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El presente informe, elaborado por UNICEF, ofrece un
analisis del gasto publico en educacion en Panama
durante el periodo 2020-2024, con el objetivo de aportar
datos y evidencia técnica que contribuya al fortalecimiento
de las politicas educativas y la asignacién eficiente de
recursos para la nifiez. Este andlisis busca ser un insumo
para impulsar un mayor compromiso por garantizar el
derecho a una educacion inclusiva, equitativa y de calidad
para todos los nifios, nifias y adolescentes del pais, en linea
con los principios establecidos en la Convencién sobre los
Derechos del Nifio y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), principalmente el ODS 4.

A través de un analisis de las asignaciones presupuestarias,
la ejecucion del gasto y las prioridades de inversion, este
informe busca identificar avances, desafios y oportunidades
clave para mejorar la planificacion financiera del sector
educativo. Enun contexto marcado por los desafios histéricos
en los aprendizajes y las brechas persistentes en calidad y
equidad, este documento pone énfasis en la necesidad de
una transformacion educativa centrada en la equidad y la
eficiencia del gasto.

©UNICEF/Panamé&/2019/Urdaneta
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El Ministerio de Educacion (MEDUCA) es la entidad rectora del sistema educativo nacional. Sus
funciones incluyen la formulacién de politicas educativas, la planificacion curricular, la supervision
de centros escolares, la coordinacion con instituciones de educacion superior y la administraciéon de
recursos humanos, financieros y materiales. Aunque el marco legal del sistema educativo es amplio,
persisten brechas entre la normativa y la practica, especialmente en lo que respecta a la articulacion
interinstitucional, la asignacién de recursos y el seguimiento efectivo de su cumplimiento.

La organizacion del sistema educativo esta definida
por la Ley 47 de 1946, Ley Organica de Educacion, que
establece los principios, fines y niveles del sistema,
asi como el rol del Estado como garante del derecho
a la educacion. Este marco normativo fue modificado
por la Ley 34 de 1995, que introdujo principios
orientadores como la equidad, calidad, eficiencia,
participacion y descentralizacion, y reafirmé el
caracter obligatorio y gratuito de la educacion
basica general. Posteriormente, se realizaron otras
actualizaciones importantes mediante la Ley 50 de
2002, que incorpord disposiciones sobre la educacién
media y técnica, y la Ley 60 de 2003, que fortalecié
la estructura organizativa y la planificacion educativa,
buscando mejorar la calidad y la pertinencia del
sistema.
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El marco legal también se ha fortalecido en los
ultimos afos con normas complementarias como la
Ley 285 de 2022, que crea el Sistema de Garantias
y Proteccion Integral de los Derechos de la Nifiez y la Adolescencia, reordenando las instituciones
responsables de garantizar estos derechos y estableciendo principios como el interés superior del
nifio, la corresponsabilidad y la articulacién intersectorial. Asimismo, la Ley 171 de 2020 establece el
marco para la proteccion integral de la primerainfanciay el desarrollo infantil temprano, reconociendo
la necesidad de intervenciones integradas en salud, nutricién, educacion, proteccién y apoyo a la
familia desde la gestacion.

En los ultimos afios, Panama ha dado pasos importantes hacia el fortalecimiento del financiamiento
educativo. En 2022 se consolidé un compromiso politico que culminé en la promulgacién de la Ley
362 de 2023, la cual establece la meta que el gasto publico en educacién no debe ser inferior al 7%
del PIB.

" La inversién del 7% contempla a todo el sector educativo, incluyendo instituciones como el Instituto Panamefio de Habilitaciéon Especial (IPHE), el Instituto
para la Formacién y Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU), el Sistema Estatal de Radio y Televisién (SERTV), las universidades oficiales, el Instituto
Nacional de Formacién Profesional y Capacitacion para el Desarrollo Humano (INADEH), el Instituto Técnico Superior Especializado, bibliotecas publicas,
programas educativos de la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia (SENACYT), asi como subsidios de transporte para estudiantes gestionados por el
Metro de Panama y MiBus.
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En 2023 unos 896.890 nifos, nifias y adolescentes
asistian al sistema educativo formal desde el nivel
inicial hasta el nivel medio.2 En promedio, la poblacion
de 25 a 65 afos tiene 11,2 afios de educacidn, un
valor alto en comparacién con otros paises de la
region (solo por detras de Argentina y Chile).3

La asistencia bruta (Grafico 3.1) en el nivel
primario (98,7%) coincide con el promedio regional
- con asistencia universal en los quintiles de ingreso
mas altos y de 97% en el quintil mas bajo. En el nivel
secundario, aunque la asistencia bruta esta por
encima del promedio regional (88,5%), la diferencia
entre el quintil de ingreso mas alto (asistencia
universal) y el quintil mas bajo (74%) es mucho mas
amplia que en el promedio regional, indicando que
en Panama existe una significativa inequidad en
exclusion educativa entre adolescentes.

Grafico 3.1.1. Tasa de asistencia bruta en paises latinoamericanos por quintil de ingreso para nivel

primario y nivel secundario, 2022
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2 Esto incluye 98.712 en Educacién Inicial (11%), 475.833 en Primaria (53%), 195.451
Integracion de Datos Estadistico (Rep. de Panam4, 2024).

3 SEDLAC (2024), basado en encuestas de hogares de paises latinoamericanos.
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Grafico 3.1.2. Tasa de asistencia bruta en paises latinoamericanos por quintil de ingreso para nivel

primario y nivel secundario, 2022 - Continuacion

100 ° ° . ®
o L4 ° e ¢ o ‘ (]
90 o ® o ° o o © -
° ° o I® ° °
® )
80 “ °
° o o b
20 ® Total
o o ¢
o Q1
60
o °Q2
50 @ Q3
°
40 °Q4
§ T2 @ 2 ¥ o2 g e @ @9
0 (o)) (V] O N~ [e0] 0 o o (V] N (30 <
S © N © ® ® & o o o o o o o e Q5
30
SV AU AN A R I N R R A )
\"1/ N Vv v \‘1/ Vv v Vv % v Q@ v (19
& F F S L L@ F X Vo &
> Qo & > Q S 5
Q;O Q@Q @) Q c® vg%

Fuente: SEDLAC (Socio-economic database for Latin America and the Caribbean - CE

En cuanto a calidad de los aprendizajes de estudia
internacional PISA 2022 muestran que Panama se enc
oportunidades de mejora en Lectura, Matematicas
y Ciencias (Grafico 3.2). Panama presenta en todas
las areas un desempefio por debajo del promedio
regional, lejos del promedio OCDE y solo por encima
de 4 paises de América Latina - Republica Dominicana,
El Salvador, Paraguay y Guatemala.

En Lectura, Panama obtuvo un puntaje promedio
de 392 en PISA 2022. Si bien mostré una mejora en
comparaciéon con rondas anteriores (317 en 2009 y
377 en 2018). No obstante, el ritmo de mejora ha sido
mas pausado que el de paises como Peru o Uruguay,
lo que subraya la oportunidad de intensificar las
estrategias de transformacién educativa.

En Matematica, con 357 puntos promedio en 2022,
Panama se mantiene por debajo de otros paises de
la region (que rondan entre los 378 de Argentina y
los 412 de Chile). Panama muestra estancamiento - la

DLAS y Banco Mundial), versién Septiembre 2024.

ntes de 15 afos, los resultados de la prueba
uentra enun nivel que evidenciaimportantes
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leve mejora desde 2018 (353) no alcanza para compensar la pérdida desde 2009 (360) y es menor que
la mejora de paises como Guatemala, Republica Dominicana y Paraguay entre 2018 y 2022.

En Ciencias, tras haber reducido su puntaje promedio de 376 en 2009 a 365 en 2018, Panama mostré
una mejora importante: 388 en 2022. Sin embargo, a diferencia de paises como Peru o Uruguay
que lograron mejoras sostenidas en el tiempo, Panama refleja un progreso reciente que debe ser
consolidado en los proximos afios.

Grafico 3.2. Desemperio de paises latinoamericanos en PISA: promedio de las areas de Lectura,
Matematicas y Ciencias. 2009-2022

Promedio de las 3 areas

445
\/\‘\‘ Chile, 435
425 Uruguay, 425
México, 407
405 Costa Rica, 404
Pert, 402
Colombia, 401
Brasil, 397
Argentina, 395
385
Panama, 379
365 Guatemala, 364
Paraguay, 360
El Salvador, 360
Rep. Dom., 350
345
325
2009 2012 2015 2018 2022

Fuente: Programa para la Evaluacion Internacional de Estudiantes (PISA) 2022 “Results (Volume I and II) - Country Notes”
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Comparacion internacional - PIB per capita, gasto publico en
educacion, proporcion de la matricula privada, y resultados
de aprendizaje contra indicadores de desarrollo

Panama tiene el PIB per capita mas alto de América Latina, pero su gasto publico en
educacion (ejecutado) en porcentaje del PIB o como porcentaje del gasto publico total es
relativamente bajo (Grafico A). Esta menor prioridad relativa del gasto educativo también se
observa cuando se analizan indicadores internacionales de gasto por estudiante ajustados por
nivel de ingreso. Segun datos de UNESCO (UIS), en 2021 el financiamiento publico inicial por
estudiante de educacién primaria en Panama represento el 11,2% del PIB per capita, por debajo
de paises como Uruguay (12,6%) y Costa Rica (21,2%), lo que sugiere un menor esfuerzo relativo
por estudiante en comparacion con pares regionales.

Grafico A. Gasto publico en educacion (ejecutado)

Como % del PIB, 2022 Como % del gasto de gobierno, 2023
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Notas: * Dato 2021; ** Dato 2022.
Fuente: Banco Mundial Datos, disponible en: https://datos.bancomundial.org/

Esto no se explica por una alta matricula privada - el porcentaje de estudiantes que asisten a
instituciones privadas esta por debajo del promedio regional (segun UIS-UNESCO). Asi, el gasto
publico educativo se reparte entre la gran mayoria de los estudiantes del pais: mas de 8 de cada
10 nifios, nifias y adolescentes matriculados asisten a instituciones publicas.

El Grafico B relaciona indicadores de PIB per capita y el resultado promedio en las 3 areas
de PISA para paises de América Latina. Se ve cdbmo Panama y otros paises (como Republica
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/

Dominicana o Argentina) se estan desempefiando académicamente por debajo de lo que uno
esperaria en relacion a su nivel de desarrollo econdmico, mientras que otros estan mas cercanos
a lo esperado (como Costa Rica y Uruguay, cerca de la tendencia) o por encima (como Peru o
Chile).

Grafico B. PIB per capita y resultados PISA (promedio de las 3 areas), por pais latinoamericano.
2022
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Nota: * 2023, excepto 2016 para secundaria en Panam4, y 2022 para Argentina, Colombia, México y Uruguay.
Fuente: elaboracién propia en base a Banco Mundial https://datos.bancomundial.org/ y PISA 2022.

El Grafico Crelaciona el gasto por estudiante y los resultados en PISA. Se ve que Panama invierte
mas por estudiante que muchos paises de América Latina, pero sus resultados de aprendizaje
siguen siendo limitados. Segun datos de PISA 2022, Panama realiza una inversiéon acumulada por
estudiante entre los 6 y 15 afios alrededor de los 60.000 USD (PPP), similar a Chile. Sin embargo,
su puntaje promedio en matematicas se mantiene bajo en 357, mientras que Vietnam, con una
inversion significativamente menor (menos de 20.000 USD PPP), alcanza puntajes por encima de
460. Incluso Peru, con menor inversion que Panama, logra resultados de 391, lo que evidencia
que la eficiencia del gasto y la calidad de las politicas educativas son tan importantes como el
monto invertido.
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Grafico C. Gasto por alumno de 6 a 15 afos y resultados de Matematicas en PISA, por
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Contexto macrofiscal de la economia panameiia

Tras una contraccién del PIB de 17,7% en 2020 al comienzo de la pandemia por COVID-19, la
economia inicié una fuerte recuperacion, con tasas de crecimiento que promediaron el 10%
anual entre 2021 y 2023. Sin embargo, en 2024 se observo una marcada desaceleracién, con un
crecimiento de 2,9%. A lo largo de este periodo, el PIB per capita aument6 desde un minimo de
US$13.330 en 2020 hasta un estimado de US$18.026 en 2024, lo que representa un incremento
del 10% en comparacién con los niveles prepandemia.

El caracter dolarizado de la economia panamefia refuerza la necesidad de preservar la
sostenibilidad fiscal y la estabilidad financiera. Entre 2020 y 2024, el pais transitd una fase
de expansion fiscal impulsada inicialmente por la respuesta a la emergencia sanitaria y, mas
adelante, por el esfuerzo por sostener el crecimiento y atender demandas sociales clave. En
2020, el déficit fiscal alcanzé el 10,2% del PIB producto de la caida de ingresos y de las medidas
de mitigacién de la crisis. A partir de 2021, se inici6 un proceso de consolidacion gradual que
permitio reducir el déficit al 3,0% en 2023. En 2024 el déficit fiscal volvié a ampliarse, alcanzando
el 7,3% del PIB, debido a una combinacion de menores ingresos y mayores gastos. Esta situacion
motivo la aprobacién de la Ley N.° 138, que reformé la Ley de Responsabilidad Social Fiscal (LRSF)
y establecié una nueva trayectoria de consolidacién, fijando una meta de déficit de 4,0% para
2025 y una reduccién escalonada de 0,5 puntos porcentuales por afio hasta alcanzar el 1,5% del
PIB en 2030 (FMI, 2024; OECD, 2024). La evolucion reciente de las finanzas publicas refleja no
solo el impacto ciclico de la desaceleracidn, sino también una restriccién estructural asociada a
la baja recaudacion tributaria del pais, lo que hace que el desafio macro fiscal esté mas vinculado
a los ingresos que al nivel del gasto publico. Por ejemplo, en 2023, la recaudacion tributaria fue
de 11,9% del PIB versus un promedio regional de 21,3%. Esto significa que Panama recauda
impuestos aproximadamente 9,3 puntos porcentuales por debajo de la media de LAC (OECD,

\2023). Y,

En esta seccién se analiza la evolucion del gasto en educacién y cultura del Sector Publico
panamefo durante el periodo 2020-2024.4 El analisis se basa en datos oficiales disponibles en
el Portal de Gestidén Transparente de Panama y en los Balances Fiscales anuales publicados por el
Ministerio de Economiay Finanzas (MEF). Paralos afios 2020 a 2023 se utilizan los montos efectivamente
ejecutados al cierre de cada ejercicio fiscal, tomados de la base de ejecucién presupuestaria disponible
en la seccidon de Datos Abiertos.> Para 2024, se emplean las cifras correspondientes al presupuesto
ejecutado, segun lo publicado en la seccion de Presupuesto General del Estado.® Todos los valores
fueron ajustados a precios constantes de 2024 mediante la deflactacion con las tasas de inflacion
anual promedio, medidas por el Indice de Precios al Consumidor (IPC), y los calculos como proporcién
del PIB se realizaron a partir de las estadisticas de Cuentas Nacionales, ambas publicadas por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC).

4Incluye los gastos que las distintas entidades del Gobierno central e instituciones descentralizadas que integran el Sector Piblico No Financiero de Panaméa
destinan a los sectores de educacion, cultura y deporte, atendiendo a la transversalidad existente entre el sector educativo, el Ministerio de Cultura, el
Instituto panamefio de Deporte y el Instituto Técnico Superior de Agrotecnologia (MEF, 2025).

> https://gestiontransparentepanama.mef.gob.pa/DatosAbiertos

6 https://gestiontransparentepanama.mef.gob.pa/PresupuestoGeneral
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Entre 2020 y 2022, el gasto en educacién y cultura
a precios constantes se mantuvo relativamente
estable, con un nivel de ejecucién promedio cercano
a 2.800 millones de balboas (B/.) anuales. En 2023 se
observé un incremento real del 9%, sequido por una
contraccion del 12% en 2024, afio en que el gasto
ejecutado alcanzé los B/. 2.665 millones, es decir,
B/. 350 millones menos que en 2023. En términos
de su peso relativo dentro del gasto publico total, la
participacion del gasto educativo se ubicé en torno al
17% durante el trienio 2020-2022, pero experimento
una caida de aproximadamente 5 puntos porcentuales
en 2024, en un contexto de expansién del gasto total
impulsado principalmente por mayores erogaciones
en servicios de la deuda y otros componentes no
sociales. En contraste, al considerar la composicion
del gasto social, el presupuesto educativo mostré una
tendencia creciente en términos de prioridad relativa
entre 2021 y 2024, alcanzando en este ultimo afio cerca de un tercio del total asignado a politicas
sociales (Graficos 4.1y 4.2).
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Grafico 4.1. Gasto en educaciéon y cultura. 2020-2024
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF e INEC.
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Grafico 4.2. Estructura del gasto social, por sector social. 2020-2024
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF.

En relacién con el PIB, el gasto en educacion y cultura alcanzé en promedio un 3,7% entre 2020
y 2024, con una tendencia descendente desde el 4,5% registrado en 2020 hasta el 3,1% en 2024.
Esta reduccion se debié a una marcada subejecucion del presupuesto asignado para ese afo. En
efecto, el presupuesto vigente en 2024 ascendia a B/. 5.491 millones —equivalente al 6,4% del PIB—,
una proporcion mas cercana a la meta del 7% establecido por la nueva Ley 362 de financiamiento
educativo. Sin embargo, el gasto efectivamente ejecutado fue de B/. 2.655 millones, lo que
representé el 3,1% del PIB (Graficos 4.1 y 4.3). Para 2025, el presupuesto vigente al 30/06 destinado
a este sector asciende a B/. 5.434 millones, duplicando el gasto ejecutado en 2024. Si se ejecutara en
su totalidad, y considerando las proyecciones vigentes del MEF sobre inflacion y crecimiento del PIB?,
el gasto en educacidny cultura se incrementaria en 2,8 puntos porcentuales del PIB respecto de 2024,

5%

32%

2022

alcanzando asi un 5,9% del PIB al finalizar 2025.

7 4% de crecimiento real y 2% de inflacién para 2025. www.mef.gob.pa/2025/05/economia-panamena-crece-con-fuerza-pese-al-freno-economico-mundial/ y
https://tynmagazine.com/panama-inicia-el-2025-con-buenas-proyecciones-de-crecimiento-economico/#:~:text=Es%20importante%20destacar%20que%20
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29%

36%

28%

2023

2024

Prom. 2020-2024

M Educacidny cultura m Salud m Proteccidn y seguridad social W Vivienday desarrollo comunal B Trabajo
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En relacion con el PIB, el gasto : El gasto efectivamente
en educacion y cultura . ejecutado en 2024
alcanzé en promedioun 3,7% ; fue de B/. 2.655 millones
entre 2020 y 2024 . lo que represent? el

con una tendencia descendente desde el 3,1% del PIB

4,5% registrado en 2020 hasta el 3,1% en
2024. Esta reduccidn se debid a una
marcada subejecucion del presupuesto
asignado para ese afo.

Grafico 4.3. Ejecucion del presupuesto en educacién y cultura al cierre del ejercicio fiscal. 2020-2024
Créditos en millones de B corrientes y en % de ejecucion del crédito anual al 31/12

B/.6,000 100%

B/.5,491

96%

90%

B/.5,000
80%

70%

B/.4,000

0,
B/.2,655 60%

B/.3,000 50%

40%
B/.2,000
30%
20%
B/.1,000
10%

B/.0 0%

2020 2021 2022 2023 2024

mmm % del crédito anual vigente ejecutado (eje der.) ===Crédito anual vigente al 31/12

—o-Gasto devengado al 31/12

Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF.
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El gasto en educacién y cultura se concentra mayoritariamente en tres instituciones ejecutoras.
El Ministerio de Educacidon administra y ejecuta el 64% del presupuesto del sector, sequido por las
universidades estatales con el 19%, y el Instituto para la Formacion y Aprovechamiento de Recursos
Humanos (IFARHU), con el 8%.8 Otras entidades relevantes incluyen el Instituto Panamefo de Deportes
(2,4%), el Instituto Panamefio de Habilitacion Especial (2,3%) y el Ministerio de Cultura (1,3%). El 3%
restante del gasto se encuentra distribuido entre otras instituciones del Gobierno Central y agencias
descentralizadas (Gréfico 4.4).

Grafico 4.4. Estructura del gasto en educacién y cultura por institucién ejecutora.
Promedio 2020-2023

1%
2% 2%y

= Ministerio de educacion
m Universidades
= [FARHU
Instituto panamefio de deportes
m Instituto panamefio de habilitacidon especial
= Ministerio de cultura

Otras instituciones

Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF.

El financiamiento del gasto en educacién y cultura proviene en su mayoria de fuentes fiscales
estructurales. Segun los datos disponibles, el 90% de los recursos se cubren con ingresos corrientes,
lo que refleja una fuerte dependencia del presupuesto ordinario del Estado. En efecto, un 81% se
financia con impuestos generales, a lo que se suma un 9% financiado a través del Seguro Educativo,
una contribucion obligatoria destinada especificamente al sector educativo.? Ademas, un 5% proviene
de fideicomisos alimentados con los dividendos generados por el Canal de Panama, mientras que el 5%
restante corresponde a otras fuentes de financiamiento, que incluyen mecanismos menos recurrentes
o de caracter extraordinario como son los créditos externos y donaciones (2,2%), transferencias de
capital (1,5%) y recuperaciones del patrimonio (1,3%) (Grafico 4.5).

8 Las universidades estatales son la Universidad auténoma de Chiriqui, la Universidad de Panam4, la Universidad Especializada de las Américas, la
élnliversidad Maritima Internacional de Panama, y la Universidad Tecnolégica de Panama. En la seccién 5 se incluye un recuadro explicativo de las funciones
el IFARHU.

9 El Seguro Educativo fue creado por la Ley 4/1971, con el fin establecer un fondo que se utiliza para financiar el sistema educativo publico. El financiamiento
se obtiene mediante aportes y contribuciones obligatorias de trabajadores y empleadores -més una contribucién adicional del Estado- con base a la némina
salarial. El seguro educativo se destina al financiamiento de programas del Ministerio de Educacién, el Instituto para la Formaciéon y Aprovechamiento de
Recursos Humanos (IFARHU) - para financiar becas, las Universidades estatales y otros programas o entidades con fines educativos.
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75% se destina al pago 10% se asigna a

de servicios Eersonales . transferencias corrientes,
como salarios, sobresueldos, al personal ' entre las que se destacan las becas
fijo, transitorio, incluidos docentes y  escolares y universitarias.

funcionarios publicos del sector.

En relacion con la composicion del gasto en educacion y cultura por objeto del gasto, el 75% se
destina al pago de servicios personales. Esto incluye las remuneraciones correspondientes a sueldos
ordinarios, salarios, sobresueldos, contribuciones patronales del Estado al sistema de seguridad
social y toda otra retribucion en efectivo al personal fijo, transitorio o contingente, incluidos docentes
y funcionarios publicos del sector. Un 10% se asigna a transferencias corrientes, entre las que se
destacan las becas escolares y universitarias, asi como las becas de asistencia educativa y auxilio
econdmico otorgadas por el IFARHU. Esta categoria también abarca gastos vinculados con actividades
de docencia, formacién y capacitacion, entre otros.
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5% del gasto se 4% en servicios 3% corresponde a

destina a inversidn : no personales . otros gastos

en infraestructura ' queincluyenelpagode : corrientes, comola

como construccion de + servicios basicos © compra de materialesy

guevos eldificios, rlefaccién : (elnergl'a, agua, ! suministros incluyendo a
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deportivas y otras . internet), servicios de : l0s alimentos destma.\d.o’s

edificaciones. . limpieza, entre otros. ; al Programa de Nutricién

Escolar, entre otros.

Aproximadamente un 5% del gasto se destina ainversién eninfraestructura, como la construccion
de nuevos edificios o la refaccion de escuelas, instalaciones deportivas y otras edificaciones del
sector. El resto del gasto se distribuye en proporciones menores entre servicios no personales
(4%), que incluyen el pago de servicios basicos (energia, agua, telecomunicaciones e internet),
servicios de limpieza, consultorias, servicios comerciales y financieros, y mantenimiento de equipos;
y asignaciones globales (3%). Finalmente, el 3% restante corresponde a otros gastos corrientes y
de capital, como la compra de materiales y suministros, incluyendo a los alimentos destinados
al Programa de Nutricién Escolar, insumos para la produccién publica, maquinaria y equipamiento
(incluidos equipos de computacion), entre otros (Grafico 4.6).
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Grafico 4.5. Estructura del Gasto en educacion y cultura por fuente de financiamiento.
Promedio 2020-2023
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF.

Grafico 4.6. Estructura del Gasto en educacién y cultura por objeto del gasto.
Promedio 2020-2023

m Servicios personales
m Transferencias corrientes
m Obras y construcciones por

contrato
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF.
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En esta seccidn, el andlisis se enfoca en los gastos del Ministerio de Educacién y del IFARHU, entidades
que en conjunto concentran mas del 70% de los recursos asignados al sector educacion y cultura,
segun lo expuesto en la seccion anterior. Asimismo, una estimacion preliminar sugiere que estos
organismos ejecutan mas del 95% del gasto educativo destinado a nifias, nifios y adolescentes.©

La metodologia y las fuentes utilizadas replican los criterios aplicados en la seccidén precedente.
En primer lugar, se examina la evolucién de los presupuestos de ambas instituciones entre 2020
y 2025, con especial atencion a la distribucion por tipo de gasto (funcionamiento e inversién). A
continuacioén, se analiza la evolucién del presupuesto por programas, con foco en los cambios mas
recientes observados en 2024 y 2025. Para el periodo 2020-2024 se utilizan los montos efectivamente
ejecutados al cierre de cada ejercicio fiscal, ajustados por inflacién y en porcentaje del PIB segun las
estadisticas del INEC. Para el afio 2025 se toman como referencia los créditos vigentes al 30/06/2025,
y las proyecciones macroecondmicas del MEF.1

Entre 2020 y 2024, el gasto ejecutado del Ministerio
de Educacién (MEDUCA) de Panama se mantuvo
relativamente estable en valores constantes de
2024, con montos cercanos a B/.1.700 millones
anuales, aunque con una leve disminucion en 2024.
Sin embargo, al medirlo como porcentaje del PIB,
se observa una caida del 2,8% en 2020 al 1,9% en
2024, lo que refleja una pérdida de peso relativo
frente al crecimiento econdémico. Para 2025, el
presupuesto vigente del MEDUCA casi duplica los
recursos en términos absolutos y se estima que
alcanzara el 4,0% del PIB. Este incremento responde
a la incorporacion de recursos extraordinarios para
inversion educativa, con un peso significativo de
proyectos de infraestructura escolar, como se analiza
mas adelante. No obstante, la ejecucion efectiva de
estos recursos sera clave para que el aumento se
traduzca en mejoras reales en el sistema educativo
(Gréfico 5.1).
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Entre 2020 y 2024, el gasto del MEDUCA se concentré mayoritariamente en asignaciones al
funcionamiento, que representaron entre el 86% y el 92% del total, con una participacidon de la
inversion que, aunque creciente, se mantuvo limitada. Sin embargo, para 2025 se proyecta un cambio
estructural en la composicion del gasto: el presupuesto vigente asigna un 45% a inversion y un 55% a
funcionamiento. Este giro significativo refleja un refuerzo en los proyectos de infraestructura escolar
previamente mencionados, que, de ejecutarse efectivamente durante el afio, podrian generar un
impacto positivo en el sistema educativo en el mediano y largo plazo (Grafico 5.2).

0 panama no cuenta con mediciones oficiales e institucionalizadas del presupuesto destinado a la nifiez y la adolescencia. La aproximacién del gasto
educativo destinado a poblacién menor de 18 afios se realiza excluyendo del gasto de educacién y cultura, el gasto en Universidades y programas o lineas
presupuestarias destinadas a la educacién superior y educacién para adultos del MEDUCA e IFARHU.

" Para 2025 se proyecta 2% de inflacién y crecimiento real del PIB de 4%. www.mef.gob.pa/2025/05/economia-panamena-crece-con-fuerza-pese-al-freno-
economico-mundial/ y https://tynmagazine.com/panama-inicia-el-2025-con-buenas-proyecciones-de-crecimiento-economico/#:~:text=Es%20importante%20
destacar%20que%20la%20estimaci%C3%B3n%200ficial,estimaci%C3%B3n%20se%20reduce%20en%20termino%20reales%20a
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Gréfico 5.1. Gasto del Ministerio de Educacién. 2020-2025%*

Gasto devengado en millones de balboas corrientes y en % del PIB
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* Para 2025 se considera el presupuesto anual vigente al 30/06/2025 / Excluye el gasto en jubilaciones y pensiones.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF e INEC.

Grafico 5.2. Gasto del Ministerio de Educacién por tipo de gasto. 2020-2025*

En % del gasto total del MEDUCA
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* Para 2025 se considera el presupuesto anual vigente al 30/06/2025 / Excluye el gasto en jubilaciones y pensiones.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF e INEC.
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El gasto del IFARHU se mantuvo relativamente estable entre 2020 y 2023, con asignaciones en torno
a los B/.400 millones anuales en valores constantes de 2024 y una participacion cercana al 0,5%-
0,6% del PIB. En 2024 se observa una fuerte caida,
con una ejecucion que apenas alcanzo los B/.216
millones, lo que representa solo el 0,3% del PIB. Para
2025, el presupuesto vigente prevé una recuperacion
significativa, con un aumento de mas del doble
respecto a 2024, alcanzando B/.492 millones, lo que
equivale al 0,5% del PIB. Este rebote presupuestario
se da fundamentalmente por la recuperacién en la
asignacion para las becas que otorga el organismo
luego de la caida registrada en 2024, como se analiza
mas adelante (Grafico 5.3).

La estructura del presupuesto del Instituto se
mantiene relativamente constante a lo largo del
periodo, con aproximadamente el 95% de los recursos
clasificados como gasto de inversion, en virtud de que
las becas y créditos educativos que administra son
consideradas erogaciones orientadas a la formacién
de capital humano. El 5% restante corresponde a
gasto de funcionamiento, destinado a cubrir los
costos operativos de la entidad (Grafico 5.4).
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Grafico 5.3. Gasto del IFARHU. 2020-2025*

Gasto devengado en millones de balboas corrientes y en % del PIB
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* Para 2025 se considera el presupuesto anual vigente al 30/06/2025 / Incluye el gasto en el Programa de Asistencia Social Educativa Universal PASE-U.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF e INEC.
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Grafico 5.4. Gasto del IFARHU por tipo de gasto. Promedio 2020-2025*

En % del gasto total del IFARHU

m Inversion

® Funcionamiento

*Para 2025 se considera el presupuesto anual vigente al 30/06/2025 / Incluye el gasto en el Programa Asistencia de Social Educativa Universal PASE-U.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF e INEC.

El gasto total del MEDUCA se redujo un 17% en
términos reales entre 2023 y 2024, como resultado
de una marcada subejecucion presupuestaria. El
presupuesto global asignado para 2024 ascendia a
B/. 3.521 millones, mas del doble del presupuesto
efectivamente ejecutado al cierre del ejercicio, que
fue de B/. 1.633 millones. Para 2025, el presupuesto
anual vigente de la institucién asciende a B/. 3.659
millones, lo que —de ejecutarse plenamente—
implicaria un incremento del 120% respecto del gasto
efectivamente implementado en 2024 (Cuadro 1).

A lo largo de 2020-2023, el Ministerio de Educacion
(MEDUCA) ejecut6é anualmente cerca del 98% de su
presupuesto total, con una ejecucién casi plena en el
componente de funcionamiento (98,1% en promedio
para el periodo) y un desempefio mas moderado en
inversion (con un promedio de ejecucién del 87,5%
del presupuesto anual vigente destinado a este
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componente en el periodo, y niveles alrededor del 80% en 2022 y 2023). En contraste, en 2024 se
observé una marcada subejecucién presupuestaria, que afecté a ambos componentes, aunque con
mayor intensidad en la inversion. Del presupuesto asignado a programas de inversion para ese afio,
estimado en B/. 1.614 millones, solo se ejecutaron B/. 399 millones, equivalentes a aproximadamente
el 25% del total. En el componente de funcionamiento, la ejecucién alcanzé alrededor del 65%. Entre
las posibles explicaciones de esta subejecucion en
2024 se encuentran el hecho de que el crecimiento
del presupuesto haya superado la capacidad
administrativa de la entidad, asi como a cuellos de
botella en los procesos de contratacién publica y
en los mecanismos de priorizacion y ejecucion de
programas y proyectos.

A nivel programatico, el principal programa de
inversion en términos presupuestarios es el de
Construccion y Rehabilitacién de Escuelas, que al
cierre de 2024 ejecutd B/. 119 millones, apenas el 11%
de su presupuesto asignado. Sin embargo, ese monto
representd un incremento real del 53% respecto
del gasto ejecutado en 2023. La mayoria de los
restantes programas de inversion también mostraron
incrementos reales en 2024 en comparacién con
2023, a pesar del bajo nivel de ejecucién general. Se
destacan los aumentos en Equipamiento de Centros
Educativos (+715%), Fortalecimiento de Tecnologia
Educativa (+394%) y Nutricién Escolar (+278%). En
contraste, el programa Mantenimiento Equipamiento y Construccidn (S.E.) registré una caida del
23% en términos reales respecto del afio anterior.
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Para 2025, el presupuesto mostré una fuerte expansion del programa de Construccion y Rehabilitacion
de Escuelas, con una asignacion de B/. 1.341 millones, que —si se ejecuta en su totalidad'2— implicaria
un nivel de ejecucién 11 veces superior al registrado en 2024. También se observa una priorizacion de
los programas de Fortalecimiento de Tecnologia Educativa (+111%), Mantenimiento Preventivo
(+73%) y Educacion Basica General (+119%), que, aunque con menor peso relativo, presentan
incrementos reales significativos respecto del gasto ejecutado en 2024. En cambio, se reduce la
asignaciéon de recursos para los programas de Desarrollo Educativo (-55%), Equipamiento de
Centros Educativos (-29%), Mantenimiento Equipamiento y Construccion (S.E.) (-16%) y Nutricién
Escolar (-27%).

En cuanto a la evolucién reciente del presupuesto de funcionamiento del MEDUCA, se registré una
contraccion del 26% en términos reales en 2024 respecto de 2023, al pasar de un gasto ejecutado de
B/.1.678 millones a B/. 1.235 millones. La caida fue generalizada entre los programas, con la excepcion
de Direccién y Administracidon General, que registré un aumento del 10%. Para 2025, el presupuesto
asignado proyecta una recuperacion del gasto de funcionamiento (+62%), con incrementos reales en
todos los programas respecto del nivel ejecutado en 2024.

12 Este andlisis fue finalizado en octubre 2025 por lo que no se contaba con la ejecucion final del presupuesto 2025.
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Objetivos de los programas del MEDUCA

Construccion y rehabilitacion de escuelas: ampliar la cobertura y mejorar las
condiciones del sistema educativo publico mediante intervenciones en infraestructura
escolar, la provision de equipamiento y mobiliario, y el fortalecimiento de la gestion del
Programa de Modernizacion de Infraestructura Educativa (PAMIE), con énfasis en zonas
vulnerables y de atencién prioritaria, como las comarcas indigenas y las provincias con
mayores déficits de acceso.

Desarrollo educativo: mejorar la calidad, equidad y eficiencia del sistema educativo
panamefo mediante la transformacion digital, el fortalecimiento del sistema nacional
de evaluacion, el desarrollo pedagodgico integral y continuo, y la implementacion de
infraestructura escolar innovadora.

Educacién basica: incrementar la cobertura con criterios de equidad y eficiencia en
los niveles inicial, primario y premedio, mediante el fortalecimiento de modalidades
educativas diferenciadas como la Educacién Inicial No Formal, la Telebasica, la Primaria
Acelerada y el modelo Escuela Nueva Escuela Activa (ENEA).

Equipamiento de centros educativos: fortalecer las condiciones de aprendizaje en
los distintos niveles del sistema educativo mediante la provision de mobiliario, equipos
tecnoldgicos y recursos especializados.

Fortalecimientodetecnologiaeducativa: impulsarlainnovacion pedagégicay mejorar
la calidad del sistema educativo a través de la integracion de tecnologias digitales, la
formacion docente (con énfasis en STEAM, inglés y habilidades socioemocionales), la
implementacion de modelos educativos inclusivos e interculturales, y el fortalecimiento
institucional en areas clave como evaluacién, investigacién, electrificacién escolar y
servicios psicosociopedagdgicos.

Mantenimiento preventivo: mejorar las condiciones fisicas de los centros escolares
mediante acciones de mantenimiento preventivo y conservacién de mobiliario, con el
fin de garantizar una educacion de calidad, equitativa y segura en todos los niveles del
sistema educativo.

Mantenimiento, equipamiento y construccion (S.E.): optimizar el uso de los recursos
del Seguro Educativo mediante el fortalecimiento logistico, el equipamiento de centros
escolares, la promocién de proyectos productivos en educacion agropecuaria y la
actualizacion profesional docente, con el objetivo de mejorar la calidad educativa y
asegurar una gestion eficiente y transparente en el sistema publico.

Nutricién escolar: mejorar las condiciones nutricionales y de salud de estudiantes de
nivel preescolar y primario mediante la administracién del Programa de Alimentacién
Complementaria Escolar, que provee meriendas nutritivas y saludables para favorecer
la asistencia, permanencia y rendimiento escolar.
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Por su parte, los programas de funcionamiento estan destinados principalmente al financiamiento
de la prestacion regular del servicio educativo en todos los niveles y modalidades, asi como los
servicios de administracién y operacién del nivel central. Incluye el pago de salarios del personal
docente y administrativo, asi como otros gastos operativos asociados al funcionamiento
cotidiano de los centros educativos y dependencias publicas del sector. Por su parte, el Fondo de
Exoneracion de Matricula se utiliza para subvencionar parcial o totalmente la matricula escolar
de los estudiantes en centros educativos oficiales.

Fuente: elaboracién propia en base al Portal de gestién transparente de Panama.

Cuadro 1. Gasto del Ministerio de Educacién. 2023-2025

Variacion real

2023 2024 2025 interanual (2)
. . : Presupuesto Presunuesto
Instltuagpc/) T;g;)nge gasto/ EJec?)L%t/a1dzo al vigente al Ejecutado al 31/12 vigente al 2024 2025
9 31/12 30/6
Enmill. deB Enmill.deB Enmill. deB % Ejec. En mill. de B En % En %
corrientes corrientes corrientes (1) corrientes 0 0
MINISTERIO DE EDUCACION B/.1.949 B/.3.521 B/.1.633 46% B/.3.659 | -17% 120%
INVERSION B/.271 B/.1.614 B/.399| 25% B/.1.653 | 46% 307%
Construccién y Rehabilitacién B/.78 B/.1.107 B/.119| 11% B/.1.341 53% 1026%
de Escuelas
Desarrollo Educativo B/.14 B/.30 B/.14| 46% B/.6 2% -55%
Educacién Basica B/.2 B/.11 B/.5| 44% B/.10| 111% 119%
Equipamiento de Centos B/.3 B/.52 B/.25| 49% B/.18 | 715% -29%
Educativos
Fortalecimiento de Tecnologia B/.12 B/.145 B/.57 | 39% B/.120| 394% | 111%
Educativa
Mantenimiento Preventivo (Mi B/.10 R/.31 B/.15| 47% B/.25| 53% 73%
Escuela Primero)
Mantenimiento Equipamiento B/.137 B/.177 B/.106 | 60% B/.89| -23% -16%
y Construccién (S.E.)
Nutricion Escolar B/.15 B/.61 B/.58 | 94% B/.42 | 278% -27%
FUNCIONAMIENTO B/.1.678 B/.1.907 B/1.235| 65% B/.2.006 | -26% 62%
Direccion y Administracion B/.180 B/.314 B/.198 | 63% B/.256 | 10% 29%
General
Educacién Basica General B/.801 B/.838 B/.542 | 65% B/.932| -32% 72%
Educacién Media B/.585 B/.637 B/.408 | 64% B/.694 | -30% 70%
Transferencias Corrientes B/.9 B/.11 B/.6 57% B/.12| -30% 98%
Educacién Agropecuaria B/.11 B/.12 B/9| 76% B/.12| -20% 34%
(Seguro educativo)
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Cuadro 1. Gasto del Ministerio de Educacidon. 2023-2025 - Continuacion

Variacion real

2023 2024 2025 interanual (2)
Ty . : Presupuesto Presunuesto
vigente a ecutado a vigente a
Instltuagrrwc/) T;g?nge gasto/ EJE(éL{It/QIdzO Ell iq | Ej do al 31/12 ig | 2024 2025
9 31/12 30/6

Enmill. deB Enmill. deB Enmill. deB % Ejec. En mill. de B En % En %
corrientes corrientes corrientes (1) corrientes 0 0

Fondo de Exoneracion de B/.33 B/.34 B/.33| 98% B/.34| -2% 3%

Matricula (Seguro educativo)

Educacién Post-Media B/.1 B/.1 B/.1 64% B/.2| -33% 65%
Educacién de Adultos B/.57 B/.61 B/.38| 62% B/.64| -34% 71%

Notas: (1) En relacion con el presupuesto vigente al 31/12./(2) La variacion real de 2024 se calcula sobre la base del nivel de inflacién anual promedio medida
por el IPC que publica el INEC, que fue de 0,7% para 2024. Para 2025, se toma la proyeccién de inflacién del MEF, de 2%.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF e INEC.

Por su parte, el gasto total del IFARHU se redujo un 46% en términos reales entre 2023 y 2024,
también como resultado de una subejecucion que alcanzé aproximadamente el 60% del presupuesto
global asignado para el afo. El presupuesto ejecutado destinado al otorgamiento de becas registrd
caidas significativas, tanto en educaciéon media (-50%) como en educacion superior (-8%), al igual que
en los créditos educativos para estudiantes universitarios, que se redujeron un 13%. Para 2025, se
asigno a la institucién un presupuesto de B/. 502 millones, que —en caso de ejecutarse plenamente—
representaria un incremento del 133% respecto al nivel ejecutado en 2024. El 80% de ese monto
esta destinado a becas de asistencia educativa y auxilio econémico para estudiantes del nivel medio
(Cuadro 2).

4 )
IFARHU: Becas, créditos educativos y el programa PASE-U

El Instituto para la Formacion y Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU) es una entidad
panamefia responsable de implementar programas y proyectos destinados al desarrollo del
capital humano. Su objetivo principal es otorgar becas y créditos educativos que contribuyan al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.

El IFARHU brinda apoyo econdmico a través de dos instrumentos principales: becas educativas
y subsidios directos mediante el Programa de Asistencia Social Educativa Universal (PASE-U). Las
becas estan destinadas a estudiantes panamefios y extranjeros que cumplan con los requisitos
establecidos, y abarcan los niveles de educacién basica general, media y superior. Ademas,
ofrece créditos educativos orientados a facilitar el acceso a estudios superiores, tanto dentro
como fuera del pais.

El PASE-U fue creado en 2019 mediante la Ley N.° 148, en reemplazo del antiguo Programa de
Asistencia Econdmica Universal (conocido previamente como Beca Universal). Se trata de una
transferencia monetaria condicionada, que no requiere procesos de postulacién ni evaluacion
socioecondmica. No obstante, el acceso y la permanencia en el programa estan sujetos a

- J
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condiciones exigentes, especialmente en lo relativo al cumplimiento de los requisitos minimos de
asistencia y de rendimiento académico. En particular, los beneficiarios deben estar matriculados
en un centro educativo reconocido por el Ministerio de Educacion (MEDUCA), ya sea publico o
privado, y mantener los estandares académicos establecidos por la normativa vigente. El monto
del subsidio varia segun el nivel educativo: B/. 270 anuales para estudiantes de primaria, B/. 360
para pre mediay B/.450 para media, con pagos distribuidos en tres desembolsos alo largo del afio
escolar. Sin embargo, analisis previos han identificado cuellos de botella en la implementacion
del programa por parte del IFARHU, en particular retrasos en los desembolsos, que afectan
con mayor intensidad a los hogares ubicados en zonas de dificil acceso. Estos retrasos suelen
postergar la adquisicidon de utiles e insumos escolares, lo que incide negativamente en el inicio
oportuno del afio lectivo y en las condiciones de aprendizaje de los estudiantes en zonas rurales
e indigenas.

En 2024, el IFARHU otorgd 99.684 becas educativas: 73.108 (73%) para estudiantes de nivel
basico, 9.657 (10%) para nivel medio, y 16.919 (17%) para nivel universitario. Ademas, concedid
811.205 subsidios PASE-U, de los cuales 655.777 (81%) correspondieron a estudiantes de nivel
basicoy 155.428 (19%) a nivel medio.

\(Fuente: Portal web del IFARHU). /

Cuadro 2. Gasto del IFARHU. 2023-2025

Variacion real

2023 2024 2025 interanual (2)
T : Presupuesto Presunuesto
Instltuag;‘gﬂrgcr)n%e Sy EJe%L%tﬂ%O al vigente al Ejecutado al 31/12 vigente al 2024 2025
9 31/12 30/6
Enmill. deB Enmill.deB Enmill. deB % Ejec. En mill.de B En % En %
corrientes corrientes corrientes (1) corrientes 0 0

IFARHU B/.402 B/.547 B/.216 | 39% B/.502| -46% | 133%

INVERSION B/.382 B/.528 B/.205| 39% B/.483 | -46% | 136%
Becas de Asistencia Educativa y B/.342 B/.449 B/.170 | 38% B/.400| -50% 135%
Auxilio Econ. (Edu media acad.)

Becas de Asistencia Educativa y B/.18 B/.26 B/.16| 64% B/.26| -8% 59%
Auxilio Econ. (Edu superior)

Crédito Educativo (Edu B/.22 B/.54 B/.19| 35% B/.57| -13% 203%
superior)

FUNCIONAMIENTO B/.18 B/.19 B/.11| 56% B/.19| -40% 79%
Asistencia y Crédito Educativo B/.2 B/.2 B/.1| 50% B/.1| -44% 31%
Direccion y Administracion B/.14 B/.17 B/.10| B/.0 B/.18| -30% 83%
General
Planificacién de Recursos B/.3 B/.0 B/.O| 49% B/.O| -94% 90%
Humanos

Notas: (1) En relacion con el presupuesto vigente al 31/12./(2) La variacion real de 2024 se calcula sobre la base del nivel de inflacién anual promedio medida
por el IPC que publica el INEC, que fue de 0,7% para 2024. Para 2025, se toma la proyeccién de inflacién del MEF, de 2%.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEF e INEC.
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Reflexiones finales

El andlisis del gasto publico en educacién en Panama
para el periodo 2020-2024 permite identificar
un conjunto de hallazgos clave que deben ser
considerados en el disefio de politicas publicas y en
las decisiones presupuestarias futuras. En particular,
los resultados evidencian desafios relevantes en
términos de eficiencia y eficacia del gasto educativo,
asociados tanto a limitaciones en la ejecucidn
presupuestaria como a la capacidad de traducir los
recursos disponibles en mejoras sostenidas de los
resultados educativos.

Sinembargo, estos hallazgostambién ponenderelieve
la necesidad de incorporar de manera explicita una
dimension de equidad en el andlisis presupuestario.
Los indicadores de resultados educativos sugieren
que los estudiantes de comarcas indigenas, zonas rurales, aquellos con discapacidad y la nifiez
afrodescendiente enfrentan mayores brechas, lo que sugiere la necesidad de una asignacion de
recursos mas focalizada para garantizar el pleno ejercicio del derecho a la educacion.

En este sentido, resulta clave complementar los analisis de suficiencia, eficacia y eficiencia del gasto
educativo con enfoques que permitan evaluar su impacto distributivo, es decir, en qué medida el
presupuesto contribuye efectivamente a reducir —o eventualmente reproducir— las desigualdades
existentes entredistintos gruposdenifios, ninasyadolescentes. Estetipode analisisrequiereavanzaren
la articulacién entre informacidn presupuestaria, datos territoriales y caracteristicas socioecondmicas
de la poblacién estudiantil, a fin de orientar de manera mas equitativa las prioridades de inversién
educativa.

1. Alta cobertura educativa en educacidon primaria con persistentes brechas de
equidad en otros niveles y oportunidades de mejora en resultados de aprendizaje

Si Panama presenta niveles elevados de cobertura educativa en educacién primaria,
donde la asistencia es practicamente universal. No obstante, persisten brechas
significativas en el nivel preescolar y secundario, especialmente entre nifios, nifias y
adolescentes de nivel socioecondmico bajo, lo que evidencia desafios de equidad en
la continuidad de las trayectorias educativas. En términos de calidad, los resultados de
aprendizaje se mantienen por debajo del promedio en comparacion con otros paises
de la regién, como lo reflejan las evaluaciones internacionales (PISA, ERCE), incluso
considerando el nivel de desarrollo econdmico del pais.
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2. Alto crecimiento econémico, baja ejecucion del gasto educativo

A pesar de contar con el PIB per capita mas alto de América Latina, el gasto publico
en educacién efectivamente ejecutado se ha mantenido en torno al 3-4% del PIB
durante el periodo analizado, por debajo del promedio regional y lejos de la meta del
7% establecida en la Ley 362 de 2023.

Si bien los presupuestos aprobados se han acercado progresivamente a dicha meta,
la brecha entre presupuesto asignado y gasto ejecutado limita el impacto real del
esfuerzo fiscal.

3. La subejecucion presupuestaria como un factor que reduce la eficiencia del
gasto educativo

El analisis muestra que el principal problema del financiamiento educativo en el
periodo analizado no ha sido la falta de asignacién presupuestaria, sino la limitada
capacidad de ejecucion, particularmente evidente en 2024. La subejecucion afecté de
manera desproporcionada al gasto de inversion, comprometiendo la implementacion
de proyectos de infraestructura, equipamiento y modernizacion del sistema educativo.

4. Composicion del gasto y desafios de eficiencia en su asignacién

La estructura del gasto educativo presenta una alta concentracion en servicios
personales, que representan aproximadamente tres cuartas partes del gasto total. Sin
embargo, mas que una restriccion derivada de la rigidez presupuestaria, el principal
desafio radica en la eficiencia y eficacia de dicha asignacion. Si bien una proporcion
significativa de los recursos se destina al pago de salarios, los resultados educativos
sugieren que la calidad y el desempefio docente continua siendo heterogéneo y, en
muchos casos, insuficientes para garantizar mejoras sostenidas en los aprendizajes.
De manera similar, aunque se asignan montos relevantes a infraestructura educativa,
una parte considerable de los centros escolares, especialmente en zonas rurales y
comarcas indigenas, carece de servicios basicos esenciales como acceso a agua potable,
electricidad e internet. Esto indica que el problema no es tanto el nivel o la rigidez
del gasto, sino la limitada capacidad del sistema para traducir los recursos invertidos
en mejoras efectivas de la calidad educativa y de las condiciones de ensefianza y
aprendizaje.

5. Brecha entre nivel de gasto y el impacto en resultados de aprendizaje

La evidencia comparativa internacional muestra que Panama realiza un esfuerzo
financiero por estudiante comparable al de paises con mejores resultados educativos.
Sin embargo, estos niveles de gasto no se traducen en mejoras proporcionales en los
aprendizajes, lo que sugiere desafios asociados a la eficiencia del gasto, la calidad de las
politicas educativas y la gobernanza del sistema, mas que a la insuficiencia de recursos
en términos absolutos. Esto evidencia la necesidad de una inversion mas equitativa,
orientada a politicas y programas efectivos que impacten directamente en la calidad
educativa de aquellos en mayor vulnerabilidad.
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N’ 6. Limitaciones de informacidon para evaluar eficiencia, eficacia y equidad del
{ |_O i gasto educativo

El analisis se ve limitado por la ausencia de informacién presupuestaria y de ejecucion
suficientemente desagregada por resultados, poblacidon objetivo y territorio, lo que
dificulta una evaluacion sistematica de la eficiencia, eficacia y equidad de los programas
educativos.

En particular, Panama no cuenta con un sistema institucionalizado de etiquetado
presupuestario que permita identificar con precision el gasto destinado a nifias, nifios y
adolescentes, ni con mecanismos consolidados que vinculen la ejecucion financiera del
gasto con metas de produccion de los programas o indicadores de resultado, como el
desempefio educativo. La falta de instrumentos de transparencia presupuestaria que
permitan un seguimiento oportuno de los recursos destinados a la educacion restringe
la capacidad de identificar qué intervenciones generan mayores retornos en términos
de aprendizajes y reduccion de brechas, limita la rendicion de cuentas y debilita la
efectividad del proceso de toma de decisiones basado en evidencia.

Recomendaciones de politica publica

Sobre la base de los hallazgos anteriores, y considerando tanto las restricciones fiscales como las
limitaciones de informacion existentes, se proponen las siguientes orientaciones de politica publica. En
conjunto, estas recomendaciones buscan mejorar la eficiencia, eficacia y equidad del gasto educativo,
asegurando que los recursos ya asignados se traduzcan de manera mas consistente en mejoras en la
calidad educativa y en la reduccion de brechas.

; 1. Orientar el gasto educativo hacia mejoras verificables en la calidad de los
: & i aprendizajes

Mas que incrementar el nivel de gasto, el principal desafio del sistema educativo
panamefo radica en alinear la asignacion y el uso de los recursos con resultados
educativos concretos. En este sentido, |a politica de gasto debe priorizar intervenciones
con incidencia directa en la calidad de la ensefianza y del aprendizaje, incluyendo la
mejora de la practica docente, el acompafiamiento pedagdgico, la disponibilidad de
materiales educativos pertinentes y la creacion de ambientes escolares inclusivos y
seguros.

Esta re-orientacién debe aplicarse a todos los niveles del sistema, con especial atencién
a la educacion inicial, premedia y media, donde se concentran importantes rezagos.
La asignacion de recursos puede apoyarse en criterios objetivos—como brechas
territoriales, niveles educativos con mayores déficits de aprendizaje y programas
de mayor escala presupuestaria— aun en un contexto de informacion imperfecta,
fortaleciendo progresivamente |la capacidad del sistema paravincular gastoyresultados.
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2. Mejorar la ejecucion del gasto educativo, en particular del componente de
inversion

Antes de considerar incrementos adicionales del presupuesto educativo, resulta clave
mejorar la capacidad de transformar los recursos ya asignados en bienes y servicios
educativos efectivos. La subejecucion observada, especialmente en el componente
de inversion, limita el impacto del gasto publico y retrasa mejoras necesarias en
infraestructura, equipamiento y servicios escolares.

Para ello, se recomienda fortalecer las capacidades institucionales de planificacion,
formulaciony priorizacién de proyectos, asicomo optimizar los procesos de contratacion
publica, sequimiento fisico-financiero y rendicién de cuentas. Un analisis sistematico de
los procesos administrativos permitiria identificar cuellos de botella y oportunidades
de simplificacion, contribuyendo a una ejecucion mas oportuna y predecible del
presupuesto educativo.

3. Asegurar condiciones basicas de infraestructura y servicios escolares

La inversion en infraestructura educativa debe orientarse prioritariamente a garantizar
estandares minimos de funcionamiento en todos los centros escolares. A pesar de
niveles relevantes de inversién, aun existen escuelas que carecen de servicios basicos
como agua potable, electricidad, saneamiento o conectividad a internet, lo que afecta
directamente la calidad del proceso educativo.

Se recomienda desarrollar un mapeo nacional de infraestructura escolar que identifique
de manera sistematica estas brechasy sirva como base para la priorizacion de proyectos
deinversién, con énfasis en zonas rurales, comarcalesy territorios con mayores rezagos
educativos. Asegurar infraestructura adecuada es un requisito indispensable para que
otras politicas orientadas a la mejora de la calidad tengan efectos sostenibles.

4. Ajustar el disefio y la implementacion del PASE-U para fortalecer su efectividad

El programa PASE-U cumple un rol central en la promocién de la permanencia escolary
el alivio de restricciones econdmicas de los hogares. No obstante, su efectividad se ve
limitada por problemas operativos, particularmente los retrasos en los pagos por parte
del IFARHU, que afectan con mayor intensidad a familias en zonas de dificil acceso.

Se recomienda avanzar hacia ajustes en el disefio y la gestion del programa que
aseguren un caracter universal, y mecanismos operativos que permitan la entrega
oportuna de los beneficios. Mejorar la sincronizacién de los pagos con el calendario
escolar contribuiria a que el programa cumpla de manera mas efectiva su objetivo de
apoyar la trayectoria educativa de nifias, nifios y adolescentes.
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5. Enfocar el gasto en la reduccion de brechas territoriales y socioeconémicas

La asignacion del gasto educativo debe priorizar explicitamente la reduccion de brechas
territoriales y socioecondmicas, orientando recursos hacia poblaciones y zonas con
mayores rezagos educativos, particularmente en areas rurales y comarcales, y entre
grupos histéricamente excluidos.

Una mayor utilizacién de criterios de focalizacion territorial y socioecondmica en la
programaciony ejecucion del gasto permitiria mejorar la equidad del sistema educativo
sin requerir necesariamente un aumento del gasto total, sino una mejor priorizacion
dentro del presupuesto existente.

6. Fortalecer los sistemas de informacién y la capacidad institucional del sector
educativo

La mejora sostenida de la eficiencia, eficacia y la equidad del gasto educativo requiere
sistemas de informacién fiscal y presupuestaria que permitan vincular recursos con
resultados, poblacién objetivo y territorio. Se recomienda fortalecer estos sistemas,
incorporando una mayor desagregacion programatica y mecanismos de seguimiento
deldesempefio educativo.Se destacalaimportanciade avanzarenlainstitucionalizacion
de los procesos de etiquetado del presupuesto panamefio destinado a la nifiezy a la
adolescencia -y al sector educativo como parte de este universo-, y en el desarrollo
de instrumentos de transparencia presupuestaria que permitan su identificacion y
seguimiento oportuno a lo largo del ciclo presupuestario.

Este esfuerzo debe iracompafiado del fortalecimiento del Ministerio de Educacion como
institucion rectora del sistema, con equipos profesionales, procesos estandarizados y
sistemas de gestion de calidad que faciliten la toma de decisiones basada en evidencia,
la rendicion de cuentas y la transparencia. El desarrollo de estas capacidades permitiria
orientar de manera mas efectiva los recursos hacia intervenciones de mayor impacto
educativo.

7. Mantener coherencia entre los objetivos educativos y la sostenibilidad fiscal

En un contexto de consolidacién fiscal, el avance hacia la meta legal de inversién
educativa debe estar acompafiado de mejoras en la calidad del gasto y en su ejecucion.
La sostenibilidad de las politicas educativas depende no solo del volumen de recursos
asignados, sino de la capacidad de convertirlos en resultados educativos medibles.

Asegurar esta coherencia implica vincular cualquier expansion del financiamiento
educativo a mejoras verificables en la calidad, la equidad y la eficiencia del sistema, de
modo que el gasto publico en educacion genere el mayor valor posible en términos de
aprendizajes y desarrollo humano.
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