales.

De acuerdo a datos MEDUCA-UNICEF correspondientes al afio 2016, a nivel nacional,
solamente el 65% de las escuelas de premedia tiene alguna fuente de provisién de agua
potable. Las diferencias entre dreas urbanas y rurales son muy amplias: sélo el 41% de las
escuelas de areas indigenas tienen acceso a este servicio, mientras que alcanza al 64% en
las dreas rurales y al 99% en las urbanas. En cuanto a la energia eléctrica, cubre a nivel
nacional al 82% de las escuelas de premedia. Y respecto a la provision de ambos servicios:
solamente un tercio de las escuelas de premedia de areas indigenas y poco mas de la mitad
de las de areas rurales cuentan con agua potable y energia eléctrica, versus el 98% de las
escuelas urbanas. (MEDUCA, UNICEF, 2016)

Los datos relevados en PISA 2018 respaldan este panorama: el 78% de los directores de
centros educativos ubicados en aldeas reporté que las instalaciones de su escuela carecen
de la infraestructura adecuada o estan en pobres condiciones, comparados con el 24% de
directores de centros educativos en ciudades grandes que informan el mismo problema.
(MEDUCA, OCDE, 2018)

Para revertir esa situacidon existe un problema adicional; los funcionarios del MEDUCA
indicaron que aun no se ha podido alcanzar un inventario exhaustivo de infraestructura,
situacién que limita la posibilidad de priorizar y optimizar los recursos disponibles.

Respecto al equipamiento didactico, tanto en la bibliografia nacional, como en TERCE y en el
trabajo de campo, los datos muestran que un alto porcentaje de los estudiantes no dispone de
libros que correspondan a las asignaturas impartidas.

En el documento Evaluacion de los programas de premedia telebdsica y multigrado en
Panamd (MEDUCA, UNICEF, 2016) se concluye que existen fuertes limitaciones de recursos
educativos en ambos programas: disponibilidad de materiales de estudio y guias
metodoldgicas, actualizacion de los manuales de estudio, equipamiento de las aulas,
reproductores de DVD en escuelas de modalidad telebasica y recursos audiovisuales,
ademas de los arriba mencionados respecto a deficiencias de infraestructura de las escuelas,
en tanto acceso a servicios de agua potable y energia eléctrica. Por otro lado, de acuerdo a
los datos relevados en TERCE, el 52% de los centros urbanos y el 75% de los rurales no cuenta
con biblioteca; y 40% de los docentes de premedia y media de las escuelas que participaron del
trabajo de campo indicaron que ninguno de sus estudiantes cuenta con el libro de la asignatura
gue ensefian.
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LA VOZ DE LOS ESTUDIANTES

Los nifios, nifias y adolescentes concretan su acceso al derecho a la educacién en la escuela a la que
asisten, la escuela real, mas allad de todas las definiciones normativas, curriculares y administrativas.

Por ello, en el marco de la metodologia OOSCI, en el paso de comprender las barreras que generan o
agravan la exclusion, se considera muy valioso realizar consultas directas al estudiantado para acercarse
a su experiencia escolar, su contexto de aprendizaje, sus expectativas, sus necesidades.

Los textos que siguen han sido escritos por estudiantes de distintos grados en el marco del trabajo de
campo realizado para este estudio; no se ha realizado ninguna edicién ni correccidon sintactica ni
ortografica. Se ha hecho una selecciéon para mostrar distintas situaciones y perspectivas, todas ellas
relevantes y que iluminan distintos aspectos a considerar para la superacion de la exclusion. Cabe tener
presente que dicho trabajo de campo se ha realizado en una muestra intencional de escuelas, en
territorios con indicadores criticos en relacidn con las trayectorias escolares de los estudiantes. Es decir,
no deben considerase representativas del total del estudiantado del pais, y ni siquiera del promedio. Pero
pueden ser vistas como miradas relevantes sobre la poblacion estudiantil que puede estar mas expuesta
a situaciones de exclusidn actual o potencial. Finalmente, se debe tener presente que este trabajo de
campo se ha realizado en agosto de 2021, con la mayoria de las escuelas aun en modalidad virtual de
trabajo, o a lo sumo con modalidades de semipresencialidad. Los estudiantes participantes fueron

convocados por el equipo directivo o docente de las escuelas.

Tabla 7Testimonios de estudiantes de premedia y media, trabajo de campo 2021

Etapa/Nivel

Grado

Area

Tipo

¢Como te esta yendo este afio en la escuela? Cuenta por qué
opinas eso. Si quieres. agrega algo mas que quieras contar.

Media Prof y Téc

12°

Urbana

Tradicional

He aprendido a valorar la oportunidad de estudiar,
adaptarme a nuevas metodologias de estudio, a
comprender y analizar cada materia y poner en practica
lo aprendido, porque una calificacidn no nos determina
nuestro futuro. La educacion deberia prepararnos para
resolver problemas del dia a dia. Y ser menos tablero, silla

y pupitre.

Media Prof y Téc

11°

Rural

Multigrado

Comprendo algunos temas de manera sencilla y los
profesores nos ayudan

Media Prof y Téc

11°

Rural

Multigrado

Me va bien en la escuela porque los profesores explican
los temas de manera clara

Premedia

Urbana

Tradicional

Me va bien en la escuela porque trato de prestar atencion
de lo que ensefian los profesores y tambien por que mi
mamd me explica algo de lo que no pueda entender

Premedia

Rural

Tradicional

a) Muy bien

porque e aprendido nuevas formas de aprendizaje. Por
ahora el colegio tiene una buena metologia para poder
brindarlos las clases todos los dias

Premedia

80

Rural

Multigrado

Primero siento que voy bien porque sin el estudio no
lograré mi futuro y lucho para sacar buenas calificaciones
y intendo entender los temas dados, y leo mucho algunos
libros que tengo en mi casa porg no puedo ir al colegio a
la biblioteca a leer libros. Y me gustaria aprender mas de
lo que puedo. Que puede seguir asi com buenas notas y
leer libros que me sirvan Amén

Premedia

Indigena

Multigrado

Xq entrego todos los trabajos Pero a veces no revisan los
trabajos. Pues los profesores no revisan los trabajos
cuando los envio

53




Etapa/Nivel

Grado

Area

Tipo

Como te estd yendo este afio en la escuela? Cuenta por
qué opinas eso. Si quieres. agrega algo mas que quieras
contar.

Premedia

Urbana

Tradicional

POR EL APOYO DE MIS PADRES INCONDICIONAL Y
PORQUE SIEMPRE HAY QUE SEGUIR POR NUESTRAS
METAS. EN ESTE ANO DOY MATERIAS NUEVAS Y ME VA
SUPER, DESEO VOLVER A MIS CLASES PRESENCIALES
PRONTO

Media Prof y Téc

12°

Urbana

Tradicional

Porque entrego todas mis tareas pero en los parciales
salgo con notas bajas

Media Acad

Rural

Multigrado

Bueno gracias a Dios estoy entregando todos las tareas y
bueno este afio primeros Dios me gradud es mi mayor
motivacién. Mi experiencia de primariaa la secundaria es
lo mas hermoso que he tenido de hay e aprendido
muchas cosas importantes para un futuro

Media Acad

11°

Indigena

Multigrado

Si pudiera estar en la escuela me gustari estar. Pero
dengo problema cuando acan las presenciales mis padres
no tienen medios suficientes para poder ir ala escuela,
por mi parte yo quisiera ir a la escuela nuevamente.

Media Acad

11°

Urbana

Tradicional

A pesar de que tengo buenas calificaciones, siento que no
estoy aprendiendo mucho, ya que los profesores
solamente te dejan un tema el cual tienes que leery
comprender tu para luego realizar varias actividades, las
cuales seran evaluadas sin tener uno como estudiante los
conocimientos bdsicos para realizarlas

Media Acad

11°

Urbana

Tradicional

b) Bien

Me gustaria que los profesores tuvieran la consideracidn
con todos los estudiantes ya que todos somos diferentes
y tenemos distintas dificultades, no es justo ser evaluados
sin tener los conocimientos necesarios haciendo que
bajen nuestras notas.

Siento que con demasiadas asignaciones no quiere decir
gue aprenderemos mas. Esto no estd dicho para
desprestigiar a los profesores solo para la toma de
conciencia. Muchas Gracias

Media Acad

11°

Urbana

Tradicional

Bueno hay materias que son dificiles de comprender
como fiisca , quimica y matematicas pienso que las
explicaciones no son muy claras

Media Acad

11°

Rural

Tradicional

Con la ayuda de Dios y la Motivation de mis padres. Que
avese estoy triste por que siento que no podre y me
siendo indeciso

Media Acad

11°

Urbana

Tradicional

Por mi esfuerzo y tratar de comprender a mis profesores
cuando me envian una tarea. Qué algunos profesores
expliqguen mejor su clase o materia para poder
comprender mejor

Media Acad

10°

Urbana

Tradicional

porque entiendo algunas cosas que me explican y
siempre hago mis tareas y mi s talleres y ejercicios para
poder ir bien y sacar una buena para poder ir un poco
bien
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Etapa/Nivel

Grado

Area

Tipo

¢Como te esta yendo este afio en la escuela? Cuenta por qué
opinas eso. Si quieres. agrega algo mas que quieras contar.

Premedia

90

Indigena

Multigrado

Por qué quiero ayuda para aprender las nuevas temas. Profa
quiero estudiar en la escuela pard aprender mas

Premedia

90

Urbana

Tradicional

Pienso que me esta yendo bien en la escuela porque estoy
aprendiendo y entiendo muchas cosas sin que me las vuelvan a
explicar.

Premedia

Urbana

Tradicional

Estoy poniendo mi empefio para aprender. Estoy feliz de estar
en esta escuela me comprendieron mucho ya g en las otras
escuela g e estado no senti el apoyo

Premedia

Urbana

Tradicional

b) Bien

Mis profesores me entusiasman mucho. Me gustaria tener
acceso a algo para estudiar

Premedia

Indigena

Multigrado

Me esta yendo un poco bien porque el profesor me esta
explicando lo queno se. Si quiero contarle que quiero regresar
a la escuela para mejorar mi clificaciones y aprender para mi
futuro

Premedia

70

Urbana

Tradicional

yo pienso que me esta yendo bien porque entiendo los temas
que me dan mis profesores y resuelvo algunos ejercicios
facilmente

Media Acad

12°

Rural

Multigrado

Por qué necesito mas recursos para poder hacer las tareas. Si
que es mejor estudiar por qué con ello aprendemos cosas
nuevas y bueno

Media Prof y
Téc

12°

Urbana

Tradicional

En algunas materias hay profesores q no explican muy bien.
Algunos profesores son super buenos en cuanto a como
explican pero hay algunos g son poco pacientes y habeses es
mejor no preguntarles. Y decir a algin compafiero si entendié y
g me explique

Media Prof y
Téc

12°

Urbana

Tradicional

HAY PROFESORES QUE COMPRENDEN LA REALIDAD Y LA
DIFICULTAD DE AQUELLOS ESTUDIANTES QUE LES CUESTA
ESTUDIAR VIRTUALMENTE Y NOS COMPRENDEN COMO
ESTUDIANTE, SEGUIRE ESFORZANDOME POR SER MEJOR
ESTUDIANTE.SALUDOS.

Media Prof y
Téc

12°

Urbana

Tradicional

Creo que soy un poco flojo para hacer las asignaciones que me
ponen, me demord en hacerlas.

Media Acad

11°

Urbana

Tradicional

c) Regular

Porqué en clases a distancia no me gusta. Nesesito a mi
profesor al frente mio.

Que el profesor este en el tablero explicandonos. No por medio
de un celular. Pido regresar a la escuela pronto. Ya que asi
siento que aprendo mas. Y no estar pegado a un celularoa
una computadora

Media Acad

11°

Urbana

Tradicional

El aprendizaje no es el mismo y me resulta muy estresante la
cantidad de asignasiones. Me gustaria regresar a la escuela
porque siento que no me estoy preparando lo suficiente para
mi futuro.

Media Acad

11°

Rural

Tradicional

Algunos temas no los entiendo muy bien, pero otras si ya que
son mas claras y uno los entiende mejor.

Media Acad

11°

Urbana

Tradicional

Aveces me va bien y aveces me va mal porque es muy dificil
hacer algo que no entiendes

Media Acad

10°

Indigena

Tradicional

Me va regular porque hay cosas o preguntas de cada materia
que no entiendo y no tengo como resolverla.
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Etapa/Nivel

Grado

Area

Tipo

¢Como te esta yendo este afio en la escuela? Cuenta por qué opinas

eso. Si quieres. agrega algo mas que quieras contar.

Premedia

90

Rural

Multigrado

Es dificil por que aveces no comprendo a los profesores te dan
una cosa para que agas la actividad pero a la hora de hacer la
actividad no es asi y vajan puntos por eso. Entonces eso me baja
la nota.

Premedia

Urbana

Tradicional

Siento que algunas materias me iba un poco regular en los
temas que no entendia porque no le pedia al profesor que me
explicara por pena.

Premedia

Urbana

Tradicional

c) Regular

Creo que mi escuela ha hecho todo lo posible para poder
adaptarse a esta modalidad virtual y eso es de admirar, pero, se
han enfocado mas en la entrega de deberes de los estudiantes y
menos en lo que nosotros como estudiantes estemos de verdad
aprendiendo. Hay muchas cosas de las cuales deberia saber y no
se, y eso me hace sentir impotente ya que no me siento capas
para poder cursar un décimo grado. No estoy aprendiendo como
lo haci antes. Gracias por darme la oportunidad de dar mi
opinidn.

Premedia

7°

Indigena

Tradicional

En la escuela aprendo lo que no entiendo y me dan explicaciones
para entender las materias.

Premedia

70

Urbana

Tradicional

Regular porque es un afio nuevo para miy ay muchas cosas
nuevas que no sabia y mas materias

Media
Académica

12°

Rural

Tradicional

mis tareas se acumulan y aveces las tareas que trato de hacer ya
no me la reciben y cuando trato de hacer las demas ,casi 5
trabajos debo entregar al dia ,y se me acumulan las tareas...otra
cosa admito que no me organize en las tareas ,y ese fue mi error
.puede que repita el aifo ,pero intentaria una vez mds a mejorar
,el problema es que x la edad avanzada no me aceptaria "tal vez
tenga 18 ,pero no significa que mi conducta serd revelde ,y
bueno nomas queria decir eso .

Media
Académica

12°

Rural

Tradicional

d) Nada bien

Bueno por recurso economoco y familiares pues me complica
mucho de los q pasa conmigo Deseo graduarme pero me cuesta
por la situacion que vivo personalmete a sido muy complicado
para mi ....pero si deseo graduarme y seguir estudinado para se
una persona diferente con valores y esducacion.

Media
Académica

10°

Indigena

Tradicional

Me ha salido mal porque no entiendo las asignaciones y me
dificultad de hacer sin tutoria

Premedia

90

Urbana

Tradicional

Pues tengo que ayudar a mi hermanito también hacer sus tareas
pz mi mama esta enferma y no tengo papa solamente a mi
mamad , mi mama no saber leer y escribir no entro en la escuela
soy la Unica que ayuda a mi hermanito aveces si no entiendo voy
a mi tia para que me explique
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Tabla 8 Testimonios de estudiantes de 62 grado, trabajo de campo Agosto 2021

Area ¢, COmo te esta yendo este afio en la escuela? Cuenta por qué piensas eso
Urbana Muy bien Saco buenas notas y no compico al ser mis deberes
Indigena Muy bien Poque agos las tarea vien porgue me explica y boy muivien
Urbana Muy bien Por gue gano buenas notas y me va muy bien con los maestros.

Por que casi siempre entiendo los temas, si me cuesta comprender
Urbana Muy bien matematicas

Mi maestra es buenas educadora, explica cada tema y nos da a

comprender todo lo que nosotros (los estudiantes) no alcanzamos a
Urbana Muy bien comprender por nuestra cuenta.

Porque yo entrego todos mis ejercicios, las tareas cumplo con todas las
Urbana Muy bien asignaciones
Indigena Muy bien Me ba mui bien porque mi maestro me esplica

Por qué entiendo lo que mi maestro me explica y soy responsable con
Urbana Muy bien mis asignaciones

pienso que me esta yendo bien en la escuela porque estudio bastante y
Urbana Muy bien me esfuerzo por ganar la mejor calificacion

Porque los maestros y maestras nos explican los temas que no
Urbana Muy bien entendemos

Por qué estoy aprendiendo a destacarme mucho mejor ya que a mi
Urbana Muy bien profesora le gusta mucho como me expreso
Indigena Bien Porque mi maestro me explica las cosas que no entiendo

porque comprendo casi los temas de la escuela y mi mama me presta

mucha atencion en lo que hago hasta que lo haga y lo termine y si no
Urbana Bien entiendo algo me explica .
Indigena Bien Por gue soy muy responsable a la hora de entregar mis actividades.

Porque me esta iendo bien en la escuela por algo que no entiendo le
Rural Bien pregunto a mi hermano o hermana para selo mas bien
Urbana Bien Porgue estoy tratando de hacer las cosas un poco mas independiente
Rural Bien Porgue cuento con la ayuda de mi hermano mayor

Porque comprendo las tareas y lo que no entiendo la maestra me lo
Urbana Bien explica detalladamente

Porque trato de hacer las cosas bien y cuando no entuendo pido ayuda
Rural Bien de mi mam@ y ella me explica

Porque me esfuerzo y le dedicé tiempo ,cuando tengo dudas consulto
Urbana Bien con mi maestro y cuento con el apoyo de mis padres

Porque me falta aprender mas matematicas ya que mi mama no es tan
Urbana Bien buena en matematicas pero siempre trata de ayudarme y explicarme
Urbana Mas 0 menos Por que aveces no entiendo cosas y me cuesta aser mis tareas
Indigena Mas o menos Porque no tengo apoyo de mi familia, nho estoy con mis padres.

por que aveces no entiendo las cosas que nos estan dando en la
Rural Mas o menos escuela.
Rural Mas 0 menos me cuesta pedir ayuda para la explicaciones de matematicas

por que aveces ay cosas que no logro entender pero mi maestra me
Rural Mas o menos esplica y que podemos deci que bien
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BARRERAS POLITICAS, TECNICAS Y DE FINANCIAMIENTO DEL
SISTEMA EDUCATIVO

Este capitulo se focaliza en el conjunto de instrumentos normativos y de gestién institucional
qgue dispone el sistema educativo para organizar la tarea escolar. Al igual que en el resto del
estudio, el analisis se centra en los aspectos directamente relacionados con los cuellos de botella
identificados.

Oferta educativa insuficiente en ciertos niveles y localizaciones

pi1 D2 D3 | D4 | D5 [BEN D7

Esta barrera afecta principalmente a los niveles de premedia y media y, en menor medida, a
preescolar. A continuacion, se desarrollan ambos fenédmenos por separado.

a) Falta de oferta de premedia y media

La falta de oferta educativa cercana afecta a muchos estudiantes de premedia y media. Podria
ser un motivo central de la exclusidn total en estos afios de estudio, particularmente al inicio
de premedia y media.r.

El analisis de los datos oficiales del Sistema de Integracién de Datos Estadisticos muestra que
para 2020 el 64% de los estudiantes de primaria asiste a centros que no ofrecen premedia; por
este motivo al llegar a 6° grado, las familias deben buscar y acceder a otro establecimiento para
que los nifios o nifias puedan continuar su escolaridad. En premedia, el 47% de los estudiantes
asisten a centros que no ofrecen media, en estos casos la oferta educativa serd aiin mas lejana
para muchas familias, y conducira en ocasiones a que los estudiantes no contintden sus estudios
al finalizar 9° grado.

Por cada 10 establecimientos oficiales que ofrecen primaria, sélo 3 ofrecen premedia. Una
reduccion similar se observa en el caso de las medias: por cada 10 establecimientos que ofrecen
premedia, solo 3 ofrecen media. En términos absolutos: hay 2.939 primarias oficiales, 847
premedias y 262 medias (SIDE, 2020). Si bien no es esperable que idéntica cantidad de
establecimientos en todos los niveles, una reduccion tan marcada como la observada podria
estar brindando indicios de falta de oferta en premedia y media.
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La falta de oferta cercana afecta especialmente a las zonas rurales. Como puede observarse, la
matricula cae un 18% entre 6° y 7°. Esta situacién es aln mas preocupante si se toma en
consideracion que el porcentaje de aprobacién de 7° es del 70%. Esto implica que incluso una
parte importante de su matricula esta integrada por estudiantes que estan recursando el grado.

Tabla 9. Matricula de zonas rurales e indigenas por grado.

Grado Matricula
Grado 6 31.410
Grado 7 25.630
Grado 8 22.560
Grado 9 20.105

Fuente: Sistema de Integracion de Datos Estadisticos (SIDE)
2020.

En la Encuesta de Propdsitos Multiples del INEC (2019) el 30% de los jovenes de 15 a 18 afios
gue no asisten a la escuela y que no finalizaron su escolaridad adujeron como motivo principal:
“No se ofrece el nivel de grado en la comunidad”

En PISA-D (aplicada a personas de 14 a 16 afos fuera de la escuela o en primaria), el 80% de los
jévenes indicé que tener un centro educativo mds cercano los ayudaria a volver a la escuela.

Por su parte, los estudiantes de premedia y media encuestados como parte del trabajo de campo
indicaron cierta disconformidad con la oferta escolar. El 17% de los estudiantes afirmaron que,
si pudieran, se cambiarian de escuela. Entre ellos, el 32% alegd como motivo principal que el
centro le queda lejos de su hogar o que no dicta media. Otro 7% indicé que la escuela no ofrece
la orientacion de su interés.

Asimismo, la cobertura de ofertas alternativas como telebdsica o premedia multigrado es baja
en relacion con la demanda potencial. Mientras 11.400 alumnos cursan 6° en multigrado, en 7°
la proporcidn cae a menos de la mitad: 5.200. Telebasica sélo atiende al 10% de la matricula de
premedia en zonas rurales e indigenas.

Un andlisis territorial de la cantidad de establecimientos oficiales que ofrecen cada nivel
educativo muestra que las Regionales de Panama Norte, Colén, Comarca Emberda Wounaan,
Comarca Guna Yala, Panama Este y Panama Oeste son las mas afectadas por la falta de oferta.

En el caso de media, las regionales mas afectadas por la falta de oferta de establecimientos
oficiales son Colén, Comarca Embera Wounaan, Comarca Guna Yala, Panama Este, Panama
Norte y Panama Oeste.

En la pagina siguiente se presenta una tabla que brinda mayor detalle acerca de este andlisis.

Es importante aclarar que el ejercicio realizado se basa en centros de gestidn oficial o publica.
Para estimar la magnitud de la oferta de premedia se compard la cantidad de primarias oficiales,
contra la cantidad de premedias oficiales; y en el caso de media se compard la cantidad de
premedias oficiales contra la cantidad de medias oficiales. De esta forma, el andlisis se enfoca
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en las oportunidades educativas gratuitas disponibles para los estudiantes, especialmente para
aquellos de menores recursos. En las zonas urbanas, la oferta educativa se complementa con
establecimientos particulares arancelados, disponibles para aquellas familias en condiciones de
costearlos En las zonas rurales e indigenas, el sector oficial constituye cerca de la totalidad de la
oferta educativa.
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Tabla 10. Seleccion de indicadores de caracterizacion de la oferta escolar de dependencia oficial de los niveles de premedia y media, segtn Regional.

1. OFERTA ESCOLAR (SIDE 2020)

2. MATRICULA (SIDE 2020)

X Centros oficiales que dictan Ratios centro.s RO Matricula en centros oficiales segun nivel educativo Ratios estl.Jdlantes por Matricula total segtin dreay tipo de gestion
Regional ofrecido nivel
Premedias por | Medias por . . . . .
. . . . Primaria Primaria . . 4° a 6°vs. Premedia , Urbana Urbana
Primaria Premedia | Media cada 10 cada 10 Premedia Media i . Indigena | Rural L. .
. ) 1°a3° 4°a6° premedia vs. media Oficial Particular
Primarias Premedias
Bocas del Toro 182 54 18 3 3 14.499 12.254 10.619 5.637 0,87 0,53 21% 29% 47% 4%
Chiriqui 391 88 37 2 4 23.060 20.666 20.036 16.299 0,97 0,81 0% 44% 42% 14%
Coclé 320 91 25 3 3 13.775 12.551 12.222 9.077 0,97 0,74 0% 55% 38% 7%
Colén 187 50 12 3 2 16.093 14.085 13.204 8.276 0,94 0,63 0% 46% 39% 15%
Comarca Embera Woanaan 41 18 3 4 2 1.260 1.012 753 346 0,74 0,46 100% 0% 0% 0%
Comarca Guna Yala 45 31 6 7 2 3.743 3.135 2.205 703 0,70 0,32 100% 0% 0% 0%
Comarca Ngdbe-Buglé 374 151 48 4 3 30.257 24.779 18.778 7.601 0,76 0,40 100% 0% 0% 0%
Darién 145 41 11 3 3 4,288 3.728 3.091 1.936 0,83 0,63 17% 77% 3% 2%
Herrera 168 23 11 1 5 4.830 4.343 4.655 3.736 1,07 0,80 0% 34% 57% 9%
Los Santos 134 20 11 1 6 3.343 3.115 3.181 2.907 1,02 0,91 0% 46% 47% 7%
Panama Centro 88 39 23 4 6 26.945 24.634 22.687 18.869 0,92 0,83 0% 0% 61% 38%
Panamd Este 128 33 5 3 2 4.633 4.003 3.474 2.235 0,87 0,64 12% 58% 28% 2%
Panama Norte 37 15 2 4 1 9.933 8.969 6.041 2.617 0,67 0,43 0% 16% 59% 26%
Panamd Oeste 226 85 17 4 2 27.900 25.129 23.694 13.179 0,94 0,56 0% 29% 51% 20%
San Miguelito 37 14 7 4 5 12.676 11.113 10.544 6.226 0,95 0,59 0% 0% 69% 31%
Veraguas 436 94 26 2 3 13.496 12.257 12.235 9.965 1,00 0,81 0% 60% 35% 5%
Total 2.939 847 262 3 3 210.731 185.773 167.419 109.609 0,90 0,65 13% 26% 43% 17%

Fuente: Procesamientos propios en base a datos del Sistema de Integracidn de Datos Estadisticos (SIDE), afio 2020.
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A la hora de analizar las dindmicas a nivel territorial, es fundamental tener en cuenta que, en
centros urbanos superpoblados, puede haber traspaso de estudiantes entre zonas muy cercanas
gue administrativamente corresponden a regionales diferentes. Asi, el andlisis por regional
brinda una caracterizacion muy relevante acerca de la oferta escolar, pero no agota las
complejidades del desplazamiento diario de la poblacién, que deberian ser objeto de un analisis
mas especifico a nivel territorial.

Por otro lado, los datos analizados en el informe de perfiles también muestran indicios de cierta
inadecuacién de la oferta educativa en zonas urbanas. Por falta de centros educativos u otras
razones a determinar, los estudiantes de algunas regionales se movilizan hacia otras regionales
cercanas para proseguir sus estudios. Tal es el caso de Panama y San Miguelito, que evidencian
una intensa movilidad de estudiantes.?®

Panamad esta en un proceso de gran desarrollo econdmico y urbanistico, que implica intensos
flujos de movilidad poblacional, creacién de nuevos asentamientos humanos, modificaciones en
los centros de gravitacion urbana. Estas dindamicas fluidas en términos poblacionales vy
territoriales pueden impactar sobre la infraestructura escolar, que a veces demora en adecuarse
a los cambios. Es prioritario afinar los procesos de planificacién escolar en funcién de los
movimientos humanos que se dan en cada ciudad, y el flujo entre distintos puntos del territorio.

Otro fenémeno vinculado con la oferta escolar surge del trabajo de campo cualitativo. En las
entrevistas, los funcionarios han manifestado preocupacién por la coexistencia, en zonas
urbanas, de centros muy demandados, con una cantidad de alumnos por seccidn superior a la
normativa, con centros muy poco poblados. Esta situacién daria cuenta, de acuerdo con los
entrevistados, de ciertos desajustes entre la planificacion de la oferta escolar y los patrones de
cambio demografico que acompanian el crecimiento de las ciudades. Para evaluar en qué medida
hay evidencias de esta situacion, se recurrié a la informacién disponible. Utilizando los datos del
SIDE en 2020, se categorizé a los centros educativos de premedia, de areas urbanas y de
dependencia oficial, en base al promedio de estudiantes por seccién informados por la escuela.
Se construyeron cinco rangos:

(A) centros con un promedio de 36 y mas estudiantes por aula

(B) centros con un promedio de entre 30 y 35 estudiantes por aula
(C) centros con un promedio de entre 20 y 29 estudiantes por aula
(D) centros con un promedio de entre 15 y 19 estudiantes por aula
(E) centros con un promedio de 14 o menos estudiantes por aula

26 Informe Las Dimensiones de la exclusién en Panamd pégina 57, “El desgranamiento y la movilidad inter
regional”. (UNICEF, MEDUCA, 2021)
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Tabla 11. Centros de premedia oficiales de zona urbana, segun categorias de promedio de estudiantes por aula.

Centros segin promedio de alumnos por aula

Regional Rango Rango | Rango Rango Rango | Total de
A B C D E centros

Bocas del Toro 3 1 1 4 9
Chiriqui 2 8 5 8 23
Coclé 2 7 1 1 11
Colén 1 2 4 3 10
Herrera 1 1 4
Los Santos 2 2
Panama Centro 5 3 12 5 12 37
Panama Este 1 1
Panama Norte 2 1 2 1 6
Panama Oeste 4 1 11 6 24
San Miguelito 3 1 4 1 13
Veraguas 1 1 1 8
Total 21 11 50 32 39 153

Nota: El ejercicio se refiere a centros que ofrecen premedia en zonas urbanas de gestion estatal que

informaron secciones y matricula en SIDE. En el pais hay un total de 847 premedias oficiales; de ellas, 240

son indigenas, 446 son rurales y 161 son urbanas.

Fuente: Procesamientos propios en base a datos del Sistema de Integracion de Datos Estadisticos (SIDE),
afo 2020.

Los datos muestran que predominan las escuelas con un tamano intermedio de secciones. Un
analisis enfocado en los extremos de la distribucién (centros de rango A y rango E), da cuenta
de la coexistencia, en una misma regional, de centros urbanos oficiales de premedia con
secciones muy pobladas (36 o mas estudiantes por aula en promedio), a la par de centros con
secciones muy pequefias (14 o menos estudiantes por aula). Se trata de situaciones especificas
que resulta imposible explicar a partir de la informacién disponible: se trata de estudiar en
detalle aspectos tales como la distancia entre estos centros, los accesos y medios de trasporte
disponibles, la ubicacién en relacién con las poblaciones cercanas, y los motivos por los cuales
se elige uno u otro centro educativo. Los datos georreferenciados de los centros que ya estan
disponibles permitirian iniciar este proceso de conocimiento.

Otra problematica relacionada con la distribucion de la oferta se relaciona con la mecdnica de
asignacion de docentes a las escuelas. La modalidad centralizada de los concursos determina
gue en una gran cantidad de casos los docentes se vean obligados a tomar designaciones en
escuelas que les quedan muy alejadas de sus domicilios. Esta situacidn se observa con especial
intensidad en las zonas rurales dispersas y en las comarcas. En el trabajo de campo, mas del 30%
de los docentes de primaria, premedia y media afirmaron que si pudieran se cambiarian de
escuela. La lejania del hogar y la dificultad para pasar tiempo con su familia es el principal motivo
mencionado. Entre los docentes de zonas rurales el porcentaje de respondentes que se
cambiarian de escuela es del 42% en premedia y media.
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Tabla 12. Porcentaje de docentes que afirman que si pudieran se cambiarian de escuela, segun drea a la que
pertenece la escuela en la que trabajan.

Nivel Indigena Rural Urbana Total
primaria 36% 37% 29% 34%
premedia y media 33% 42% 24% 31%

Fuente: Elaboracion propia en base a trabajo de campo.

b) Falta de oferta de preescolar

También se evidencia falta de oferta educativa cercana en el nivel preescolar.

Por cada 10 establecimientos oficiales que ofrecen primaria, sélo hay 7 que ofrecen preescolar.
En términos absolutos: hay 2.939 primarias publicas y 2.051 centros educativos publicos que
ofrecen el nivel preescolar, que atienden una matricula total de 79.803 nifios y nifnas (SIDE,
2019). Este total comprende diversas ofertas académicas, tanto formales como no formales y
para los distintos grupos etarios (Lactantes, Maternal, Prekinder y Kinder). La modalidad formal
atiende al 94% de la matricula del nivel en el sector oficial. En tanto que los CEFACEI, modalidad
no formal, atienden al 2% de los nifios y nifias, de acuerdo con los datos estadisticos del SIE?.
Las demas modalidades atienden una cantidad de matricula muy reducida.

Tabla 13. Matricula de nivel preescolar en centros oficiales, segun tipo de programa, oferta académica y drea.

Programa Oferta Académica URBANA RURAL INDIGENA Total
Formal Escuelas regulares 32.609 29.127 13.169 74.905
ALFALIT 40 10 50
CAIPI 448 79 527
CAIPI INSTITUCIONAL 855 855
No formal CEDI 604 604
CEFACEI 1.114 290 69 1.473
COIF INSTITUCIONALES 973 973
COIF MEDUCA 416 416
Total 37.059 29.506 13.238 79.803
Fuente: Procesamientos propios en base a datos del Sistema de Integracion de Datos Estadisticos (SIDE),
afio 2019

27 Resulta llamativo que los CEFACEI registren una matricula tan reducida, a la luz del énfasis que el pais le ha dado a
esta estrategia. Indagar en esta situacion amerita una exploracidn especifica. Puede ser una cuestion de menor caudal
de datos captador por Estadisticas Educativas. Pero en tal caso, la cantidad de estudiantes que no tienen ninguna
experiencia de educacion inicial al entrar a Primaria, seria menor.
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El estudio Las dimensiones de la exclusion en Panamd identifica que el 8% de los nifios se
encuentra fuera de la escuela a los 5 afios, representando el desafio de universalizacién del
ultimo afio de la educacidn Preescolar, antes de iniciar la Primarai.

En el trabajo de campo se consulté a madres y padres de nifios de primaria que no habian
asistido a ningun grado del nivel preescolar acerca de los motivos de no asistencia: la no
disponibilidad de una escuela cercana que dicte el nivel fue el principal motivo reportado.?®

Un analisis de indicadores por regional permite identificar las zonas que tendrian mas déficit de
oferta oficial de al menos un afio de educacidn preescolar. En la pagina siguiente se presenta
una tabla elaborada en base a datos del SIDE que permite caracterizar la situacion en forma mas
detallada. De la lectura de la tabla se desprende lo siguiente:

e La brecha entre la cantidad de centros de gestidn publica de primaria y de preescolar,
varia entre regionales. Las regionales Darién, Herrera, Los Santos, Panama Este vy
Veraguas son los territorios con menor proporcién de preescolares por primarias. Alli
solo hay 4 o 5 centros oficiales que ofrecen al menos un afo de preescolar, por cada 10
primarias oficiales.

e Al comparar la matricula del ultimo afio de preescolar con la matricula del primer grado
de primaria, se observa una brecha especifica de cobertura correspondiente a un ano
de Preescolar previo al ingreso a primer grado. Este analisis indica que las cinco
regionales con mas déficit de cobertura del Ultimo afo de preescolar serian: Bocas del
Toro, Colén, Comarca Guna Yala, Comarca Ngabe-Buglé y Panama Norte.

28 De los 295 madres y padres de Primaria encuestados, solo 19 afirman que sus hijos no habian asistido a preescolar.
Entre ellos se indagaron los motivos de no asistencia.
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Tabla 14. Seleccion de indicadores de caracterizacion de la oferta escolar de dependencia oficial de preescolar, segtn Regional.

Centros oficiales que dictan

Matricula en centros oficiales (formal y no formal)

Ratios
estudiantes

Matricula total (preescolar a media)
segun dreay tipo de gestion

Preescolares| Maternal/ |Pre-Jardin/| Jardin/ L. L. Jardin vs.
. . . . . . Primaria | Primaria . 3 Urbana | Urbana
Regional Preescolar |Primaria| por cada 10 |Parvularia 1|Parvularia 2| Parvularia 3 Promedio 1° |Indigena | Rural . .
. i . . . 1° grado | 2° grado Oficial [Particular
Primarias (3 afos) (4 afos) (5 afos) y2°

Bocas del Toro 138 182 8 154 1.736 3.246 4.889 5.029 65% 21%| 29% 47% 4%
Chiriqui 295 391 8 184 3.714 6.045 8.195 8.027 75% 0%| 44% 42% 14%
Coclé 218 320 7 - 2.903 3.616 4.724 4.630 77% 0%| 55% 38% 7%
Colén 118 187 6 20 1.649 3.010 6.031 6.234 49% 0%| 46% 39% 15%
Comarca Embera Woanaan 23 41 6 - 195 283 392 403 71% 100%| 0% 0% 0%
Comarca Guna Yala 42 45 9 32 609 815 1.231 1.190 67% 100%| 0% 0% 0%
Comarca Ngabe-Buglé 377 374 10 183 3.464 5.788 | 10.793 9.973 56% 100%| 0% 0% 0%
Darién 64 145 4 - 774 1.064 1.523 1.543 69% 17%| 77% 3% 2%
Herrera 64 168 4 145 1.196 1.352 1.611 1.507 87% 0%| 34% 57% 9%
Los Santos 71 134 5 10 923 793 1.123 1.082 72% 0%| 46% 47% 7%
Panama Centro 95 88 11 981 2.672 5.889 8.721 8.679 68% 0%| 0% 61% 38%
Panama Este 52 128 - 453 1.118 1.567 1.423 75% 12%| 58% 28% 2%
Panama Norte 27 37 7 17 834 2.142 3.474 3.467 62% 0%| 16% 59% 26%
Panama Oeste 230 226 10 218 3.229 7.410 9.210 8.887 82% 0%| 29% 51% 20%
San Miguelito 45 37 12 44 1.624 3.343 4.323 4.550 75% 0%| 0% 69% 31%
Veraguas 192 436 4 60 2.494 3.281 4.732 4.630 70% 0%| 60% 35% 5%
Total 2.051 2.939 7 2.048 28.469 49.195 72.539 71.254 68% 13%| 26% 43% 17%

Fuente: Procesamientos propios en base a datos del Sistema de Integracion de Datos Estadisticos (SIDE), afio 2019.

66




Ofrecer servicio de prescolar integrado con primer grado seria una posibilidad para ampliar las
oportunidades educativas. Esta posibilidad no esta prohibida en la normativa vigente; y segin
se ha informado es una practica que en muchos centros ocurre, segun la voluntad de los equipos
docentes. Alrededor de la mitad de los centros oficiales de primaria de zonas indigenas y rurales
no brinda oferta educativa de preescolar. El aprovechamiento de la infraestructura y equipo
institucional existentes representa una oportunidad estratégica para el incremento de la oferta
de nivel preescolar en comunidades alejadas.

Tabla 15. Centros de primaria oficiales de dreas rurales e indigenas segun cuenten con aulas de nivel preescolar.

Regional Sin oferta Con oferta Total de
preescolar preescolar centros
Bocas del Toro 42 85 127
Chiriqui 118 127 245
Coclé 106 141 247
Coldn 78 58 136
Comarca Emberd 18 13 31
Comarca Guna Yala 2 20 22
Darién 72 39 111
Herrera 111 25 136
Los Santos 71 43 114
Ngabe Buglé Nedrini 10 52 62
Ngibe Buglé Nokribo 23 87 110
Ngébe Buglé Nurum 3 20 23
Panama Este 77 34 111
Panama Norte 5 1 6
Panama Oeste 40 90 130
Veraguas 258 109 367
Total 1.034 944 1.978
Fuente: Procesamientos propios en base a datos del Sistema de Integracion de Datos Estadisticos (SIDE),
afio 2020.
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Programas de estudio profusos y extensos

D1 D2 | D3 D4 D5 | D6 | D7

Los programas de estudio de cada grado son ambiciosos en su expresion de contenidos. La
priorizacion formulada en los Derechos Fundamentales de Aprendizaje (DFA) ya vigentes para
educacion primaria, aln es incipiente en diversos niveles de gestion curricular. Los programas
suelen ser interpretados literalmente, en forma rigida, y configuran asi un factor de Caida que
incide en la exclusidon actual y potencial de los estudiantes.

Los documentos curriculares asumen el marco conceptual de enfoque de competencias, que
propicia procesos de ensefianza contextualizados y atentos a las necesidades e intereses de los
estudiantes. Sin embargo, en la practica, las decisiones de ensefanza se suelen basar tomando
como referencia directa a los programas de estudio para cada asignatura. Es de notar que la
parte programatica incluye una breve exposicion de fundamentos, listas de contenidos e
indicadores de logro de cada asignatura, que lleva mds de 200 paginas para cada grado
educacién primaria. Para la educacién premedia, sélo 5 asignaturas (Espafiol, Ciencias Naturales,
Matematicas, Historia y Geografia) demandan 155 paginas. A su vez, estos programas de estudio
son complementados por una serie de documentos con orientaciones para los docentes, que se
centran mucho en la planificacidn y en la evaluacidn, y poco en propuestas de ensefianza.

Tal como se presenté en el apartado “Propuestas didacticas poco eficaces”, los resultados
alcanzados en las evaluaciones nacionales, regionales e internacionales estarian mostrando que,
en la propuesta didactica a nivel de aulas, no se logran consolidar situaciones que permitan un
desarrollo paulatino, progresivo y sélido de las competencias de los estudiantes. Muchos NNA
se encuentran con situaciones de aprendizaje que no responden a su proceso y contexto, que
abordan los contenidos con rapidez, y participan de situaciones de evaluacidon que no pueden
responder, o bien que toman aspectos superficiales de aprendizaje. Ello disminuye la
autoestima al no poder mantener el ritmo solicitado por los docentes, e instala un factor de
desaliento y poca confianza en las capacidades personales.

Esta perspectiva ha sido destacada al analizar evaluaciones internacionales. Por ejemplo, el
estudio realizado por la UNESCO sobre la relacidn entre el curriculo y los resultados de la prueba TERCE
(ERCE, 2019). pone de manifiesta que comprension lectora tiene menor peso en la formulacion
curricular que en el promedio de la regidn; y lo vincula con los desempefios en lectura TERCE. Mas de 2/3
de los estudiantes panamefios en los niveles | (solo extraen informacidn explicita en un lugar destacado
del texto,) y Il (comprenden el sentido global del texto a partir de informacién explicita, reconocida y
reiterada). Para matematica, el mismo estudio plantea que “cuatro de cada cinco nifios de tercer grado
y mas de nueve de cada 10 de sexto grado muestran evidencias de alcanzar los niveles | y Il, es muy
importante tomar medidas para que los estudiantes alcancen niveles mas complejos de desempefio. En
este sentido, se sugiere instaurar practicas de resolucién de problemas, entendidas como el desarrollo de
una habilidad que involucra el aprendizaje a partir del entorno y la aplicacién de conocimientos en un
contexto como parte fundamental de la educacién matematica. Ello implica que el estudiante establezca
una relacidn entre los contenidos y sus experiencias cotidianas en el mundo, lo que permite que los
aprendizajes sean mas significativos y se realicen a partir del descubrimiento, teniendo como punto de
partida la curiosidad”.
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Este escenario no es exclusivo de Panama, tal como expresan Coll y Martin (2006) “repensar el
curriculo escolar desde lo esencial, lo imprescindible, lo irrenunciable, y descargarlo del exceso
de contenidos que lo caracteriza actualmente en la mayoria de los sistemas educativos es una
tarea urgente y prioritaria”. Los autores sefialan que ese exceso de contenidos deriva de su
acumulacién en los sucesivos procesos de revision y actualizacién del curriculo escolar. En sus
palabras “la ampliacidn, el refuerzo o la introduccién de nuevos contenidos casi nunca han ido
acompanados, de una reduccién simétrica y equilibrada de la presencia de otros contenidos, y
mucho menos de una reestructuracién en profundidad del conjunto del curriculo”. Esta
situacién no es neutra: “Los curriculos sobrecargados son un obstaculo para el aprendizaje
significativo y funcional, una fuente de frustracién para el profesorado y el alumnado y una
dificultad afadida para seguir avanzando hacia una educacidn inclusiva”

Estas caracteristicas de los programas pueden generar presion sobre los docentes en el afan de
lograr abarcar todos los temas, llevando hacia practicas de ensefianza poco eficaces, atendiendo
a la necesidad de recorrer la lista de temas mas que a los procesos de aprendizaje de los
estudiantes. Esto dificulta el desarrollo de competencias incluso a quienes aparentemente
pueden seguir el ritmo impuesto, pero afecta seriamente a quienes no logran hacerlo, tal como
se ha analizado en el apartado “Bajas expectativas sobre algunos estudiantes, como barrera”.

Esta “presidn curricular” se expresa en al menos tres caracteristicas: una gran cantidad de
contenidos, un sesgo hacia la evaluacion y calificacidon de los estudiantes y cierta rigidez en la
implementacién. A continuacion, se analiza brevemente cada una de ellas.

Gran cantidad de contenidos:

e Para expresar una medida de la extensién del curriculo, se tomaron los indicadores de
logro establecidos para los contenidos durante el afio escolar. A modo de ejemplo se
exponen las dreas de espaiiol y matematica, en 6° y 7° grado.

e (Cada afio escolar habitual (por ejemplo 2019) tiene 40 semanas de claseyen 6°y 7°, 5
horas de lecciones por semana de espainol y matematica. Con ello se alcanzan 200 horas
anuales para cada asignatura. Al descontar dias de evaluacion, feriados nacionales (por
ejemplo, 12 dias en 2019) y festividades locales se estima un total de 185 horas efectivas
de clase para la ensefanza de cada asignatura. Finalmente, vale recordar que la hora
de clase tiene una duracidn de 40 minutos; y que no todo ese tiempo se puede dedicar
a tareas netamente pedagdgicas.

e Losindicadores de logro de cada grado aluden a contenidos de muy variada amplitud y
complejidad, como texto argumentativo o regla de tres directa e inversa, como ejemplo
de indicadores integradores; mientras que hay otros muy simples, como “Grafemas: G,
J,C,Z,Q, RR, R” en espafiol, o “distingue la circunferencia y circulo” en matematica.

e La siguiente tabla resume el ejercicio sobre la cantidad de indicadores de logro en
espafol y matematica en ambos grados, en relacién con el tiempo de clase promedio
que implicaria cubrirlos a todos en un afio escolar.
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Tabla 16. Relacion de indicadores con tiempo de clase, para estudiantes de 6°y 7° de primaria.

p . Total Horas de clase Minutos por
Area curriculary grado | | . L L
indicadores | por indicador indicador
Espafiol 6° 226 0,8 hs 32 minutos
Matematica 6° 78 2,4 hs 95 minutos
Espafiol 7° 136 1.3 hs 60 minutos
Matematica 7° 99 1,8hs 80 minutos

Fuente: Elaboracion propia en base a analisis de Programas de Estudio 2014. MEDUCA.

Es de notar que la presién por los contenidos se puede encontrar en diversos instrumentos de
gestion pedagdgica. Tal el caso de las priorizaciones curriculares realizadas en el marco de la
emergencia COVID-19, que mantuvo la mayor parte de ellos a pesar de los sustanciales cambios
de escenario generados por la imposibilidad de clases presenciales.?

Sesgo hacia la evaluacidén-calificacion

La estructura utilizada para exponer los programas de estudio otorga gran presencia y relevancia
a la evaluacién, con menor peso de la ensefianza propiamente dicha. Esto ocurre en la
presentaciéon de fundamentos, donde se dedican 5 veces mas palabras para hablar de la
evaluacidn que para dar sugerencias de ensefianza (750 palabras versus 150 palabras). Al pasar
a la parte programatica propiamente dicha, junto a la columna de los indicadores de logro se
expone una columna de “Actividades sugeridas de evaluacion”, mientras que no hay nada similar
para propuestas de ensefianza. Adicionalmente, en la formulacién de los indicadores de logro
hay varias enunciaciones que remiten a operaciones cognitivas de media o baja complejidad.
Sobre 140 verbos utilizados en los indicadores de logro en 6° y 7° grado, al menos 85 (el 60%)
remiten a tareas de media o baja complejidad (tales como indicar, definir, mencionar). La
acumulacidn de estas operaciones no desencadena por si en competencias complejas como la
comunicacion o la resolucion de problemas aplicando nociones y procedimientos matematicos.

La combinacién de ambos aspectos (énfasis en la evaluacidn y en los indicadores de logro) puede
incidir en una interpretacién literal que dedique parte importante del tiempo de clases a
evaluaciones para calificar, basadas en aplicaciones directas y simplificadas de los indicadores
de logro. En esas condiciones, las evaluaciones a los estudiantes pueden tener mayor peso de
reproduccion de informacion, que de construccidon y recreacidon personal. A su vez, esto se
vincula con el contenido y el estilo del Decreto Ejecutivo 810/2010, que contiene el Titulo IlI
totalmente dedicado a la calificacion (articulos 10 a 23). Los docentes en toda la Educacion
Basica General y la educacién media deben contar con varias calificaciones trimestrales de sus
estudiantes, sobre las cuales se opera aritméticamente para decidir sobre su promocion.
Finalmente, el propio registro de grado da pautas de que se espera una cantidad significativa de
calificaciones por estudiante en cada asignhatura por cada trimestre (12 columnas de
calificaciones para 14 semanas de clase por trimestre).

2 Ver documento “Adaptacion del sistema educativo de panama en el contexto de la pandemia COVID-19, y su
relacion con la exclusion educativa actual y potencial” que forma parte de esta Serie.
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Rigidez para la implementacién

En la Guia para el uso, manejo e interpretacion de los programas de estudio (MEDUCA, 2013) se
define al programa de asignatura como “el instrumento bdsico orientador del desarrollo y
evaluacidon de una asignatura”. Se informa que este instrumento es de “tipo flexible, cuyas
orientaciones deben adecuarse, mediante el planeamiento didactico, a las particularidades y
necesidades de los alumnos y el contexto educativo”. Este rasgo de flexibilidad se relativiza
fuertemente con otras afirmaciones, tales como: “En nombre del principio de flexibilidad se
pueden cometer grandes errores e incluso desvirtuar todo el itinerario educativo. Por lo tanto,
no se pueden menospreciar los programas de asignatura a partir de una mala interpretacién de
este principio curricular. (pagina 15) Y a continuacidn, “los contenidos, objetivos y experiencias
de aprendizaje, no pueden elaborarse motu proprio (a gusto de cada quien) y de manera
independiente del resto de los contenidos, objetivos y actividades, porque son un todo organico
en el que cada elemento juega un papel tan importante como cada una de las fichas de un
rompecabezas que no se pueden colocar donde nos parezca, sino, exactamente donde deben
ir”. (pagina 16)

En su conjunto, los programas de estudio profusos y extensos generan “presién curricular”, y
operan como una barrera que genera o agrava la exclusidon actual o potencial de muchos
estudiantes. Esto porque impacta en las decisiones de ensefanza de los docentes, pues les incita
a recorrer el total del programa de estudios con grandes dificultades para cubrirlo en
profundidad, les indica calificar muy frecuentemente. Esta presiéon quita margen para la
contextualizacidn indispensable en toda escuela, pero en particular en aquellas que reciben a
los estudiantes de familias en situacidon de pobreza, o que estdn insertas en zonas rurales o en
comarcas -sobre las cuales no se hace ninguna referencia en los documentos curriculares, tema
gue se aborda mds adelante, en el apartado “Propuestas para poblaciones rurales e indigenas
descontextualizadas” -.

Esta preocupacion no es nueva para Panama. Desde 2016 se comenzo a trabajar en los Derechos
Fundamentales de Aprendizaje (DFA) para educacion primaria, en espafiol, matematica y
ciencias naturales. Estos DFA, insertos en el curriculo son un potente ordenador y jerarquizador
de la propuesta didactica: permiten una mirada longitudinal de la construccidon de competencias
y conocimientos propios de las asignaturas, y orientan la ensefianza en torno a las prioridades.
Plantean ademas una perspectiva plurianual para la construccién de los principales saberes y
habilidades de cada asignatura. En el Plan Estratégico de Gobierno 2020-2024 se expresa la
decisién de completar los DFA de primaria agregando el drea de Ciencias sociales; asi como de
avanzar en la formulacidn e instalacidn de los DFA de premedia.

Esta iniciativa panamefia ayuda a distinguir dentro de los aprendizajes basicos aquellos que son
verdaderamente "imprescindibles" utilizando la terminologia que plantean Coll y Martin (2006).
Gran parte de los contenidos incluidos en el curriculo, sino todos, son "deseables" en el sentido
de que su aprendizaje favorece y potencia las grandes aspiraciones del curriculo.

La difusién e instalacion de los DFA es un proceso incipiente. La premura por la elaboracidn de
materiales a utilizar para la pandemia dificulté su inclusion como referente organizativo para los
docentes en este periodo pese a su indudable pertinencia; aunque si se incluyeron como
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referencia entre las fuentes para formular propuestas de aprendizaje acelerado. Este valor de
jerarquizaciéon y alineamiento al desarrollo de competencias que aportan los DFA puede
perturbarse si se los sigue tomando como una lista de temas en orden para aplicar, sin ver su
cardcter sinérgico para la construccion de situaciones de aprendizaje.

Perfeccionamiento docente parcialmente articulado con los desafios de ensefianza

D1 D2 | D3 D4 D5 | D6 | D7

Las ofertas de formacion docente continua hasta 2020 no abordan centralmente los desafios
de la didactica de las dreas. La oferta mas generalizada de perfeccionamiento, a través de
cursos de verano y formacién continua en los recesos, tiene minima presencia de las didacticas
de las disciplinas.

La literatura académica (Valliant, 2004, 2006; Terigi, 2007; Aguerrondo, 2004) hace tiempo
confirma algo, que también suena evidente: la calidad de la tarea de ensefianza de los docentes
tiene un fuerte vinculo con la calidad de los aprendizajes de los alumnos. La tarea de ensefianza
demanda adecuacién, mejora y actualizacion permanente, por ello la formacién docente
continua es una herramienta estratégica para proteger los aprendizajes de los estudiantes. No
obstante, también hay investigaciones que ponen en cuestion el aporte de la formacién continua
a la mejora de los aprendizajes. Esta aparente diferencia, lleva a la cuestion de cudles son los
contenidos y los formatos del perfeccionamiento tal que aporten a la mejora de la ensefianza 'y
los aprendizajes.

En cuanto al contenido de la formacién, hay diversas aproximaciones como la de Shulman
(Shulman, 1989) que plantea un modelo sobra la tarea pedagdgica, sustentado en el trabajo
investigativo de la Universidad de Stanford. Este modelo plantea que ademas del conocimiento
de la materia y del conocimiento general pedagdgico, los profesores deben desarrollar un
conocimiento especifico: cdmo ensefar su materia especifica. Si bien es indispensable el
conocimiento de la disciplina, ello no garantiza ni produce orientaciones acerca de cémo
organizar y desarrollar la ensefianza de un tema especifico a un grupo clase concreto. El
conocimiento didactico del contenido es ese componente que permite saber cémo ensefiar un
contenido. Incluye también dimensiones claves, que permiten organizar el curriculo de un modo
narrativo que a la vez sea pertinente, relevante y asequible a los estudiantes, y que no pierda la
calidad cientifica, aun en el grado de simplicidad del que se trate:

“1) conocimiento de la comprensién de los alumnos: esto es, el modo cémo los alumnos
comprenden un tépico disciplinar, sus posibles malentendidos y grado de dificultad.

2) Conocimiento de los materiales curriculares y medios de ensefianza en relacién con
los contenidos y alumnos.

3) Estrategias didacticas y procesos instructivos: para tener claro el recorrido para
construir, modelar y guiar aprendizajes a través de la ensefianza de tépicos particulares
y la propuesta de tareas, producciones y ejercitaciones.
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4) Conocimiento de los propdsitos o fines de la ensefianza de la materia: concepciones
de lo que significa ensefiar un determinado tema (ideas relevantes, prerrequisitos,
justificacion, etc.).” (Bolivar, 2005)

Conforme la informacién colectada en el trabajo de campo los temas de los cursos de
perfeccionamiento se habrian definido en afos recientes de acuerdo a las demandas que llegan
desde las escuelas, a través de las supervisiones y Direcciones Regionales. En este caso, es clave
tener en cuenta que en dicha seleccidon pueden operar sesgos cognitivos que dificulten priorizar
temas directamente a la mejora de la ensefianza a su cargo. Puede tener mucho mas interés y
ser mas subjetivamente aceptable solicitar una formacién en tecnologias digitales, que en la
didactica de la disciplina en la que uno es experto. Por ello, es clave articular diversas formas de
incluir la realidad de las aulas en la planificacidn del perfeccionamiento docente.

A modo de ejemplo de los contenidos ofertados en funcién de este proceso de definicién, se
analizé la oferta brindada en 2021, en formato virtual por las caracteristicas propias de este afio.
Para Panamad Centro se abrio la inscripcién en junio a 146 ofertas de formacidén virtual. Entre
ellas, 68 se dirigian a uso de recursos digitales; mientras que sélo 3 correspondieron a
matematicas, 3 a ciencias naturales, y ninguna a lengua o comprension lectora.

Asimismo, para setiembre 2021 se informd el cumplimiento de las siguientes acciones de
formacion:

Tabla 17. Acciones de formacion docente realizadas en 2021, segun cantidad de docentes participantes

Tlp? de Nombre del curso Do.c?ntes
entidad participantes
Organismos Uso y Manejo del manual de Elaboracion de items, para la evaluacién 316
del MEDUCA | en el aula, con base en las estrategias de pruebas estandarizadas
o Gobierno | Introduccién al Programa media Multigrado con Modelo Pedagdgico
. . 175
de Panama Escuela Nueva, Escuela Activa
Formador de Formadores de Educacién Vial 155
111 Propuesta metodoldgica y didactica del programa “Aprendemos 138
docentes todos a leer”, dirigida a maestros de primer grado a nivel nacional
participantes | rortalecer la Ensefianza de las Ciencias en premedia con
Metodologias Activas como la Indagatoria y STEM utilizando la 69
Virtualidad como Herramienta
Creacidn y elaboracion de fichas interactivas con Liveworksheet y su 57
aplicacién en los Entornos Virtuales
Estrategias de Educacién Virtual para Docentes del Area Agropecuaria 39
Metodologia para la Er)seﬁanza de la Estadistica, Sistemas de 35
Medidas, Aritmética y el Algebra en el nivel primario
Seminario-Taller para Docentes: Campamento Virtual Punta Culebra 34
Seleccién de Reina y Produccién de Jalea Real 33
Ensefianza de las Matematicas para preescolar y Primer Grado 30
Manejo y Explotacion Pecuaria 30
Otras Competencias Digitales Docentes: Innovando en el Aula 2021 1022
entidades Introduccién a la Neurodidactica 2021 586
capacitadoras | pificultades de aprendizaje en el aula 428
Aprendizaje Basado en Proyectos 2021 372
Comunicacion en el Aula 301
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2908 Conceptos Basicos de Microsoft Team 102
docentes Mi Aula Activa: Formacion en Habilidades Socioemocionales vy
participantes | Ambientes Activos de Aprendizaje
El Trastorno por Déficit de Atencidn con o sin Hiperactividad (TDA/H):
Orientacidn y Estrategias para Docentes
Fuente: Proyectos Inst Direccion Nac de Formacion y Perfeccionamiento Prof Sep 2021.pdf

(meduca.gob.pa)
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Tres de cada cuatro docentes, participaron en formaciones brindadas por otras entidades
capacitadoras, en ofertas validadas por MEDUCA. Las ofertas generadas por entidades del
propio MEDUCA -en las que participaron uno de cada cuatro docentes- parecen estar mas
claramente orientadas a aspectos de didactica general o especifica directamente pertinentes a
politicas y programas educativos.

Asimismo, debe tenerse en cuenta, tanto para los formatos como para los contenidos, la
puntuacion de la acreditacion de los cursos de formacion como componente de la carrera
docente.

Complementariamente, desde el trabajo de campo se recogié que:

e Mientras que el 78% de los docentes acuerdan que los estudiantes que inician premedia
o media tienen dificultades de comprensién lectora, no parece haber disponible oferta
de perfeccionamiento docente en cdmo desarrollar esta capacidad en los estudiantes.

e Mas de dos tercios de los docentes de premedia o media marcan alta preferencia e
interés para realizar cursos que profundicen en el conocimiento del area que ensefian,
en metodologias de la ensefianza, en atencién a la diversidad de contextos y situaciones
de los estudiantes, y destrezas TIC aplicadas a la ensefianza.

e Los docentes de primaria tienen una menor proporciéon de altas preferencias de
perfeccionamiento: solo 1 de cada 5 manifiesta tener alta necesidad de
perfeccionamiento.

En cuanto a los formatos de perfeccionamiento docente, tiene gran importancia el formato de
los cursos ofrecidos en el verano y en la formacién continua durante los recesos estudiantiles,
que son actividades intensivas de una semana. Cada verano o receso se abren alrededor de 180
ofertas con una posibilidad de inscripcién de alrededor de 60 docentes en cada una de ellas, con
lo cual se pudiera estar llegando, tedricamente, a unos 10.000 docentes. Los diplomados, de
mayor duracidn, van adquiriendo progresivamente mayor presencia. Vale destacar que son
todas oportunidades de perfeccionamiento gratuitas para los docentes.

La predominancia de actividades que se realizan en los recesos dificulta la organizacién de una
formacién tedrico practica, en la cual los capacitadores propongan pautas concretas a los
capacitandos, propuestas didacticas que se contextualicen y apliquen, y luego sean analizadas y
profundizadas en la misma formacidon. El compromiso del capacitador se reduce
significativamente cuando no esta implicado directamente en el proceso de implementacién.

Recientemente, en el marco del Programa BID PN L 1143, Mejorando la eficiencia y calidad del
sistema educativo se estan planteando capacitaciones masivas para todos los docentes de los
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primeros grados, en torno a cuestiones didacticas concretas de la ensefianza de la lengua y la
matematica. Es el caso de los cursos “Aprendamos Todos a leer (ATAL)” y “Trazo: aprendizaje de
la escritura”. Es interesante analizar y evaluar este formato mas reciente, que permite la
obligatoriedad de la convocatoria, y a la vez analizar cdmo se da seguimiento a la
implementacion en las aulas.

Por ultimo, es clave avanzar en la construccién de conocimiento mas profundo sobre contenidos
y formatos que resulten eficaces. La oferta de formacién docente debe tomar en cuenta las
areas de mayor necesidad y fortalecimiento en las practicas docentes. Para esto, deben
emplearse evaluaciones sistematicas e identificar las dreas pedagdgicas a mejorar segun nivel y
especialidad.

Cabe sefialar que en el Plan Estratégico 2019-2024 se incluye la preocupacién por el
perfeccionamiento docente dentro del eje especifico 3 Formacién de Docentes. Asimismo, en la
Asamblea Nacional se encuentra aprobado en primer debate (setiembre 2021) la creacion del
Instituto de Educacién Permanente para el Educador Panamefio. Ambas definiciones politicas
crean un contexto propicio para la revisién y mejora sustantiva del perfeccionamiento docente,
partiendo de la experiencia acumulada hasta el momento.

Insuficiente apoyo a los estudiantes en la transicidon entre primaria y premedia, y entre
premedia y media

D1 D2 D3 | D4 D5 D6 @ D7

La integracion en la Educacidon Bdasica General entre las etapas de primaria y premedia es
incipiente. Gran cantidad de estudiantes reprueban y abandonan en esta transicidn.

Al ingresar a la premedia, los estudiantes deben aprender a actuar con nuevas reglas que
exceden el poder de decisidon de los centros escolares, ya que son definidas por el sistema
educativo. En particular, tres elementos del formato escolar de la premedia resultan
particularmente desafiantes para los jévenes, convirtiéndose en generadores de reprobacién y
exclusion.

e En primer lugar, la matriz disciplinar, que lleva a los estudiantes a pasar de una malla
curricular con pocas areas concentradas en pocos docentes en primaria, a una profusién
de asignaturas de cursada anual y simultanea, ensefiadas por una multiplicidad de
profesores, cada uno de los cuales comparte poco tiempo con cada grupo. Para navegar
por este tipo de curriculo, se espera que los jévenes posean, al ingresar a premedia,
ciertas habilidades de organizacidn, planificacion y auto regulacién que, en la mayoria
de los casos, auin no han tenido ocasion de desarrollar.

e En segundo lugar, un régimen de evaluacion y promocion distinto, que exige la
aprobacion de todas las asignaturas para poder avanzar al afio de estudio siguiente y
condena a la reprobacion del afio completo cuando algunos espacios curriculares no
hayan logrado aprobarse.
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En Panam3, diversos indicadores dan cuenta de las dificultades que encuentran los estudiantes
al ingresar a premedia. La promocién® que es de 98% en 6° grado disminuye a 87% en 7° grado,
considerando dentro de este numero a un 19% que pasa de grado con algunas materias
reprobadas. (Procesamientos propios en base a datos del Sistema de Integracion de Datos
Estadisticos, afio 2020). Estos estudiantes que se anotan al afio siguiente con esas materias
pendientes, enfrentan un afio académico con mayores dificultades; y el apoyo especifico para
esta situacidn no es generalizado.

La estructura académica de la premedia guarda mas similitudes con la de media que con la de
primaria (cantidad de asignaturas, régimen de evaluacién y promocidn). Si bien en muchos casos
primaria y premedia se encuentran en la misma escuela, entre los docentes de ambos niveles
hay escasa integracion y didlogo.

Tal como describe Bernal (2016), “la articulacidn de todo el sistema educativo panamefio es un
desafio importante para el pais. (... El) sistema tiene fracturas en diferentes componentes de su
estructura que impiden su fluidez y cohesion. (... Una de ellas) estd en el paso del sexto al
séptimo grado. De un docente generalista que ensefia casi todas, sino todas las asignaturas del
plan y el programa de estudios, a profesores especialistas por materias, con sus propios estilos
de ensefianza, para estudiantes que no han logrado la madurez y la abstraccion necesarias para
la comprensidn y adaptacion de este complejo fendmeno”. (Bernal, 2016)

El documento de UNICEF Comision Espafiola (2017) explica que “las diferencias entre la
educacién primaria y la secundaria pueden ser elementos destacados a la hora de explicar la
exclusién educativa de determinados alumnos. La transicidon de un nivel educativo a otro puede
verse dificultada por diferentes factores referentes a la docencia, a la propia institucién y al
momento vital del alumnado”. Entre los factores relacionados con la docencia, se destacan: la
fragmentacion en la cantidad de dreas, cambios en la practica pedagdgica, cambios en la relacién
entre estudiantes y profesores, a causa del menor tiempo compartido entre los estudiantes y
cada profesor, como en lo referente al propio proceso de aprendizaje, que pasa a ser menos
acompafado y mas auténomo. Entre los factores institucionales, a menudo los estudiantes
deben adaptarse a nuevos centros, lejos de los docentes del nivel anterior con los que han
compartido periodos muy largos de tiempo, y de sus compafieros. Asi, la llegada a premedia
suele comportar un proceso de anonimizacién®.. Todo esto enmarcado en la transicién a la
adolescencia, que a menudo se vincula con una reafirmacion personal en esta edad por
oposicion a la cultura escolar, con particular énfasis en los varones (UNICEF Comisidén Espafiola,
2017).

Estas situaciones también fueron manifestadas por los estudiantes panamefios en el trabajo de
campo, tal como se muestra en el siguiente grafico:

30 Es la proporcidn de estudiantes que, al finalizar el afio escolar, es promovida al grado siguiente, en
relacion con la inscripcion inicial de ese grado en ese mismo afio. Incluye a los aprobados, es decir, los
que aprueban el afio sin materias pendientes de aprobar y a los aplazados, los que pasan de grado, pero
con materias sin acreditar.

31 E| concepto se refiere a una pérdida de vinculacién y reconocimiento de la propia identidad, que lleva
a que los estudiantes sean percibidos como “anénimos” en el contexto social del nuevo nivel educativo.
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Grdfico 3. Porcentaje de estudiantes que consideran verdadera cada afirmacion, respecto a que sintieron cuando
ingresaron a premedia.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%
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Tenia dificultades para comprender los
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textos que me daban

Senti que la escuela primaria no me habia
A e2%

preparado lo suficiente

Los profesores nos trataban distinto, hacer
las tareas dependia de nosotros

—— 1%

Me costaba estudiar porque tengo otras
responsabilidades fuera de la escuela

I 39%

Empecé a faltar mas seguido a la escuela [N 26%

Fuente: Elaboracion propia en base a trabajo de campo, encuesta a estudiantes de premedia y media.

Ademas, 1 de cada 3 estudiantes manifestd dificultades para lidiar con la cantidad de asignaturas
que poseen; y la mitad afirmé que necesita ayuda con algun tema escolar actualmente.
Matematica fue la asignatura con la que mayor dificultad manifestaron.

Existe consenso entre los funcionarios entrevistados acerca de que la transicién entre primaria
y premedia es un desafio. Asimismo, en el nivel intermedio de gestidén del sistema educativo, los
entrevistados reconocen dificultades en la supervision escolar de la premedia. Si bien la
supervisidén escolar de basica supervisa hasta 9° grado, se reconoce que “falta un poco de
precision normativa” para que los profesores de premedia reconozcan como legitima la
intervencion del supervisor de basica. “Algunos profesores participan de manera voluntaria,
pero otros solo se rigen por la ley y a falta de normativa cuesta tener la colaboracion de algunos
profesores”.

Entre las diversas problematicas que intervienen en esta barrera, los entrevistados identifican
la diversa formacién en diddactica que han realizado los maestros y los profesores y la falta de
capacitaciones que brinden una metodologia comun a los profesionales de ambos niveles. La
consecuencia, en palabras de uno de los entrevistados, es un “cambio en las reglas de juego”
para los estudiantes.

El SIACE ofrece una oportunidad Unica para monitorear y acompafiar las trayectorias escolares
de los estudiantes en la transicidn entre primaria y premedia. A través de dicho sistema seria
posible aprender mas sobre cémo estan ocurriendo las transiciones ahora, en cuanto a la
movilidad de los estudiantes entre escuelas, y el desplazamiento territorial que estan realizando.
Asimismo, permitiria la identificacion de poblacidén en riesgo de exclusion en la transicion, por
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ejemplo: los estudiantes que cambian de centro o los que se trasladan de zonas rurales a zonas
urbanas. Ademas, el seguimiento de la asistencia y las calificaciones en las diversas materias
podria alimentar un sistema de alerta temprana robusto, con estrategias de intervencién
especificas ante cada situacion®2.

Inadecuado monitoreo e intervencidn sobre los procesos de exclusién

D1 D2 D3 D4 D5 | D6 D7

Subutilizacion de la informacion educativa disponible para el acompanamiento a las
trayectorias educativas.

Para el cuidado y acompanamiento de las trayectorias educativas, tanto en la gestién cotidiana
como en el disefio de politicas publicas de corto a largo plazo, es fundamental la toma de
decisiones y la planificacién en base a la informacion disponible.

Para que este proceso sea posible se debe avanzar en el camino critico que conduce desde
los datos a su transformacién en conocimiento para la accidén. Datos, informacion,
conocimiento, son elementos clave del saber técnico para la decisidn politica:

e |os datos ayudan a describir y cuantificar los componentes individuales de una situacién.
Se trata de conteos simples de elementos, por ejemplo: la cantidad de estudiantes con
sobreedad o la cantidad de estudiantes reprobados. Los datos por si mismos no permiten
describir o caracterizar los fendmenos o procesos.

e lainformacidn consiste en establecer procesamientos que resuman, integren y den valor
a los datos. mediante la construccién de indicadores pertinentes y significativos; capaces
de localizar, dimensionar, comparar y mostrar tendencias para caracterizar e interpretar
una situacion.

e el conocimiento requiere del andlisis de la informacién existente, que debe ser
interrogada desde un marco politico y conceptual, poniendo en cuestidn los supuestos
previos con los que se cuenta. Este desafio guarda relacion directa con el momento de la
accion, cuando se decide actuar sobre las problematicas detectadas.

Como resultado de este proceso se elaboraran nuevos interrogantes, que no podran ser
respondidos a partir de los datos existentes, y que requerirdn de la captacidon de nuevos
datos. Estableciendo un circuito que se retroalimenta en forma continua.

Pero para que todo ello pueda ocurrir es fundamental fortalecer e impulsar la mejora en cada
una de las etapas: desde la captacidn de los datos, a su aprovechamiento y transformacion
en informacidn, y posterior construccién de conocimiento.

En este sentido, desde las evidencias captadas en las entrevistas a funcionarios del MEDUCA vy
en la bibliografia nacional consultada se observa un diagndstico comun referido tanto a la

32A respecto, ver barrera “Inadecuado monitoreo e intervencién sobre los procesos de exclusién”, que se presenta
a continuacion.

78



necesidad de reforzar el uso del Sistema para la Administracion de Centros Educativos (SIACE),
como a mejorar su desarrollo.

En la bibliografia nacional la necesidad de mejorar los sistemas de informacidn se plantea en el
informe nacional de PISA (MEDUCA y OCDE, 2019): “Con un sistema de gestion de la informacién
educativa que rastrea sistematicamente a los estudiantes desde el momento en que ingresan al
sistema educativo hasta que se graduan de institutos de educacién terciaria, el Ministerio de
Educacién (MEDUCA) tendria acceso a datos que necesita para monitorear el progreso de
programas para mejorar la experiencia de aprendizaje de todos los nifios y jévenes. Dado que la
repeticion de grado no ha sido efectiva para ayudar a los estudiantes con problemas, el
Ministerio de Educacién debe desarrollar y actualizar un sistema de informacion para identificar
y supervisar a los estudiantes que son mas vulnerables a repeticién de grado y abandono
escolar”. (MEDUCA y OCDE, 2019: 235)

También en linea con este andlisis, en los documentos denominados Diagndstico de la Educacién
Inicial en Panamdy Plan de accidon de la Educacidn Inicial en Panama se menciona la ausencia de
mecanismos de seguimiento y monitoreo a la poblacién y se establecen como necesidades de
politica el avanzar hacia la identificacion nominal de los nifios y nifias entre 4 a 5 afios para
asegurar su atencion en preescolar y el desarrollo de sistemas de monitoreo de asistencia y
logro educativo en los servicios de educacion preescolar. (MEDUCA y UNICEF, 2019)

Asimismo, entre las conclusiones del documento de evaluacion de los programas de telebasica
y premedia multigrado se establece que se observan serias limitaciones en la disponibilidad de
sistemas de seguimiento y monitoreo y en sistemas de informacién relacionados a las
trayectorias de los estudiantes. (MEDUCA, UNICEF, 2016)

Ante estas necesidades y diagndsticos se entiende que la herramienta hoy disponible para
fortalecer su uso y desarrollo es el SIACE, en pos de avanzar hacia el acompafiamiento de las
trayectorias. En este sentido, la propuesta consiste en el disefio de un sistema de alerta
temprana como un maédulo especifico que se incorpore al desarrollo actual.

Los sistemas de alerta temprana son herramientas fundamentales para detectar estudiantes en
riesgo de exclusion. Una lectura temprana de estas sefiales permite detectar el riesgo antes de
que suceda la desvinculacidon (componente de deteccidn), y —por lo tanto— facilita la puesta en
marcha de acciones y estrategias de remediacién oportunas (componente de intervencion), de
modo de evitar nuevos procesos de exclusion. (Arias Ortiz, et. al., 2021)

Un eventual sistema de alerta temprana podria trabajar en base a la combinaciéon de los
indicadores disponibles en el SIACE. En primer lugar, los resultados del Estudio de Perfiles dejan
evidencia de la relevancia del indicador de sobreedad para dar cuenta del riesgo de exclusion.
Este indicador se calcula facilmente y con robustez a partir del SIACE; asimismo se pueden
identificar situaciones previas, como las calificaciones escolares. Este dato junto con el de
asistencia a la escuela, son datos basicos y de rutina dentro de las escuelas; ambos demostraron
tener el mayor poder predictivo de la probabilidad de que un estudiante permanezca y progrese
en la escuela hasta finalizarla: la asistencia escolar y las calificaciones. Agregar otra informacion
sobre los estudiantes sélo incrementa marginalmente el poder predictivo. (Allensworth, et.al,
2014).
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En este sentido, el pais ha avanzado en la consolidacidon del SIACE para la produccién de
boletines y al registro de calificaciones y asistencias. Por lo tanto, se propone profundizar este
proceso, orientando los desarrollos para que progresivamente puedan resolver diversas
necesidades de informacion, vinculadas tanto a la gestion como al planeamiento educativo. La
demanda de informacion desde los diferentes niveles de gestidn tiene gran peso a la hora de
promover un uso mayor y responsable del Sistema.

Ante ello, es importante también fortalecer cuadros técnicos con capacidades de andlisis de la
informacidny de incorporar esta ultima a la toma de decisiones; para de esta manera robustecer
los procesos de planificacion y seguimiento, tanto a nivel de las regionales como de las oficinas
centrales.

Propuestas para poblaciones rurales e indigenas descontextualizadas

Dl D2 D3 D4 D5 D6 D7

La educacion en areas rurales

La dispersion demografica en las zonas rurales indujo a configuraciones institucionales para
las escuelas que no son acompaiiadas por adecuaciones en el modelo pedagdgico. Los
docentes en zonas rurales deben organizar la ensefianza con el mismo programa que escuelas
con grados independientes, y abordar temas ajenos a la realidad de los estudiantes con
metodologias poco eficaces.

En las dreas rurales, las barreras también afectan el acceso y la continuidad de los estudios. El
acceso estd condicionado por la presencia de oferta concreta de servicios educativos en las
proximidades de cada comunidad, aspecto abordado en el apartado “Oferta educativa escasa”
de este documento. La continuidad estd condicionada por la calidad de esos servicios. Como se
vera a continuacién, hay una relacién entre ambos términos ya que en algunos casos la
resolucion de la necesidad consiste en ofertas de baja calidad que no brindan los aprendizajes
esperados.

La sancion de la Ley de Educacién en 1995 amplié la educacidn obligatoria hasta el 9° grado, y
generd una etapa -la premedia- como parte de la EBG. Esto enfrenté al sistema educativo con
dos grandes retos: cémo ampliar la oferta para que todos los adolescentes pudieran acceder a
este tramo ahora obligatorio, y cdmo crear esta nueva etapa que debia ser diferente de los tres
primeros afios de la anterior escuela secundaria -tema abordado con mayor detalle en este
mismo documento-*3,

La ampliacién de la cobertura para garantizar la obligatoriedad pasé a ser un enorme desafio en
las areas rurales. Como respuesta, y tomando experiencias de otros paises de la regién, se
pusieron en marcha con asistencia financiera internacional dos programas para premedia: el

33 \Ver apartado “Insuficiente apoyo a los estudiantes en la transicién entre primaria y premedia y entre premedia y
media”.
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multigrado y la telebdsica. Actualmente, ambos programas tienen afios de experiencia y han
sido objeto de estudios que aportan valiosa informacién.

El multigrado como estrategia organizacional, sin alcanzar una propuesta pedagodgica
especifica

La dispersion demografica genera dificultades para la expansion de la escuela regular. En los
casos que no se llega a cierto niumero de estudiantes, se asume el multigrado como formato
organizacional que ubica en un aula a estudiantes de varios grados a cargo de un mismo docente.
Este formato permitié que la escuela primaria tuviera la alta cobertura que muestran las
estadisticas. En los otros tramos no se implementé hasta que la extension de la obligatoriedad
impuso al estado el compromiso de generar ofertas de premedia en todo el territorio. Asi se
puso en marcha una experiencia en pleno desarrollo.

La extension del multigrado ha sido importante para generar una oferta escolar préxima a los
hogares de los estudiantes, y su instrumentacién evidencia debilidades que deben ser superadas
para mejorar la calidad. Al respecto cabe seiialar: (i) la baja cantidad de estudiantes hace que se
designen muy pocos docentes por escuela -en muchos casos sélo uno- que debe abordar todas
las asignaturas aunque su formacion sea Unicamente sobre una de ellas; (ii) la fragmentacion
del programa por asignatura y grado obligan al docente a diversificar la planificacién; (iii) el
formato multigrado amplifica esas dificultades al obligar al docente trabajar sobre temas que
domina escasamente con diferentes temas al mismo momento en un mismo espacio.

Este escenario no permite abrigar altas expectativas en los procesos de enseifanza y aprendizaje
que requieren el desarrollo de las competencias y los contenidos curriculares. Hay un claro
desfasaje entre el desafio de trabajar con diferentes edades y grados, y el modelo pedagdgico
que obliga a diferenciar contenidos por asignatura y grados.

Debe considerarse que el formato multigrado es una variable determinada por la dispersion
demogréfica, lo cual es un dato de la realidad externa al sistema educativo, que éste debe asumir
para garantizar la escolaridad. En cambio, la organizacion curricular es una variable propia del
sistema educativo, que decide qué, cuando y cémo enseiiar. Es decir, es una variable que podria
ser adaptada a los contextos y circunstancias para generar condiciones adecuadas a los
educandos, tal como han hecho varios paises de la regidn. Las escuelas rurales parecen estar
atrapadas por un rigido mandato curricular y normativo que suma tensiones y dificulta la tarea
docente. El trabajo de campo recogidé que el 54% de los docentes encuestados creen que “se
debe ensefar igual y las mismas cosas en un unigrado y en multigrado”, el resto se reparte: 23%
rechaza esa afirmacion y el 23% restante no manifesté opinion.

Al seguir la lista de contenidos de cada grado tal como se presenta en los programas, el docente
debe trabajar en un mismo tiempo y lugar varios temas diferentes. La pizarra se fracciona en
varias partes, una para cada grado, y se saltara de tema en tema, de lengua a matematica, de
historia a ciencias naturales, etc. Esto dificulta la atencidn de los estudiantes y genera estrés en
los propios docentes.
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La evaluacién encargada por UNICEF-MEDUCA en 20163* arroja muy rica informacién sobre el
multigrado en premedia. “Si bien colabora en resolver el acceso, los resultados de las pruebas
nacionales evidencian serios problemas en la calidad de los aprendizajes. Las pruebas midieron
las destrezas y habilidades en las capacidades de aplicacidn, analisis, sintesis, comprension,
composicion y solucién de problemas en las asignaturas de espafiol y matematicas. Los
resultados indicaron graves deficiencias en todas las habilidades y destrezas medidas en las
pruebas, especialmente en aquellas de sintetizar y resolver problemas. El porcentaje de
respuestas correctas fue inferior al 50% en casi todos los grados. Esta situacién junto con las
tasas de repitencia y desercidén, revelan problemas de eficiencia interna y calidad de la
educacion”.

En el analisis de factores sefiala que el programa de multigrado prevé que un docente atiende
los estudiantes de hasta los tres grados de premedia, y recoge ciertos puntos planteados por los
actores directos:

e directivos y supervisores identifican como el principal problema la falta de
materiales didacticos e infraestructuras inadecuadas. Consideran que se requiere la
actualizacién de las guias metodoldgicas, y capacitacidon a los instructores en la
metodologia.

e lamayoria de los instructores de multigrado encuestados informan que las guias por
materias del curriculo para los estudiantes, ademas de ser insuficientes requieren
urgente contextualizacién y adecuacidn, tanto en contenido como en tecnologia.

e el 60% de los estudiantes de multigrado entienden que no se ajusta a las
necesidades actuales de la educacion.

e los instructores de multigrado rescatan como positivo que se utilice el mismo plan
de estudios establecido para la educacién regular, pero por otro lado destacan el
valor de las estrategias de pedagogia activa que se proponen y que tienen la
adecuacion curricular como principio fundamental.

Los docentes en zonas rurales

Ese informe también expone ciertas restricciones en la asignacién de plantas docentes. Es
llamativo que en las zonas de menor concentracién poblacional las secciones de multimedia
tengan mas estudiantes (21.5) que en las demas, poniendo a los docentes en situaciones de alta
demanda, intensificada por la necesidad de ocuparse de asignaturas para las cuales carecen de
formacidn. Le siguen las escuelas telebasicas indigenas (19.5) y las escuelas regulares urbanas
(19.4). Las escuelas de modalidad telebdsica urbanas son las que muestran la menor cantidad
de estudiantes por docente (12). Las escuelas de premedia multigrado de las areas indigenas
presentan mayor ratio de estudiantes por profesor.

En cuanto a la formacién de los docentes, este estudio observa las brechas en la formacion de
premedia multigrado respecto de sus colegas de premedia regular. Por caso, mientras en las
escuelas regulares el 95% de los instructores tienen titulo de docente y el 3.8% tienen otro titulo
universitario, en las multigrado son el 23% y el 76% respectivamente. La mayoria de los docentes

3 D. Martin. Evaluacién de los Programas de Premedia Multigrado y Telebdasica en Panama. UNICEF 2016
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de multigrado estan especializados en geografia o historia (24.1%) y espafiol (14.3%) y sélo un
5% de ellos en matematicas y biologia -en esa encuesta no se encontrd ningun instructor con
especialidad en fisica o quimica-. Es de recordar que, en muchos casos, ese docente esta a cargo
de todas las areas curriculares. A su vez, la mitad de los instructores vocacionales de multigrado
tienen menos de 5 afios de antigliedad, sélo un 27.4% cuenta con mas de 10 afios. (op. cit.)

Segln esta investigacion, este perfil de los docentes estd vinculado con las condiciones
laborales: los docentes de premedia regular tienen mejores condiciones en términos de
estabilidad, nivel salarial, beneficios y prestaciones, capacitaciones, que los instructores
vocacionales de multigrado y telebasica.

En relacidon con la pertinencia acerca de la adaptacion al contexto, “la mayoria de los instructores
multigrado considera que tanto los textos como las guias y otros materiales didacticos,
requieren urgente contextualizacién y adecuacion tanto en contenido como en tecnologia”. A
su vez, “en el trabajo de campo se evidencid que en algunas escuelas multigrado y telebasica,
los estudiantes estan recibiendo los mismos textos de la premedia regular y los instructores
estdn impartiendo las clases siguiendo estos materiales, ya que las guias especificas de estos
programas hace bastante tiempo que no son distribuidas”. Los instructores también destacaron
la necesidad de “fortalecer las dreas de comprension lectora y manejo de operaciones bdasicas
de matematicas, aspectos que son de arrastre desde la primaria y que implican un esfuerzo
adicional para nivelar los estudiantes”. (op. cit.)

El documento también refiere que “el modelo de aprendizaje de las escuelas multigrado se
basa en la metodologia ENEA (Escuela Nueva, Escuela Activa), la cual impulsa el aprendizaje
constructivista con el propdsito de promover el crecimiento personal del alumno, con un
Curriculo relevante, relacionado con la vida diaria del estudiante, calendario y sistemas de
evaluacidn y promocion flexibles”. Estas definiciones del modelo ENEA no se compadecen con
la implementacién de los programas tal como estdn formulados para las escuelas regulares, sin
adecuaciones al entorno y actividades cotidianas, y las normativas de funcionamiento y régimen
académico también es el mismo que el de la educacion regular.

La escuela multigrado de primaria también tiene mayores requerimientos que afectan la tarea
pedagdgica. La organizacién escolar obliga a los docentes a desdoblar sus esfuerzos para
desarrollar su tarea de maestro y -al mismo tiempo- la responsabilidad administrativa de
director. Ello afecta tiempo de clases, frecuentemente deben viajar a las oficinas regionales por
documentacién y diversos tramites.

En cuanto a la Telebasica, el estudio enumera una serie de factores considerados positivos por
los Instructores: las guias son muy estructuradas, tiene objetivo y metas claras para los
estudiantes, utiliza las tecnologias de la informacién y de la comunicacién, promueve el
empoderamiento de los estudiantes para el didlogo, la buena comunicacion y el despertar por
temas cientificos aplicados a la cotidianidad en sus comunidades. Es de destacar que la
telebasica adopta un plan de estudios Unico en el pais ya que las ciencias se dan por areas (fisica,
qguimica y biologia), la metodologia de ensefianza incluye el desarrollo de proyectos y la
evaluacidn incluye diferentes formas de demostracién de lo aprendido.

Entre los factores negativos, los instructores sefialan que los estudiantes traen grandes
deficiencias desde la primaria en el manejo de las operaciones bdsicas, lectura, escritura,
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comprension lectora y ortografia que afectan el desempefio en los aprendizajes; la falta de
material educativo y equipamiento (TV, DVD, videos) o el deterioro por el paso del tiempo.

Areas rurales indigenas

En estas areas los procesos de exclusion tienen mayor intensidad. Las limitaciones de gestion
pedagdgica se expresan mas intensamente porque operan sobre estudiantes de familias con
menores recursos simbolicos y materiales que los sostengan. La descontextualizacion
curricular y las debilidades didacticas dificultan los aprendizajes.

Como ya se ha expuesto, las areas rural e indigena registran valores particularmente graves de
indicadores clave vinculados a la exclusién. Siete de cada 10 reprobados de primaria concurren
a escuelas en esas areas, y en los primeros grados, el porcentaje en rural duplica a urbano, y el

|35

de indigena triplica a rural.>> A su vez, el pasaje de 6° a 7° registra una pérdida de 6.000

estudiantes cada ano.

Estos datos ponen de relieve ciertos aspectos de la gestién pedagdgica que afectan a ambas
areas: descontextualizacidn curricular, debilidad en las metodologias de ensefianza, formacion
docente centrada en la escuela “comun” -urbana-; insuficiente oferta de preescolar y premedia;
cuestiones de funcionamiento institucional, ausentismo y alta rotacién de docentes. Se exponen
a continuacion los principales hallazgos vinculados con la gestion pedagdgica e institucional en
el contexto propio de estas areas.

El contexto sociodemografico

Varios estudios registran procesos demograficos y sociales muy intensos en Panama. En un
periodo de 65 afios, la poblacidn panamefa se cuadruplicé para llegar a 3,93 millones de
habitantes en 2010. Si bien la poblacidon que vive en zonas rurales disminuyd en términos
relativos, en valores absolutos crecié -menos que la urbana- y sigue teniendo un porcentaje
significativo: 1 de cada 3 panamenfos vive en ese ambito, con mayor incidencia -40%- en los
tramos de edad escolar. A su vez, las condiciones de pobreza también muestran una evolucion
positiva, pero con peores indicadores para la ruralidad. Las diferencias entre las tasas de pobreza
y pobreza extrema entre areas urbanas y rurales persisten: en 2018 eran de 24 y 16 puntos
porcentuales respectivamente®®,

El 76% de la poblacién indigena vive en areas rurales (Pitti, et.al.,2021). Es decir, mas alla de las
clasificaciones de areas del sistema educativo, en las escuelas donde acuden esas comunidades
el hecho educativo esta inmerso en un contexto influido por la vida rural y la cultura originaria.
Ello implica un desafio enorme para los equipos docentes, y hace mas importante adn la
necesidad de propuestas flexibles que permitan adaptar los programas, metodologias y pautas
de organizacidn institucional a las caracteristicas de la realidad.

Estos comportamientos ocurren en poblaciones histéricamente marginadas de oportunidades
econdmicas, sociales y culturales, lo cual pone a los estudiantes en extrema dependencia de lo

35 Ver documento Dimensiones de la Exclusién Educativa, que forma parte de esta Serie.
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que la escuela pueda ofrecerles. Las redes familiares y comunitarias, aptas para otras
necesidades, suelen carecer de los recursos materiales y -especialmente- simbdlicos necesarios
para apoyar las trayectorias escolares. Es necesario revisar esta relacidn entre escuela y contexto
para que la educacidn no sea un factor de reproduccion de las inequidades sociales.

La educacidn en las areas indigenas

Los pueblos indigenas sufren las mayores barreras para las trayectorias educativas. La
alfabetizacion en un escenario de diversidad de lenguas en permanente evolucion requiere
claridad metodoldgica y estrategias de largo plazo. La interculturalidad genera mayores
exigencias. Representaciones negativas sobre el compromiso de las familias con la educacion.

La educacién de los pueblos indigenas es uno de los retos de mayor magnitud técnica y politica
porque implica un cambio muy profundo sobre el modelo pedagdgico fundacional. En todos los
paises de la regién la escuela fue creada en un tiempo histdrico de sometimiento y negacién de
las culturas originarias. Se trataba de erradicar las lenguas y valores ancestrales con un modelo
pedagdgico homogeneizante, basado en el modo de vida y la visién del mundo de los sectores
medios y altos, que tienden a un idioma europeo como lengua de uso y a patrones culturales de
corte occidental como referentes. Se consolidd asi, durante décadas, un modelo pedagdgico
rigido, con sus programas de estudio, practicas de ensefianza y organizacion institucional
organizados a espaldas de las comunidades.

Recién en las ultimas décadas se revisé ese objetivo de sometimiento, y se asumid el respeto
por la cultura originaria como derecho humano inalienable. Es un paso indispensable para salir
de ese modelo, pero no es suficiente ya que ese mandato fundacional tiene raices muy
profundas en las representaciones y modos de hacer del sistema. No alcanza entonces con
formular los principios generales, es necesario dotar de propuestas y desarrollos técnicos que
den cuerpo al nuevo modelo pedagdgico, y un sostenido proceso de apoyo a los docentes y
comunidades para que pueda reemplazar al viejo modelo negador.

Esta caracterizacion histdrica es importante para comprender las barreras que actualmente
persisten en las escuelas y sufren los estudiantes indigenas, de Panama y de la regién toda. Luis
Enrique Lopez, en el informe encargado por UNESCO -La Cuestion de la Interculturalidad y la
Educacion Latinoamericana (Lopez, 2021) - ya advirtid sobre “la incapacidad de los sistemas
educativos para tomar en cuenta las experiencias, saberes y conocimientos de los educandos a
los que atienden, pese al discurso generalizado de las necesidades bdasicas de aprendizajey a la
asuncién, a menudo acritica, de perspectivas pedagdgicas constructivistas”.

Agrega Lépez que “El origen linglistico primero, y antropoldgico después, que caracteriza a la
EIB, es en parte resultado de la ausencia casi absoluta de pedagogos preocupados por la
educacién de la poblacién indigena. No es raro, por ello, que el énfasis haya estado puesto en
los aspectos lingliisticos y culturales, sin que la reflexién pedagégica mereciera suficiente
atencion” (op.cit.). Desde esta visidn identifica algunos de los puntos que limitan los avances:

e el énfasis puesto en la elaboracién tedrico-conceptual, en desmedro de la proposicion
estratégico-metodoldgica;
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e el escaso aprovechamiento de los espacios institucionales que abren ambitos para la
reinscripcion de las culturas locales y la relacion con las comunidades;

e la mayor atencién prestada al plano de los contenidos curriculares, antes que a la
interaccion en el aula y al trabajo cotidiano de maestros y educandos;

e las consecuentes dificultades para operativizar la teoria y para buscar nexos con otras
perspectivas.

La alfabetizacion en contexto de diversidad lingiiistica

Esa debilidad se hace mads notable porque la alfabetizacidn en este contexto es uno de los retos
de mayor complejidad técnica, que requiere de desarrollos apropiados para las particulares
caracteristicas de lenguas diferentes, en un escenario muy heterogéneo y en permanente
evolucion. En las comarcas actualmente coexisten las diferentes lenguas indigenas y el espafiol,
ambas con variantes locales. Hay lugares en los que “se sigue hablando” en la lengua indigena,
pero en otros ya el espafiol tiene un uso cotidiano y se nota un retroceso de la lengua materna
(por ejemplo Kuna Yala). La penetracion de los medios de comunicacién, y la gradual
incorporacién de los pueblos indigenas a las actividades ciudadanas y econémicas del pais tienen
un impacto importante en la vida cotidiana. De acuerdo a la informacién recogida en la
entrevista con el equipo EIB del MEDUCA, “hay evidencias de que en ciertas comunidades se
tiende a perder el uso de la lengua indigena; de alli el esfuerzo que se estd haciendo para
implementar EIB en 377 escuelas”.

Existe voluntad politica para dar respuestas apropiadas a ese escenario tan desafiante. Sin
embargo, las propias condiciones estructurales y la cultura del sistema educativo lo dificultan.
En el documento Educacidn y Ruralidad (Loizillon, 2020) se sefialan una serie de aspectos claves
para entender la realidad educativa en las comunidades indigenas en Panama:

e Muchos maestros no dominan la lengua indigena, tienen poca valoracion por su cultura y
no permiten que los estudiantes hablen en lenguas indigenas;

Ausencia de curriculos y materiales de aprendizaje bilinglies adaptados en lenguas
indigenas;

La educacién intercultural y bilinglie solo es abordada en grados inferiores;

Falta de formacidn docente para las aulas bilinglies;

Falta de motivacién docente (acompafiada de altas tasas de absentismo) en territorios
indigenas y comarcas (Mesa Nacional de Desarrollo, 2013).

El referido estudio expone que la falta de docentes que dominen la lengua materna de los
estudiantes crea una doble penalizacién en tanto conduce a malos resultados de aprendizaje y
una depreciacién del idioma y la cultura. En particular, una transicidon inadecuada entre la lengua
materna y el espafiol puede reducir las oportunidades de aprendizaje para los nifios indigenas.
Los bajisimos puntajes en las evaluaciones nacionales de espafiol y matematicas (Pruebas
CRECER) en las tres comarcas subrayan el desafio educativo en estas areas (Sanchez-Restrepo,
2019). Finalmente destaca que la implementacién de la EIB es un desafio estructural, en
particular debido a la tradicidn oral de las lenguas indigenas en Panama. Cada grupo indigena
requeriria el desarrollo y disefio de un nuevo plan de estudios para cada lengua indigena (...) y,
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en algunos casos, incluso desarrollar estudios linglisticos para explorar planes de estudio de
base oral. (Loizillon, 2020)

Es en ese marco tan complejo que los docentes deben avanzar con programas de estudio
disefados en y para los contextos urbanos, y los alumnos estudiar las diferentes asignaturas con
libros escritos en espafiol. El equipo EIB del MEDUCA ha elaborado una serie de orientaciones
para atender esta necesidad, partiendo del principio de “alfabetizar en la lengua que el nifo
domina, para luego propiciar un proceso de transferencia de los principios alfabéticos a la
segunda lengua”. Esto supone ponderar el dominio de cada lengua que tengan los estudiantes
para luego programar la ensefianza desde ese punto de partida. En el caso que sea el espafiol la
lengua de uso cotidiano, se podrd transitar el proceso de alfabetizacion en esa lengua,
reforzando la oralidad para enriquecer el vocabulario y acercar el uso a lo normado que se habrd
de encontrar en los textos y habra que respetar al escribir.

En el caso de las comunidades que solo hablan las lenguas originarias, el reto técnico es
mayusculo: ensenar a leer y escribir en una lengua que como objeto cultural es hasta ahora sélo
oral. Esto genera dos grandes dificultades. Una es la falta de acuerdos sobre las formas -toda
lengua escrita implica una suma de convenciones gramaticales con suficiente consenso en la
comunidad-. Segun se ha informado, sdlo en algunos casos se ha avanzado en la estandarizacién
de la lengua con aceptacién de las comunidades. La otra dificultad es la falta de uso practico de
la lengua escrita en las actividades cotidianas. Una alfabetizacién requiere que su uso no se
reduzca a la escuela, debe haber situaciones comunicacionales de la vida real.

Estos aspectos hacen que el proceso esté en un momento histérico cultural muy delicado: es la
intervencién del Estado que propicia un cambio sustancial en el modelo lingliistico -pasar de la
oralidad a la escritura-. Mas alld de las consideraciones antropolégicas -que no corresponden a
este estudio-, desde la perspectiva pedagdgica es necesario sefalar que se trata de un esfuerzo
de enorme complejidad que se coloca justo en el momento que cada nifio enfrente su mayor
desafio cognitivo. Parece ser necesario estudiar detenidamente aspectos tales como si son los
primeros grados los indicados para abordar la escritura en lengua no escrita, y analizar diversas
alternativas que contribuyan con la valoracidn de las lenguas originarias, sin depositar en la
escuela el peso principal del rescate cultural.

Asimismo, la no asistencia a preprimaria opera negativamente en el proceso de adquisicion de
ambas lenguas de manera natural, con los cantos, los juegos y la conversacidn cotidiana. Por
eso, en los lugares en donde no hay oferta de preescolar, se implementa el programa CEFACEI
(Centros Familiares y Comunitarios De Educacién Inicial) que cubre la atencion a esa poblacidn.
Como es sostenido con la participacion de las madres de la comunidad, opera como espacio de
difusién de la lengua materna, ya sea esta indigena o espafiol.

La ensefianza y la diversidad cultural

Las diferencias de cosmovision y desacoples entre las pautas ancestrales y los comportamientos
requeridos en la escuela constituyen otro campo que merece ser estudiado en profundidad. Las
escuelas EIB tienen un doble mandato: el de brindar la formacion general comun para todo
ciudadano vy el especifico. Asi, el Modelo EIB de manera conceptual identifica que el Sistema
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educativo indigena debe asumir enfoques propios®” -articulando valores y principios que
implican adecuaciones curriculares, mas alla de la lengua. En la practica, eso se concreta en
agregar al curriculo oficial asignaturas como identidad espiritual o matematica indigena. A titulo
de ejemplo, a la matemadtica del programa se agregan los diferentes procedimientos de conteo
-mas de 36- segln la forma de los objetos que tiene el pueblo Kuna.® Todo ello agrega
complicaciones a los procesos de aprendizaje, poniendo de manifiesto la necesidad de
desarrollar estrategias metodoldgicas adecuadas y adecuar los programas de estudio para darles
el tiempo necesario. Del mismo modo, el calendario escolar, los horarios y otros puntos del
régimen académico oficial para las escuelas regulares pueden ser poco funcionales para estas
comunidades, agregando dificultades a los estudiantes y docentes.

Otro factor -no menor- son las representaciones sobre las capacidades de los estudiantes
indigenas y sobre el compromiso e interés de sus familias con la educacién. Se suele creer que
los deficientes aprendizajes son producto de problemas cognitivos o falta de voluntad, sin
revisar las formas de enseianza. Frases como “Son chicos mds lentos que lo normal” y “la familia
no se preocupa ni se compromete con lo que hace la escuela” son escuchadas al indagar sobre
las causas de los resultados de las evaluaciones o los indicadores de aprobacidn anteriormente
expuestos. En tanto no se revisen el qué y como ensefiar, los malos resultados seguirdn
fortaleciendo esas representaciones, consolidando el efecto Pigmalién ya descripto en el
presente documento. (Rosenthal y Jacobson, 1968)

Las escuelas a las que asiste la poblacion indigena sufren la tensidn entre cantidad de contenidos
programaticos y calidad de los aprendizajes. Los efectos no deseados de la implementacion
rigida de los programas, ya abordado en este estudio en general, se agravan en las escuelas
indigenas por dos factores: (i) muchos de los materiales y textos plantean situaciones muy
lejanas a la realidad del contexto, y (ii) la necesidad de agregar contenidos de la propia cultura.
El principio basico de curriculo Unico para todas las escuelas se interpreta como el mismo
programa para todos. El curriculo se reduce a la lista de contenidos ordenados tal como figura
en las planillas, sin posibilidad de reordenamiento y contextualizacién. Esta organizacidn de la
ensefianza afecta mas aun a las escuelas indigenas con formato multigrado que se analiza en la
siguiente seccién. Estaforma de implementar el programa deja de lado lo que el propio enfoque
curricular y los Derecho Fundamentales de Aprendizaje plantean: la unidad esta dada por las
competencias a desarrollar, no por la lista de contenidos de cada grado.

Escaso arraigo de los docentes en zonas comarcales

Otro de los factores recurrentes en los estudios publicados, las entrevistas y el trabajo de campo
es el escaso arraigo de los docentes en las comunidades, que influye en mayor ausentismo, y en
escasa integracion a la vida social y cultural. El equipo de EIB estd trabajando con el area de
administracién en la codificacion de las escuelas EIB aun fuera de las comarcas, para tratar de
garantizar que cuando se realizan concursos, quienes apliquen no sean los docentes latinos
porque “es usual que los docentes usen los cargos en estas escuelas como trampolin para
conseguir la permanencia, teniendo siempre una sensacion de desarraigo y expectativa por

37 Modelo pedagdgico EIB, pagina 19 incisos a - f
38 Entrevistas a equipo EIB
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marcharse cuanto antes”. Aun asi, suele haber problemas para conseguir docentes en areas
remotas y puede quedar cargos sin cubrir durante largo tiempo. Por su lado, los docentes
manifiestan que “la convivencia en la comunidad es muy dificil, los salarios son bajos y no
alcanzan para costear viviendas cerca de los centros educativos”. (MEDUCA, UNICEF, 2016)

En sintesis, la educacion en las Comarcas tiene los retos mas serios de todo el sistema educativo,
a los que debe enfrentar con fuertes limitaciones de recursos pedagdgicos, escasa formacion
especifica de los perfiles docentes y una carga negativa de valoraciones sobre las capacidades
de los estudiantes y compromisos de sus familias.

Oportunidades educativas débiles para la poblacién con discapacidad

Dl D2 D3 D4 D5 D6 D7

El acceso a la escuela y el acompafamiento a las trayectorias de los estudiantes con
discapacidad presentan significativas limitaciones. Como se sefiala en el documento Las
dimensiones de la exclusidon en Panama, aproximadamente el 2,3% de la poblacién de 4 a 20
anos de edad presenta algun tipo de discapacidad, porcentaje que representa a cerca de 26 mil
NNA. Los datos disponibles indican que desde edades tempranas la poblacién asiste con dos o
mas afios de sobreedad, y se profundiza en el tramo de 12 a 14 afos. La desescolarizacién se
incrementa en los grupos de edad superiores y entre los 15 y los 17 afos, 1 de cada 4
adolescentes con discapacidad no asiste a la escuela.

La normativa nacional referida a la Educacion Especial, mediante el DE 01/2000, promueve la
integracidn de los nifios y nifias con discapacidad en centros de Educacién Regular. Sin embargo,
la informacidn disponible parece indicar que son escasos los apoyos especificos recibidos para
atender a estos estudiantes.

En un estudio realizado a partir de ensayos y entrevistas a mas de 200 escuelas donde se les
preguntaba sobre su definicién de excelencia educativa y qué los hacia excelentes, el 31% de
las escuelas mencionan la inclusidn, en su gran mayoria la falta de inclusion como barrera a
la excelencia (25%). Incluimos dentro de esta categoria la inclusion social (servir a
estudiantes en riesgo social) y la inclusién de estudiantes con necesidades educativas
especiales. De ambas categorias, la segunda es muchisimo mas preponderante en las citas
encontradas. (De Ledn, 2017)

En las entrevistas a funcionarios del MEDUCA, se menciond en forma recurrente las limitaciones
en cuanto a la disponibilidad de docentes que acompaiien la integracidn y la responsabilidad
gue recae en los docentes de aula para atender a los niflos y nifias con discapacidad:

Las tareas de adecuacion curricular recaen en los docentes de aula, que no tienen
formacion especifica para hacer las adaptaciones para los distintos perfiles de
estudiantes con discapacidad.
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Pocos son los centros en los que contamos con un docente de aula especial. Pero los
docentes regulares atienden a los niflos con discapacidad también y le hacen a
adecuacion a los contenidos programdticos a los nifios con discapacidad.

“Hay regiones de nuestro pais, que tienen muchas escuelas multigrado unidocentes que
tienen que atender a nifios con NEE. Me preocupa cuando en una capacitacion me dicen
hay que aprender a leer y escribir, matemdtica, ciencias, ¢y donde estd la partecita de la
capacitacion que me dice a mi como tratar a ese nifio que tiene NEE? Desde que se cred
la inclusion en el aula debe haber un espacio en cada capacitacion que me diga
dependiendo el tema que estoy tratando, como actuar si se presenta una dificultad de
este tipo.

Las evidencias recogidas en el trabajo de campo brindaron indicios similares: dos tercios de los
directivos encuestados de primaria, afirmé que hay estudiantes con discapacidad diagnosticada
en su centro. Sin embargo, en el 40% de esas escuelas, los estudiantes no cuentan con maestros
de apoyo.

En las zonas rurales y comarcales, estas dificultades parecen agravarse. En palabras de un
funcionario del MEDUCA:

En las dreas de dificil acceso los especialistas son asignados y van cada cierto tiempo, no
estdn permanente. Si se detecta un caso se hace una alianza y se atiende a los chicos en
conjunto con el MIDES.

De acuerdo a los datos publicados en Situacién de los derechos de la nifiez y la adolescencia en
Panama (UNICEF, 2019), la exclusion educativa de los nifios, nifias y jovenes con discapacidad se
agrava en las dreas rurales y en especial, en los sectores indigenas, donde menos estudiantes
con discapacidad asisten a la escuela y sélo un minimo porcentaje finaliza sus estudios. En este
sentido, De Jiménez analiza la atencidn de los NNA con necesidades educativas especiales en la
comarca Ngabe Buglé. La autora concluye que “los docentes no aplican el programa de
educacion inclusiva en el aula por desconocimiento de la metodologia; no se da seguimiento a
las escuelas donde se aplica y no se estan cumpliendo los objetivos de la educacién inclusiva, a
pesar de que existen suficientes formulaciones normativas y de politica publica que norman la
materia. A su vez, establece que, en los estudios encontrados en la revisién de literatura, no hay
registro de la forma como se integra la atencién de NEE en contextos indigenas, de cara a las
formulaciones de la politica publica y normativa al respecto, a propdsito de la realidad de
Panama”. (De Jiménez, 2018)

Junto a la escasez de docentes de apoyo y de oportunidades educativas para la poblacién con
discapacidad, la informacién disponible parece alertar acerca de cierta tendencia a diagnosticar
como discapacidad mental a los estudiantes que presentan dificultades de aprendizaje. Segin
lo declarado en el Censo Nacional de Poblacidn se reporta una mayor proporcion de NNA con
retraso mental que en las personas mayores, sobre todo con edades de 5 a 19 afios (22 casos
por cada mil nifios y jovenes de este grupo de edad). Respecto a los estudiantes con discapacidad
mental en este tramo de edad, en el Informe Situacidn de las Personas con Discapacidad en
Panama se menciona que “tiene(n) un bajo rendimiento escolar, problemas de adaptacion y
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comportamiento, y retraso en el desarrollo mental y social, que los circulos mas cercanos
asocian con la transicién de la nifiez a la adolescencia, cuando bien podria resultar de un retraso
mental, que tiene su capacidad intelectual inferior a la normal. Es una condicidn que se
diagnostica dependiendo de la severidad del trastorno (a mayor severidad mayor prontitud en
el diagndstico) sin embargo, se reconoce mas durante la edad escolar del individuo, cuando las
dificultades de aprendizaje se hacen mas evidentes. Incluso es frecuente considerar por primera
vez un retraso mental como parte de un bajo rendimiento escolar.” (MEF, s.f.) La descripcidn de
los estudiantes con discapacidad en este caso parece dar cuenta del uso de categorias
conceptuales alejadas de una mirada que promueva el cuidado de sus trayectorias y de la
generacion de oportunidades educativas.

La normativa para la poblacién con discapacidad deja margen a la arbitrariedad a la hora de
garantizar oportunidades educativas equitativas respecto al resto de los NNA. En el articulo 20
del DE 1/2000 se establece que el alumno con Necesidades Educativas Especiales permanecerd
mds de un ano en determinado grado cuando se considere que esta accién favorece su
desarrollo integral, su nivel de adaptaciéon e integraciéon social, asi como su potencial de
aprendizaje. En esta decision participaran el maestro regular, equipo multidisciplinar, el Director
del Centro Escolar y los padres del alumno.

A su vez, las estrategias de apoyo a los estudiantes con discapacidad hablan de la adecuacién
del curriculo a cada estudiante y de promover la permanencia y promocion. No obstante, se
habla de “dominio de los esenciales del curriculo” para promover el grado, pero no se establecen
mayores precisiones respecto a que se entiende por “esenciales” (DE 1/2000).

Por ultimo, se destaca que el fortalecimiento del acceso y de las condiciones de escolarizacién
de los nifos y nifias con discapacidad se formulan en el Plan Estratégico de Gobierno 2020-24 y
en el Compromiso Nacional por la Educacién. Donde se establece, entre otras, la necesidad de
construir y adecuar instalaciones escolares que respondan a las necesidades de los nifios y las
personas discapacitadas que tengan en cuenta las cuestiones de género y que ofrezcan entornos
de aprendizaje seguros, no violentos, inclusivos y eficaces; y la necesidad de que los docentes
que atienden estudiantes con discapacidad cuenten con formacion especifica, y el aumentar la
cantidad de docentes de apoyo.

Normativa poco conocida, confusa o inadecuada
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El desconocimiento o la falta de claridad en la reglamentacién sustenta la aplicacion de
criterios dispares y en ocasiones inadecuados, aumentando la desigualdad y los riesgos de
exclusion.

Hay principalmente dos normativas poco claras, que pueden representar una barrera para la
escolarizacién. Estas se presentan a continuacién. Por Ultimo, se menciona una normativa que
plantea una rigidez sobre los itinerarios escolares de los estudiantes que adquieren la mayoria
de edad y aun permanecen en el Subsistema Regular.

a) Edad de ingreso a primer grado

La normativa que establece la edad con que deben ingresar los nifios y nifias a Kinder y Prekinder

Ill

habla de edad cumplida al “inicio del afio escolar” pero no se define qué se entiende por afio
escolar y no se menciona la edad de ingreso a primer grado (DE 1134/2010). Asimismo, se
destaca que Kinder y Prekinder no tienen asistencia universal. Esta debilidad se traduce en que
en los centros y entre los propios funcionarios del MEDUCA convivan diversos criterios a la hora

de especificar la edad de ingreso a la escuela.
En las entrevistas a los funcionarios del MEDUCA se mencionan estas cuestiones:

La edad de ingreso a la primaria ha sido un “dolor de cabeza”. Porque la norma dice que
tienen que tener los 6 afios cumplidos al inicio del afio escolar. Pero esa fecha cambia
todos los afios” “antes habia una norma que ponia una fecha clara: el 12 de abril. Esto
implica que luego haya estudiantes que lleguen con sobreedad a la media y que no los
quieran atender porque se pasaron de la edad.

La edad de ingreso segun normativa es por inicio del afio escolar. Hasta el 12 de marzo
debe tener la edad cumplida. La edad se determina por una tabla. Los docentes tienen
esa tabla disponible y la utilizan. Segun el reglamento se establece que el nifio tiene afios
y meses para entrar.

Los nifios tienen que tener cumplidos los 4 6 5 afios al inicio del afio escolar. Si bien se
estipulé una fecha, no estd normado, pero los lineamientos de la direccion toman esa
fecha (22 de marzo) como unica y taxativa.

Respecto al inicio del afio escolar, se toma alrededor de 15 dias antes y 15 dias después
del primer dia de clases. Esto estd establecido en el Decreto 825, que establece periodo
previo y posterior que determina ingreso del nifio, también establece periodo donde se
habla de la madurez que debe tener el nifio para poder entrar a la escuela.

En el trabajo de campo, 2 de los directores encuestados manifestaron que la afirmacién “Un
nifio/a de 5 afios que cumple 6 afios hasta el 1 de abril de 2021 podia inscribirse en primer grado”
era correctay 1 (uno) que desconocia si era correcta o incorrecta. Asimismo, 3 directivos dijeron
desconocer si la frase “Un nifio/a de 5 afios que cumple afios hasta el 30 de junio puede
inscribirse en primer grado” era correcta. Si bien se trata de una pequefia fraccion de los
directivos encuestados, esta situacion alerta sobre la necesidad de reforzar el conocimiento de
la normativa de ingreso en los actores escolares.
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Entre las familias participantes del trabajo de campo también se evidencia desconocimiento
acerca de los criterios de ingreso. Ante la afirmacion arriba mencionada respecto a tener
cumplidos los 6 afios al 1 de abril, la mitad de los encuestados indicaron que la afirmacién era
correcta y 12% seinalaron que desconocian si era correcta o incorrecta.

El trabajo de campo también demostré que parece haber desconocimiento respecto a la no
obligatoriedad de cursar Kinder en forma previa al ingreso al primer grado. 59% de los directivos
encuestados de primaria indicaron que la frase “Para empezar primer grado es obligatorio haber
asistido a kinder” era correcta; y este porcentaje ascendié a 65% entre las familias encuestadas
de estudiantes de primaria.

Las debilidades, la confusion y falta de claridad de la reglamentacidn aumentan los riesgos de
exclusién, ya que pueden generar la aplicacién de criterios inadecuados en los procesos de
matriculacidn/inscripcion por parte de la escuela.

Desde la perspectiva del derecho a la educacién, esta situacién atenta contra los itinerarios
escolares de los estudiantes, ya que puede originar el ingreso tardio a la escuela. Son las propias
caracteristicas del sistema educativo las que atentan contra la escolarizacion de estos nifios y
nifias, ya que el ingreso tardio los coloca desde el inicio de su escolaridad en una situacion de
rezago que se constituye en un factor de potencial fracaso escolar y abandono de la escuela.
(ACEPT, UNICEF LACRO, 2015)

b) Régimen de evaluacion y promocidn en premedia y media

La normativa que establece el régimen de evaluaciéon y promocién en premedia y media
plantea complejidades a los estudiantes y genera riesgo de exclusion. El régimen es el mismo
tanto para premedia como para media, cuando podria establecerse una regulacidon que se
complejice a medida los estudiantes avanzan en su escolaridad, cuidando especialmente las
trayectorias de los ingresantes al nivel.

El DE 810/2010 establece que los estudiantes que hayan reprobado mas de 3 materias repitan
al afio siguiente Unicamente esas asignaturas:

Art. 22. Los estudiantes que durante un mismo afio escolar reprueben cuatro (4) o mas
asignaturas y aquellos que acumulen esta cantidad con asignaturas reprobadas en distintos
grados, no seran promovidos al siguiente grado o nivel. Estos estudiantes deberan cursar
nuevamente estas asignaturas durante el afio escolar y sélo seran promovidos cuando aprueben
todas las asignaturas reprobadas. (DE 810/2010)

De ello se desprenden algunas consideraciones a tener en cuenta:

e para este grupo de estudiantes no se contempla una instancia de recuperacién previa al
cierre del afio escolar, que les permita reducir la cantidad de materias desaprobadas, y
eventualmente evitar volver a cursarlas al afio siguiente;

e el cursado de las asignaturas desaprobadas implica disponer de una capacidad de
autogestién importante de la que muchos jovenes carecen, ademds de que la ley
propone distintas alternativas (recursado o médulos con escasa especificacion de cuales
son los contenidos minimos que se evaluaran);
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e las evidencias recogidas en el trabajo de campo dan cuenta que ante esta normativa se
produce una heterogeneidad de respuestas del sistema educativo, lo que introduce
desigualdades en las trayectorias escolares.

Grdfico 4. Estudiantes que responden haberse quedado alguna vez en 4 asignaturas o mds frente a la pregunta équé
hiciste en esa situacion?

5%

® a) Volvi a dar las materias en periodo
de recuperacion

29%

m b) Volvi a cursar ese grado
nuevamente

c) Cursé sélo las asignaturas que
habia reprobado

Sin datos

39%

FUENTE: Elaboracidn propia en base a trabajo de campo.
En las entrevistas a los funcionarios del MEDUCA se plantean estas dificultades:

Hay muchas normativas obsoletas que se debieran actualizar. Con respecto a los que se
llevan 4 asignaturas o mds, alude a que la normativa dice que toda la vida se ha
establecido que ese estudiante tiene que repetir el afio escolar, en realidad tienen que ir
al mismo afio a cursar esas 4 asignaturas que no promovieron. Los directores tienen que
hacerles un horario especial a esos estudiantes (estudiantes especiales) tratando de que
coincida que vaya en un mismo turno, pero no hay aulas para que el chico cuando tiene
tiempo libre. Hay que pensar otra manera, que haya alertas tempranas para los que se
van quedando flojos y que no se llegue al final.

Tratdbamos de que los repitentes recursen todas las asignaturas, pero la realidad es que
su obligacion es solo recursar las materias que reprobaban. La forma de organizacion
depende de cada centro. Tratdbamos de organizar los horarios para que las materias
que los estudiantes se fueran mds temprano. Si no quedaban en la escuela, quizds iban
al gabinete.

La diversidad de itinerarios ante una misma situacion (reprobar 4 asignaturas o mas) junto con
los testimonios de los funcionarios de MEDUCA, dan cuenta de que la norma de promocién no
se aplica respetando lo prescripto, existen desvios o reinterpretaciones que alteran el sentido
original del marco normativo.

Asimismo, también en el DE 8010/2010, se establece que las jornadas de recuperacidon -que se
ofrecen a los estudiantes que reprobaron hasta 3 materias- no se dictan en todos los centros
educativos. Esta situacion genera una dificultad adicional para los estudiantes, no sélo porque
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pierden su escuela, docentes y grupo de pares como referencia, sino que podria estar implicando
una necesidad de traslado mayor hacia el nuevo centro educativo.

Al considerar la sobreedad como indicador clave de riesgo de exclusién potencial, cobra mayor
relevancia el andlisis detallado de la repeticidon de grada. En el Estudio Nacional de Resultados
PISA 2018 (pagina 214), se expone El 27% de los estudiantes en Panama reportoé haber repetido
un grado al menos una vez en primaria o secundaria, lo que es mayor que el promedio de los
paises de la OCDE. Casi todos los jovenes que participaron en PISA-D Componente C reportaron
repetir un grado en los primeros afios de educacién primaria. En promedio, los estudiantes que
informaron que repitieron un grado también tienden a tener un desempefio mas bajo que sus
compafieros que informaron que nunca repitieron un grado. Luego de ser controlados por el
indice de ESCS, los estudiantes que repitieron un grado en primaria, premedia o media
estuvieron 64 puntos por debajo en Lectura, 54 en Matematicas y 57 puntos en Ciencias. Segun
la OCDE, estas diferencias en puntaje son equivalentes a casi dos afios de escuela. La
probabilidad de repetir un grado también es significativamente mayor para los estudiantes
masculinos, estudiantes en desventaja socioecondmica (percentil 25 del indice de ESCS) y los
gue hablan un idioma indigena en casa

c) Pasaje compulsivo a educacion de adultos

En la Ley Organica de Educacién se establece que los estudiantes podran mantenerse en el
Subsistema Regular hasta alcanzar la mayoria de edad; si no han culminado sus estudios,
pasardn al Subsistema No Regular Formal. (Art. 81).

Esta normativa representa un obstdculo a las trayectorias educativas, produce una ruptura entre
los estudiantes y el centro escolar, sus docentes y compafieros. Los estudiantes no pueden
continuar con su grupo de referencia, deben compulsivamente inscribirse en un centro
educativo de adultos. Ello podria conducir al abandono del sistema educativo por parte de estos
jévenes. Actualmente, si bien no hay seguimiento especifico que permita monitorear este
fendmeno, los datos muestran que una importante proporcion de los estudiantes no hace ese
cambio de modalidad, sino que se mantiene en el Subsistema Regular.

Por ultimo, se destaca que no se cuenta con un digesto o repositorio actualizado de normativa.
Ello representa una dificultad para la gestion general del sistema educativo, que afecta desde
las escuelas hasta los niveles superiores. Al respecto, en el Compromiso Nacional por la
Educacion se reconoce en plenario la existencia de ciertas dificultades respecto a la normativa
vigente. Como diagndstico se establece que existe un exceso de normativas, que algunas de ellas
no estdn actualizadas y que otras son contradictorias entre si. Ante ello, se menciona la
necesidad de realizar un inventario de las normativas vigentes, evaluarlas desde la perspectiva
de los usuarios del sistema y actualizarlas con pertinencia, coherencia y economia de los
procesos.
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Financiamiento ineficiente

D1 D2 | D3 D4 D5 | D6 | D7

El porcentaje del PBI asignado a educacion no es plenamente aprovechado a causa de diversas
ineficiencias.

En los ultimos 10 aios, el gasto en educacién por parte del gobierno central se ha mantenido en
niveles cercanos al 3% del PBI. El Plan Estratégico de Gobierno 2020-2024 “La educacion es la
estrella” se propone “elevar la inversion en educacion, haciendo énfasis en mejorar y expandir
la calidad docente, cobertura escolar, infraestructura y mantenimiento, tecnologia,
investigacion cientifica y en la eficiencia de la gestidon administrativa.”

Sin embargo, ademas de elevar la inversién, es mucho lo que el pais puede hacer para mejorar
la eficiencia en la utilizacion de los recursos volcados a la educacién.

Las inversiones fisicas implican procedimientos lentos y complejos a nivel nacional. La gestion
de fondos a nivel escolar también es dificil, lo que dificulta tanto el mantenimiento edilicio
como la atencidn a situaciones sociales.

La intervencién de numerosas oficinas de nivel central, intermedio y local para gestionar y
planificar las inversiones en infraestructura y mantenimiento derivan en procesos burocraticos
que dificultan la articulacidn eficiente de los equipos técnicos, el seguimiento y la definicién de
responsabilidades.

Por su parte, la ejecucion de fondos en el nivel escolar también exhibe numerosas
complejidades. Si bien los salarios se pagan desde el nivel central, las escuelas reciben fondos
para ejecucion descentralizada de algunos rubros. El origen principal de estos fondos es el
programa FECE.

A partir de este programa, las escuelas reciben dos asignaciones, que se erogan unificadas en
una transferencia cuatrimestral: el fondo matricula, que representa el 75% de los fondos y el
fondo bienestar estudiantil que representa el 25% restante.

El Fondo de Matricula se distribuye a cada centro educativo en funcidon del nimero de
estudiantes de cada centro escolar y de las necesidades de materiales, equipos, servicios y
reparaciones que presenten dichos centros. Para poder ejecutar esos fondos, las escuelas deben
recurrir a proveedores autorizados por el sistema Panamd Compra. Tanto el FECE como Panama
Compra cuentan con numerosos y complejos procesos burocraticos que dificultan en gran
medida la ejecucidn de los fondos. Tal como reconstruyen Jackson, et.al. a partir de un trabajo
cualitativo en escuelas panamefias (Jackson, 2009): “otro de los mayores problemas que los
directores encargados enfrentan es en relacion con el manejo administrativo de los fondos de
la escuela en cuanto a burocracia y limitaciones en el manejo de los fondos. Por lo general las
compras solo se realizan donde los proveedores estan autorizados por Panama Compra. Esto
implica que en ocasiones no se encuentra disponible el bien o recurso en el momento que la
escuela lo necesita o no es de “muy buena calidad”.” (op.cit.)

En el Compromiso Nacional por la educacidon también se reconoce que el sistema Panama
Compra cuenta con poca disponibilidad y diversidad de proveedores para compras y servicios
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principalmente en las comunidades rurales. Asimismo, identifica como barreras adicionales la
falta de firmas por rotacién de personal que genera estancamiento en los procesos y la exigencia
de presentacion de informes mensuales por parte de los directivos, como requisito para la
ejecucién de los fondos.

Por su parte, el Fondo de Bienestar Estudiantil esta disefiado para suplir las necesidades de los
estudiantes en materia de alimentacion, transporte, servicios de salud, donaciones y actividades
recreativas, culturales y deportivas. Lamentablemente, no existen reglas especificas que
permitan fomentar y garantizar la equidad en la distribucidon de estos fondos. Ademas, en los
establecimientos que atienden a una mayoria de estudiantes en situacién de vulnerabilidad, los
fondos FECE resultan escasos para atender las necesidades basicas de los estudiantes.

Como barrera adicional, los funcionarios entrevistados seialan que el FECE es un fondo atado a
la recaudacion, por lo que en momentos de crisis (como en 2020y 2021) las escuelas no lograron
recibir todas las partidas. Los entrevistados también sefialan frecuentes desfasajes entre la
programacion de transferencias por cuatrimestres y las transferencias efectivas.

La rigidez normativa, los profusos requisitos burocraticos, la escasez de proveedores adheridos
al sistema Panamd compra, las demoras en la transferencia efectiva de los fondos desde el nivel
central, la insuficiencia de los fondos para realizar las acciones necesarias, llevan a que en
numerosas ocasiones los fondos del FECE sean sub ejecutados por parte de las escuelas. Diversas
fuentes indican que existen en las cuentas de las escuelas fondos inmovilizados a causa de las
trabas encontradas para ejecutarlos.

El abordaje cualitativo a través de entrevistas y el andlisis documental también relevaron
indicios acerca de barreras relacionadas con la asignacion de los recursos. Esta se realizaria con
informacidn insuficiente, basada en la inercia previa, que permita una evaluacién certera sobre
el mejor aprovechamiento de esos recursos.

Asimismo, en lo que respecta especificamente a infraestructura y mantenimiento edilicio, los
entrevistados indican que no se cuenta con la informacidn necesaria para la toma de decisiones:
no hay inventario del stock edilicio o de su estado, ni existe una plataforma de gestion de la
infraestructura y el mantenimiento. La identificacion de necesidades especificas de informacion
para la asignacién racional de recursos y el aprovechamiento del SIACE para el levantamiento
de esta informacidn son estrategias que se encuentran al alcance del pais, y no revierten un
excesivo costo; ello permitiria encaminar las acciones hacia la superacién de esta barrera.

De esta forma, la conjunciéon de barreras impacta no sélo en la eficiencia, es decir, en la

capacidad de lograr las metas con la menor cantidad de recursos, sino también en la eficacia, al
poner en riesgo la capacidad de alcanzar las metas establecidas para el uso de los fondos.

BARRERAS ECONOMICAS y SOCIOCULTURALES EN LA DEMANDA
POR EDUCACION

Este apartado presenta las barreras relacionadas con la demanda por educacién que se
manifiestan desde familias y estudiantes. El analisis se centra en la situacion econdémica y
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cultural de los NNA, de acuerdo a las representaciones sobre el derecho a la educacién que
prevalecen entre diversos actores; los costos que deben cubrir las familias para garantizar la
asistencia diaria a la escuela; y el bajo nivel de ingresos con los que cuenta un considerable
sector de la poblacion. Parte de estas barreras se relacionan con el factor de exclusién de tipo
Retirada, de acuerdo a la caracterizacién tedrica adoptada. No obstante, el analisis de las
barreras propuestas pone en tension este factor cuando se presentan los costos de transporte
qgue deben cubrirse para suplir la falta de oferta cercana (de acuerdo a las condiciones de oferta
del sistema educativo) y/o cuando se analizan los desajustes en las representaciones sobre los
logros o fracasos educativos que existen entre las familias y los estudiantes por un lado, y los
docentes, directivos, academia y funcionarios por otro.

Desajustes en las representaciones sobre el derecho a la educacion

La representacion social vigente en la academia, funcionarios, docentes y directivos atribuye
excesiva responsabilidad individual a familias y estudiantes en los logros o fracasos
educativos. Esta representacion dificulta escuchar a los propios estudiantes, que expresan
otros factores al hablar de estas cuestiones.

En la bibliografia nacional y entre los propios actores escolares predominan las explicaciones
que parten de los factores individuales o familiares para fundamentar el abandono escolar, se
enfatiza la maternidad adolescente, el desinterés o motivacion y las conductas “de riesgo” como
principales motivos de la salida de la escuela.

Los maestros atribuyen el fracaso escolar a los estudiantes y padres de familia, pocos son los
docentes que piensan que pueda ser fallas metodoldgicas o el limitado conocimiento en la
disciplina requerida. (Jackson, et.al. 2018)

La causa principal relacionada a la exclusién educativa que identificaron las escuelas son las
barreras econémicas (42%), seguido de problemas familiares (33%), problematicas de acceso
fisico (distancia, transporte, geograficas de dificil acceso) (29%) (...) Los problemas académicos
de los estudiantes fueron mencionados por apenas el 6% de las escuelas como una de las causas
del fenémeno. (De Ledn, et. al. 2020)

En el trabajo de campo realizado, los testimonios de los docentes también dan cuenta de estas
representaciones:

Los problemas de estos chicos también se deben al interés de ellos y de sus padres.
(docente de media)

La falta de apoyo de los padres en velar por su hijo y el cumplimiento en sus estudios.
(docente de media)

Se le da la oportunidad a algun estudiante para sequir, pero no aprovechan esa
oportunidad en algunos casos. (docente de premedia)
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Como elemento comun, la dimension propiamente pedagodgica queda fuera del analisis a la
hora de pensar las dificultades de aprendizaje, la reprobacién y el abandono. Las
explicaciones se centran en la falta de interés o en falencias que provienen de los hogares
de los estudiantes. Se produce de este modo una individualizacién del fracaso escolar, que se
basa en el supuesto de igualdad de oportunidades. Si las oportunidades son las mismas para
todos, el problema aparece cuando algunos estudiantes no las aprovechan. El esfuerzo o
compromiso individual y/o el apoyo familiar se convierten en las claves del desempefio escolar.
(UNICEF, 2017)

Los funcionarios entrevistados sefialaron que el interés por ir a la escuela o el compromiso o
responsabilidad por la educacién de los estudiantes, se atribuye con frecuencia a los padres de
familia. Este diagndstico se realiza sobre algunos grupos poblacionales, especialmente las
familias de menores ingresos, y las poblaciones indigenas. Cierta estigmatizacion de la poblacién
en situacién de pobreza y sus posibilidades para aprender, podria ser una explicacidon
naturalizada que justifica la exclusién educativa.

El problema es que los padres no logran ver que es un compromiso que sus hijos sigan
los estudios luego de haber aprendido a leer y escribir, hay que convencer (extraido de
entrevista a funcionarios del MEDUCA)

En un estudio que analiza ensayos y entrevistas en mds de 200 escuelas donde se les consultaba
sobre su definicion de excelencia educativa y qué los hacia excelentes, el 10% (de los centros)
describieron la alta participacion de los padres de familia como ejemplo de la excelencia de la
escuela y el 18% mencionaron la falta de participacion de los padres como una barrera a la
excelencia. A su vez, el 30% incluyeron ejemplos de excelencia o acciones tomadas para mejorar
la calidad de la educacion relacionadas a los padres (sobre todo escuela de padres). (De Ledn,
2017)

Grdfico 5. Distribucion de respuestas de los actores escolares segun équé falta para poder alcanzar la excelencia en
el centro educativo?
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FUENTE: Extraido de Percepciones sobre Excelencia Educativa en las Escuelas Oficiales de Panama.
Revista Investigacion y Pensamiento Critico (De Ledn, N., 2017).

Como se desprende del grafico, mayoritariamente las representaciones de los actores escolares
respecto a qué falta en los centros para alcanzar la excelencia educativa se concentran en la
dimension de equipamiento (infraestructura, materiales, recursos, etc.), seguida de sistema
educativo (como excesiva burocracia o falta de personal) y en el rol de las familias en el apoyo a
la escolaridad de los nifios y jévenes. En el otro extremo, con menos del 10% de las respuestas
se encuentra los factores que aluden a la dimensién pedagdégica, como pueden ser los
aprendizajes de los estudiantes y la capacitacion docente.

Hay evidencias disponibles que seiialan la fuerza de otros factores en la salida de la escuela,
relativizando la dimension motivacional de alumnos y familias.

Cuando se consulta a los propios jovenes fuera de la escuela sobre los motivos que incidieron
en tal situacion (Encuesta de propdsitos multiples), aparecen razones menos mencionadas en el
discurso académico, politico y pedagégico. Mientras el 40% alude a cuestiones socioecondmicas,
gue se encuentran mas presentes en los discursos hegemdnicos acerca de los motivos de
abandono escolar; otro 32% remite a problemas de oferta escolary 7% a situaciones individuales
de salud, estas cuestiones son escasamente mencionadas en los discursos acerca de la exclusion
escolar. Asimismo, el casamiento y la maternidad o paternidad, que son ampliamente
mencionadas en los discursos circulantes, solo son mencionadas por un 1,6% y un 3,2%
respectivamente, de los jévenes desescolarizados.

Tabla 18. Jévenes de 15 a 18 afios que no completaron la educacion media y actualmente no asisten a establecimientos
educativos.

Motivo no asiste Descripcion motivo Total %

Socioecondmico Tiene que ayudar en los quehaceres domésticos 13.939 23,3%
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Motivo no asiste Descripcion motivo Total %
Tiene que trabajar 10.416 17,4%
Subtotal motivos socioeconomicos 24.355 40,7%
No se ofrece el nivel de grado en la comunidad 18.015 30,1%
Oferta Esta muy distante de su vivienda 1.176 2,0%
Subtotal motivos relacionados con oferta escolar 19.191 32,1%
Enfermedad 4.014 6,7%
Embarazo 1.909 3,2%
Personal Se cas6 o unio 953 1,6%
Falta de interés 825 1,4%
Subtotal motivos personales 7.701 12,9%
Ya se gradud 3.029 5,1%
Otro 3.037 5,1%
Otros motivos
No tiene edad requerida para ingresar 2.544 4,3%
Subtotal otros motivos 8.610 14,4%
Total 59.857 | 100%

FUENTE: Encuesta de Propdsitos Multiples, Instituto de Estadistica y Censo, 2019.

EN PISA-D, los jovenes expresan que valoran la escolaridad: 79% de los jovenes desescolarizados
estan en contra de la afirmacidn: “la escuela es una pérdida de tiempo”; y 91% a favor de la
afirmacion “la escuela te ensefia cosas que pueden ser Utiles en un trabajo”.

También asignan un lugar importante a la ensefianza como factor de ayuda para permanecer en
la escuela: el 80% de los jovenes identificaron que, para volver a la escuela, les seria de ayuda
poder acceder a una ensefianza de mejor calidad y contar con apoyo para mejorar las
habilidades de lectura (PISA-D). En contraposicidn, la ensefianza es un factor muy poco presente
en los discursos de funcionarios, docentes y directivos como explicacidn de la reprobacién y el
abandono.

Ademas, existen evidencias disponibles de un desajuste entre las expectativas sobre las familias
como apoyo de la escolaridad de sus hijos que se formula desde el discurso pedagdgico oficial y
las posibilidades concretas de las familias mas pobres. En las familias con menor capital cultural,
los referentes adultos tienen dificultades para apoyar y acompafiar a sus hijos en la escolaridad.
En PISA-D se recoge que la mitad de los jovenes desescolarizados tiene madres con primaria
como maximo nivel educativo alcanzado (29% sélo termind la primaria y 20% no logré
finalizarla). Asimismo, el 30% indica que su madre no puede leer o escribir o que sélo puede
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leer y escribir su nombre. Esta situacién debe ser contemplada por el sistema educativo, que no
puede dar por sentado este apoyo.

Existen varios estudios que dan cuenta de que en las familias que pertenecen a los sectores mas
vulnerables, la educacién es muy valorada; pero acompafiar la escolaridad de los nifios, nifias y
jévenes no resulta sencillo dado sus propias experiencias fallidas con la escuela. El documento
de evaluacién de los programas de telebdsica y premedia multigrado permite apreciar esta
valoracion. En las conclusiones del estudio se afirma: Padres y madres ponen una alta
valoracion a la existencia de centros educativos multigrado y de telebdsica en su comunidad.
Destacan que les permite a sus hijos avanzar en sus estudios, gracias a que no deben
trasladarse lejos para estudiar, y pueden acercarse a la escuela para saber acerca del
desempefio de sus hijos. (MEDUCA, UNICEF, 2016)

Los testimonios recogidos entre los estudiantes respecto a cdmo consideran les estd yendo
en la escuela durante este afio dan cuenta de la centralidad del apoyo familiar desde la
perspectiva de los propios jovenes:

Bueno ami me bas mal en mi estudio por recurso economico y familiar. (estudiante de 9°
de premedia)

Yo pienso porque yo voy bien a la escuela porque cuando no entiendo preguntos a mi
familias. (estudiante de 8° multigrado de premedia)

Me ba Bien porque, Gracias a Dios cuento con el apoyo de mi familia. (estudiante de 11° de
media)

Otro elemento que debe considerarse es la distancia existente entre el capital cultural de
muchas familias y las expectativas sobre los estudiantes de premedia.

Para muchas familias, la pertenencia a la premedia es un elemento novedoso y en cierta forma
ajeno a la historia familiar. En efecto, de los estudiantes participantes en PISA, es decir
escolarizados a los 15 afios de edad, 1 de cada 4 jévenes indicé que su madre o bien no termind
la primaria o que ese era su maximo nivel educativo. En parte por ello, cuando aparecen las
primeras sefales de fracaso, generalmente los estudiantes y sus familias se retraen y rara vez
expresan su opinién a los docentes o menos aun a los directivos. Luego, suelen comenzar a
manifestarse reiterados ausentismos, muchas veces para evitar situaciones de evaluacién que,
de antemano, suponen frustrantes. Estas reacciones podrian llegar a ser interpretadas por los
actores del sistema educativo como signos de indiferencia o de una escasa valoracion de la
educacion, influyendo incluso en las expectativas de los docentes sobre estos estudiantes;
aunque podrian estar dando indicios de una respuesta defensiva, aunque fallida, ante el fracaso
considerado inevitable. (UNICEF, 2012). Esta situacién permite retomar el concepto de Empuje
entre los factores intervinientes en la exclusién educativa, dado que son factores referidos a la
escuela los que intervienen en la posible salida de la escuela.

Las evidencias relevadas en el trabajo de campo dan cuenta de la distancia entre la cultura
escolar y la familiar:
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e 43% de los docentes encuestados de primaria manifestaron estar de acuerdo con
esta afirmacion: “Es dificil que un nifio/a aprenda a leer y escribir bien si sus padres
no hablan en forma correcta.”

e 57% de los directivos y docentes encuestados de premedia y media dijeron estar de
acuerdo con la frase: “Las capacidades de aprender de los estudiantes con escasos
recursos disminuyen a causa de la pobreza” y 65% con la afirmacién: “Los
estudiantes encuentran dificultades en media porque su entorno familiar no apoya
su escolaridad.”

Las opiniones y representaciones de los actores escolares tienen gran influencia en las
practicas cotidianas de ensefianza y en la autoestima y autopercepcion de los estudiantes
acerca de sus capacidades. En este sentido, tal como fue mencionado, el concepto de efecto
Pigmalidén sefiala que los profesores que tienen altas expectativas de sus estudiantes
ensefian de manera tal que amplian sus oportunidades de aprender: les generan mas
oportunidades para preguntar y equivocarse sin riesgo, los alientan a explorar y alcanzar sus
propias conclusiones, y se comunican de una manera mas positiva. (Rosenthal y Jacobson,
1968)

Dificultad para afrontar costos de escolarizacion

o1 | o2 [N o+ SSHISHNG

El costo del transporte es elevado en relacion con el ingreso minimo, incidiendo en la exclusion
total, en particular para premedia y media.

Uniformes, libros y Utiles escolares se suman a los costos que deben cubrir las familias a la
hora de escolarizar a los nifios y nifas.

El traslado a la escuela es un costo directo; se vincula a su vez con la localizacidén de la oferta
educativa existente y la distancia respecto a los hogares. Tal como se presenta en la barrera
Oferta educativa escasa®, existe una menor cantidad de centros de premedia y media; y ello
inevitablemente insume mas tiempo y dinero para llegar hasta la escuela. En las areas rurales el
transporte se encarece y es menos frecuente. Esta situacidén se agrava para las familias con
muchos hijos.

En la bibliografia nacional algunos estudios mencionan parcialmente este fendmeno. Bosco
Bernal sefiala /la distancia que deben recorrer los nifios y jovenes para llegar a la escuela como
uno de los factores que inciden en el abandono escolar: La ausencia de servicios educativos en
muchas comunidades indigenas, rurales y urbano marginales, de transporte o de internados,
impiden que la nifiez temprana y que los jovenes mayores de 14 afios, puedan recibir oportuna y
eficientemente los servicios educativos a los que tienen derecho. (Bosco Bernal, 2016)

39 Ver apartado: Barreras politicas, financieras y técnicas de la oferta que se manifiestan a nivel general del sistema
educativo.
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A suvez, De Ledn y otros menciona que, entre las causas del abandono, en un 29% de los centros
se alude a problemdticas de acceso fisico: distancia (15%), problemas relacionados al
transporte (10%) y dificil acceso (4%). (De Ledn, et. al. 2020)

En PISA-D (aplicada a personas de 14 a 16 afios fuera de la escuela o en primaria), el 80% de los
respondentes® indicé que tener un centro educativo més cercano los ayudaria a volver a la
escuela. Y a su vez, el 38% de madres, padres o tutores sefiald que el transporte habia resultado
un impedimento para la asistencia de los jévenes a la escuela. Desde el MEDUCA, en las
entrevistas realizadas a funcionarios, se recibié la preocupacion de que habria buses privados
gue se niegan a llevar a los estudiantes por el exiguo monto que pagan por ese servicio.

Entre los programas para cubrir los costos de la escolarizacién, el FECE contempla que un 25%
del dinero que reciben los centros puede destinarse como fondo de bienestar estudiantil*.. Sin
embargo, los funcionarios entrevistados coinciden en que esta asignacion alcanza sélo para unos
pocos estudiantes, y que gestionarlo resulta dificultoso y burocratico para los equipos directivos.
Por ejemplo, si en un centro educativo de 60 estudiantes, con 30% de la matricula perteneciente
a hogares de menor nivel de ingresos, se quisiera cubrir los costos de transporte mensuales de
esos nifios y nifas (estimados en 0.50 ctvs. de ddlar); el fondo sélo alcanzaria para cubrir un
tercio de los requerimientos de transporte de esos estudiantes. De la misma manera, en una
escuela del Plan Colmena, donde por ejemplo hubiese 60% de los estudiantes con bajo nivel de
ingresos, la suma ampliada del FECE en este tipo de centros sélo lograria cubrir cerca de la mitad
de los requerimientos de transporte de esos nifios y nifias.

A su vez, el programa de becas (PASE-U), que se asigna a los estudiantes de menores recursos
para cubrir gastos de escolarizacién, se encuentra condicionado a la asistencia a clases y a la
aprobacion satisfactoria del afio escolar®. Ante esta condicion, los estudiantes con menos
herramientas personales o familiares para progresar en la escuela pueden ser los mas
perjudicados. Un documento evaluativo refuerza este enfoque con sesgo meritocratico: Cuando
el sistema no logra la formacion integral de los estudiantes en sus primeros ciclos de estudio, y
cumplan minimamente los aprendizajes; los jovenes arrastran sus carencias académicas y
desarrollo de competencias (...), lo que plantea la necesidad de revaluar el promedio establecido
para otorgar el beneficio de la beca. (Herrera M. et. al., 2019). Por otro lado, se destaca que mas
alla de la ayuda monetaria, el sistema educativo no parece prever otro tipo de apoyo especial a
los estudiantes.

Junto con los costos de traslado a los centros educativos, otro de los costos directos asociados
a la escolarizacién es el de los insumos tales como uniformes, materiales y elementos didacticos.

40 | a mayoria de los jévenes que participaron en PISA-D pertenecen a areas rurales y comarcas (sélo 3.5% de los
encuestados residia en areas urbanas). Por lo tanto, el analisis es representativo para las areas rurales y las comarcas,
pero no de las areas urbanas y/o a nivel nacional.

41 El fondo FECE por estudiante es 40 ddlares anuales por alumno en escuelas no Colmena; por la cual el 25% asignable
a diversos rubros de bienestar estudiantil consiste en un monto 10 ddlares por afo.

42 E| objetivo del programa PASE-U es en primera instancia motivar y fortalecer el rendimiento académico de los
estudiantes mediante la concesién de un beneficio econémico trimestral, condicionando su asistencia a clasesy a la
aprobacion satisfactoria del afio Escolar” (Ley N° 148, que crea el Programa de Asistencia Social Educativa Universal
y dicta otras disposiciones). Es decir, no se define como un subsidio universal o de amplio alcance para solventar los
gastos vinculados con la escolarizacion.
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Poder contar oportunamente con estos materiales y sin costo es clave. Estos recursos son un
soporte para el aprendizaje y el rol del estado es central en su provisién.

La educacidn publica obligatoria es gratuita para la asistencia diaria; sin embargo, las familias
deben costear los uniformes, utiles y libros escolares. En las familias con muchos hijos esta
situacién se agudiza.

El PASE-U establece que el primer beneficio que se otorgue a las familias debe ser utilizado en
la compra de Utiles y uniformes escolares. Especifica ademas que el uso adecuado de esta ayuda
econdmica es cuando se destina a la adquisicion de uniformes, libros, transporte y utiles
escolares, y de cualquier otra necesidad que contribuya con el desempefio académico de los
estudiantes, en el ejercicio de la actividad escolar.®* No obstante, tal como se menciond
previamente, el PASE-U esta condicionado a la asistencia a clases y a la aprobacion del afio
escolar.

Insuficiencia extrema de ingresos familiares
D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7

Las condiciones de pobreza del 33% de los NNA configuran una barrera que afecta la
participacion sostenida en la escuela.

La barrera referida a las condiciones materiales de las familias es un tema analizado
extensamente tanto en estudios regionales como nacionales. Los nifios, nifias y adolescentes de
los sectores mas pobres tienen peores resultados educativos tanto en cantidad de afios cursados
como en niveles de logro de aprendizaje. De cada tres NNA de 5 a 15 afios de edad que se
encuentran fuera del sistema educativo panamefio, dos se encuentran en el quintil 1. Y entre
quienes se encuentran escolarizados, las evaluaciones internacionales de aprendizaje como
TERCE y PISA destacan la alta asociacidn entre el nivel socioecondmico de los estudiantes de una
escuelay los resultados de logro obtenidos en ella. Esta asociacién es mayor en Panama respecto
al promedio regional, tal como se sefiala en TERCE (LLECE UNESCO, 2013) y mayor también en
comparacion a los paises que pertenecen a la OCDE (MEDUCA OCDE, 2019). De acuerdo al ultimo
reporte nacional de PISA, el 63% de la variacidn en los resultados entre centros educativos en
Lectura se puede explicar por el nivel socioeconémico de los estudiantes y los centros. (MEDUCA
OCDE, 2019)

Para el afio 2018, el 32,8% de los nifos, nifias y adolescentes menores de 18 afos se encontraban
en situacién de pobreza multidimensional, lo que representa un total de 453.837 NNA (MEF,
INEC, MIDES, 2018). No obstante, al interior del pais, se observan brechas muy amplias respecto
a estos valores. Las comarcas indigenas presentan las mayores proporciones de NNA pobres
multidimensionales: Comarca de Guna Yala, 99%, Comarca Ngdbe Buglé, 95% y Comarca
Emberd, 81%. El promedio de la incidencia de pobreza multidimensional de las comarcas triplica
al de las provincias. Asimismo, es esperable que como resultado de la pandemia COVID-19, estos
valores se hayan elevado.

43 Ley N° 148, que crea el Programa de Asistencia Social Educativa Universal y dicta otras disposiciones.
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La tercera encuesta de hogares desarrollada por UNICEF en Panama en junio 2021 mostré que
un 8% de los hogares no tuvo alimentos suficientes el mes anterior y un 34% tuvo alimentos
parcialmente. En las familias de nivel socioeconémico mas bajo estos porcentajes trepan al 16%
y un 51% respectivamente. Es decir que 7 de cada 10 familias de nivel socioeconémico bajo
estan en una situacién vulnerable desde el punto de vista alimenticio.

Esta situacidén implicé a nivel general que en 6 de cada 10 hogares se afectase la cantidad o el
tipo de alimentos que consumen nifos y nifias. En las Comarcas en particular se menciona la
reduccion de cantidad de comidas al dia y una menor cantidad de porciones, a ello se suma la
ausencia del complemento de alimentacidén escolar, considerado como un apoyo esencial,
producto del cierre de las escuelas.

Este contexto representa un desafio para el sistema escolar, que obliga a potenciar la
implementaciéon de los programas de alimentaciéon escolar vigentes, particularmente el
componente de almuerzo escolar previsto en el Programa Estudiar sin Hambre, y su extension a
todos los niveles educativos, priorizando los centros educativos a los que asiste la poblacidn mas
vulnerable. Hoy la implementacién estd acotada a un conjunto reducido de escuelas primarias
en dareas del Plan Colmena.
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Reflexiones finales

A lo largo del presente estudio se han expuesto una serie de factores que influyen en los procesos de
exclusién educativa en Panama. No se trata de una Unica causa, sino de una trama de elementos propios
del sistema escolar, cuyos efectos son mayores sobre los grupos sociales en mayor situacion de
vulnerabilidad. Las posibilidades reales de avanzar en los estudios de cada nifia y nifio panamefios estan
condicionadas por practicas de ensefianza poco eficaces que se convierten en barreras dificiles de superar
si sus familias no tienen los suficientes recursos materiales y simbdlicos para ampliar las oportunidades
que el sistema educativo no estaria brindando. Al igual que en otros paises de la region, la escuela real
sigue sin poder constituirse en el espacio de integracidn e igualdad de oportunidades a las que la
legislacion establece y la sociedad indudablemente aspira como meta para todos los nifios, nifias y
adolescentes.

Es por eso que se impone un analisis riguroso que amplie el conocimiento de las reales oportunidades
educativas que el sistema educativo esta ofreciendo a través de las escuelas concretas, reales, a las que
la poblaciéon accede. Dos preguntas ayudan a caracterizarla: équé y como se enseia? El estudio de
barreras da elementos al respecto.

El qué se ensefia esta definido por programas de estudio extensos, que pretenden abarcar una gran
cantidad de contenidos de las diferentes disciplinas. Ello genera una fuerte presion sobre los docentes,
que intentan desarrollar todos los temas del programa con un tiempo acotado; eso deriva en que muchos
contenidos tengan un tratamiento superficial, y dejen poca huella en los estudiantes. La ensefianza queda
atrapada por la tension entre cantidad de contenidos y calidad de aprendizajes.

Respecto del cdmo se ensefia, se advierte un tipo de practicas que colocan al estudiante en una situacion
de receptor pasivo de informacion. Se repite un ciclo que comienza por una definicién que explica el
docente, un ejemplo que ayuda a entender esa definicidn, una serie de ejercicios para fijar ese concepto
y una evaluacién final. La tension sobre los tiempos y los contenidos posterga el desarrollo de habilidades
valiosas como la observacion, la descripcidn, el analisis de un fendmeno para desde alli construir nociones,
conceptos y finalmente llegar a los contenidos y definiciones disciplinares con activa participacion del
estudiante.

Esa conjuncién de una demanda elevada de contenidos y una formacién didactica lleva a implementar
actividades que estimulan la memoria de corto plazo, episddica; esta es una habilidad cognitiva necesaria,
pero no suficiente para consolidar competencias complejas. Este proceso arroja los resultados expuestos:
muchos estudiantes quedan en el camino, y quienes logran continuar lo hacen con aprendizajes pobres,
una y otra vez confirmados por las evaluaciones nacionales e internacionales.

En cuadl de esos grupos queda cada estudiante dependera en gran medida de las condiciones familiares.
Hijos de profesionales, con disponibilidad de libros y conexién eficiente a internet, con profesores de
apoyo particular, tienen altas posibilidades de sortear correctamente ejercicios y pruebas y terminar sus
estudios. No obstante, aln para ellos, el comparativo con sus pares de otros paises les serd muy poco
auspicioso. En cambio, hijos de familias que apenas hayan terminado la primaria, sin ingresos estables ni
nadie en la familia que pueda ayudarles en la tarea, probablemente dejen la escuela luego de acumular
varias situaciones de fracaso; o la completen con un gran esfuerzo y siempre en la incertidumbre de poder
seguir. Quedara en sus espaldas el peso de no haber dado la talla, y de no sentirse suficientemente
inteligentes o voluntariosos. Ninguno de esos sentimientos es propicios para construir un proyecto de
vida personal, laboral y ciudadana. Tampoco para contribuir al progreso general de Panama.

Este circulo vicioso no tiene nada de nuevo: expresa la inercia del sistema educativo, que repite practicas
docentes de larga data. Los impulsos de cambio parecen perder fuerza una vez sancionadas las leyes y

107



presentados las politicas y proyectos. En sistemas como el educativo, el uso y costumbre tiene un peso
muy dificil de ponderar, en general muy superior a los instrumentos de politicas oficiales. Por eso es dificil
encontrar en las aulas sefiales concretas de los principios curriculares que consagran el desarrollo de
competencias como eje principal para la ensefianza o de los Derechos Fundamentales de Aprendizajes
aprobados recientemente. Probablemente el ejemplo mas claro de ello sea la educacién premedia: el qué
y coOmo se ensefia sigue mas parecido a la escuela secundaria del siglo XX, que a los lineamientos de la
Educacion Basica General aprobada hace 25 afios.

Las barreras a remover tienen raices muy profundas. La experiencia e historia reciente muestra que no
pueden superarse sélo con actos administrativos, mayores recursos presupuestarios y proyectos
innovadores sobre sectores especificos. Todo ello es necesario, pero demostré no ser suficiente. Se
destacan dos componentes estratégicos que deben agregarse. En primer lugar, indagar con honestidad y
profundidad en las situaciones reales de las aulas, las que posibilitan y construyen los aprendizajes. No
para juzgar o descargar responsabilidades en docentes, estudiantes o familias, sino para comprender en
profundidad la dinamica cotidiana del ensefiar y aprender. En segundo lugar, teniendo claridad sobre los
aspectos medulares que deben ser modificados, es esencial actuar sobre ellos de manera sostenida,
recurrente, trasversal y monitoreada, trasmitiendo mensajes claros que permitan construir el paradigma
educativo que inspira la legislacidn vigente y el proyecto politico panamefio

Anexo metodoldgico acerca del relevamiento cualitativo

Este anexo detalla los aspectos técnicos y metodoldgicos involucrados en el trabajo de campo
que se llevd a cabo desde mediados de agosto a mediados de septiembre 2021 como parte del
estudio de la Iniciativa Global por los Nifios y Nifias Fuera de la Escuela en Panama.

El trabajo se baso en la recoleccion de datos cualitativos que permitieran generar evidencia
sobre los procesos de exclusidn educativa en el pais utilizando el marco metodolégico OOSCI
qgue impulsa UNICEF a nivel global. De esta forma, se procuré dar visibilidad a este fendmeno,
apoyando al gobierno nacional en el disefio de estrategias que permitan reducir el nimero de
nifios, nifias y adolescentes en exclusion educativa actual o potencial.

Descripcion de las actividades

Diseino y aplicacidon de encuestas en campo

mediante la aplicacion de encuestas de opinidn a diversos actores educativos se profundizé en
las temdticas identificadas como las mas pertinentes: se indagd sobre los procesos de ensefianza
y aprendizaje, el clima escolar, representaciones sociales sobre el fracaso escolar, contacto y
participacién escolar durante 2020y 2021, aspectos relevantes del curriculo real en las escuelas,
entre otros. Haciendo especial énfasis en la situacién actual debido a la irrupcién del COVID-19
como asi también en la situacidon prepandemia. El abordaje directo de los diferentes actores
escolares: directivos, docentes, estudiantes y familias, recabd impresiones directas de sus
propias experiencias, asi como también sus recomendaciones y percepciones acerca de algunos
temas pedagdgicos y de exclusion educativa.
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Los instrumentos de recoleccion de datos disefiados se validaron con las direcciones académicas
correspondientes del MEDUCA vy fueron testeadas en un numero reducido de escuelas para
corroborar tiempos de aplicacidon y asegurar que los items fueran comprensibles para los
diversos actores.

Las encuestas fueron aplicadas mediante el uso de formularios en linea, contando con soporte
papel para aquellos casos con escasa conectividad. Las encuestas dirigidas a estudiantes de 3°
grado de primaria se aplicaron exclusivamente en formato papel, asumiendo una mayor
familiaridad de los nifos y nifas con este soporte.

El alcance del trabajo de campo fue el siguiente:

primaria premedia media Total
Escuelas 22 25 8 55
Directivos y docentes 74 85 49 208
Estudiantes 501 452 221 1.174
Familias 294 294

Ejes y actores del relevamiento
La estrategia disefiada para relevar la informacion se centrd en tres ejes:

v' Caracterizacion
v'  Saberes
v" Opiniones

Cada uno de esos ejes se aplicd sobre los actores involucrados en el proceso de recoleccién de
informacioén:

v’ Los estudiantes del tercer y sexto grado de primaria y estudiantes de premedia
y media
v" Los docentes de primaria, premedia y media

\

El equipo directivo de cada nivel educativo
v" Los familiares de los estudiantes de primaria

Centros Educativos participantes

Las escuelas que integraron la muestra fueron elegidas intencionalmente y es fundamental
sefialar que no constituyen una muestra representativa.

Los centros educativos fueron escogidos después de analizar los datos estadisticos disponibles
que facilitd el MEDUCA sobre los siguientes indicadores:
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e Porcentaje de Reprobacién - Escuelas que integraban el 10% de las escuelas del pais con
mayor reprobacidn en primaria, en premedia y en media

e Porcentaje de sobreedad - Escuelas que integraban el 10% de las escuelas del pais con
mayor sobreedad

e Criterios de accesibilidad y conectividad — Se escogieron entre las anteriores aquellas
con mayor accesibilidad y conectividad

Dentro de los parametros de seleccion de los centros se garantizd que pertenecieran a los
niveles educativos de primaria, premedia y media; que hubiese escuelas rurales, comarcales
(indigenas) y urbanas; y que se incluyeran escuelas que contasen con un minimo de 60
estudiantes. Asimismo, se escogieron escuelas que funcionasen tanto en modalidad
semipresencial como las que todavia se encontraban dictando clases a distancia. En ambos casos
se incluyeron centros rurales e indigenas oficiales, pertenecientes a las regiones educativas de
Bocas del Toro, Comarca Ngabe Buglé, Veraguas, Coclé, Panama Oeste, Panama Centro y Guna
Yala.

Tabla 19. Total de escuelas participantes del trabajo de campo segun region, drea, multigrado y nivel educativo

ofrecido.
Region Area Multi- primaria premedia media
grado
Indigena 1 1 2 1
Bocas del Toro Rural 0 0 5 1
) Rural 2 3 3 0
Coclé Urbana 0 0 1 1
Comarca Guna Yala Indigena 1 2 2 1
Comarca Ngébe Buglé Indigena 1 5 5 2
) Rural 0 1 0 0
Panama Centro Urbana 0 5 3 1
Panama Oeste Urbana 0 4 4 0
Rural 1 4 3 0
Veraguas Urbana 0 0 0 1
Total 6 22 25 8

Consideraciones éticas acerca del trabajo de campo y del manejo de la informacion
Proteccion de los nifios y nifias

La visita de los encuestadores a los centros se realizd durante el horario escolar. Los docentes
se encontraban presentes en el aula durante la aplicacién de la encuesta.

Derecho a la privacidad

ESTUDIO DE BARRERAS DE EXCLUSION EN PANAMA
110



Para garantizar los derechos a la privacidad de las personas, las encuestas fueron relevadas en
forma anénima.

A suvez, el disefio metodolégico del estudio, a través del relevamiento de informacién en forma
andénima y el tratamiento anonimizado de toda referencia a escuelas y personas a lo largo del
informe, vela por un manejo ético de la informacion relevada.

Consentimiento informado

Siguiendo lo estipulado por el Comité de Etica bajo la Oficina de pais UNICEF Panama, a todos
los actores encuestados se les informé del tipo de relevamiento a realizar y las preguntas que lo
componia, asi como también se solicitd que brindasen su consentimiento para participar del
relevamiento. En el caso de los estudiantes, se solicité el consentimiento por parte de los
responsables adultos, enviado por los directivos de escuela con anterioridad a la realizacién del
trabajo de campo

Se destaca por uUltimo que cada paso del estudio estuvo siendo informado y validado junto a
las autoridades del MEDUCA y UNICEF.
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