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PRESENTACION

Reflexiones sobre el sistema educativo espaiiol es el titulo de un proyecto que han impul-
sado la Fundaciéon Ramén Areces y la Fundaciéon Europea Sociedad y Educacion a
lo largo de mas de dos afhos. Su objetivo es profundizar en las relaciones entre ren-
dimiento educativo y crecimiento econémico, desde dos perspectivas fundamen-
tales: por una parte, la que vincula el desarrollo y la competitividad de una sociedad
con medidas que inciden directamente en la mejora y competencia del capital hu-
mano a través de la accion educativa; por otra, la que analiza el disefio de politicas
educativas de éxito y sus efectos, a partir de evidencias procedentes de estudios
comparados.

En su trabajo “Claves para mejorar la educacién y formacién de adultos en
Espaia en la post-crisis”, el profesor Florentino Felgueroso analiza si se ha aprove-
chado en Espana este largo periodo de recesion para mejorar las competencias de
nuestra poblacién adulta y reflexionar no solo sobre las deficiencias que se han de
corregir sino también sobre el modo de hacerlo. Este documento forma parte de una
obra colectiva publicada en 2015 por las fundaciones Areces y Sociedad y Educacion, en
la que un grupo de expertos, especializados en economia de la educacién,aborda as-
pectos clave de las politicas educativas y sus efectos en el logro escolar.

Este proyecto, dirigido por la Fundacién Europea Sociedad y Educacién, y que
ha contado con el apoyo de la Fundacién Ramon Areces, pretende ofrecer algunas
bases para una fundamentada reflexién sobre nuestro sistema educativo, apoyada
en los resultados de la investigacién y en la evidencia empirica, y dirigida tanto al
lector no especialista como a los responsables de la toma de decisiones y a los profe-
sionales de la educacion.

Reconociendoy poniendo en valorlos logros alcanzados, cada uno de los traba-
jos refleja un compromiso hacia la mejora de la educacion en Espafay procura, des-
de su propia perspectiva de analisis, responder a una serie de cuestiones basicas que
marquen el rumbo de reformas duraderas y estables en nuestro sistema educativo:
;qué tipo de educacion y qué tipo de competencias predicen un crecimiento soste-
nible y una mas equitativa distribucion de oportunidades para el capital humano de
nuestro pais?, ;qué tipo de reformas educativas resultan exitosas y responden me-
jor alos desafios que plantea hoy la educacion?, ;qué factores de contexto deben ser
tenidos en cuenta para implantar politicas educativas que redunden en el desarrollo
y competitividad de la sociedad espafnola?
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RESUMEN EJECUTIVO

Este resumen destaca las ideas principales que desarrolla el economista Florentino
Felgueroso en el trabajo Claves para mejorar la educacion y formacion de adultos en Espaiia
en la post-crisis, que se integra en el proyecto Reflexiones sobre el sistema educativo espa-
iiol, promovido porla Fundacién Europea Sociedad y Educacién. Se ha publicado en
2015 como parte de una obra colectiva y cuenta con el patrocinio de la Fundacién
Ramon Areces.

INTRODUCCION

Ahora que Espafa esta saliendo de la recesion, es el momento de hacer balance,
analizar si se ha aprovechado este largo periodo para mejorar las competencias de
nuestra poblacion adulta y reflexionar no solo sobre las deficiencias que se han de
corregir sino también sobre el modo de hacerlo.

El documento trata de analizar, en primer lugar, los datos mas recientes sobre
competencias y aprendizaje de nuestros adultos trataindolos desde dos perspecti-
vas: por una parte, su evolucion a lo largo de la Gltima recesion y, por otra, en com-
paracién con los paises europeos que deberian servir de referencia, si deseamos
mejorar nuestras tasas de participacién en la educacién y formacién de adultos. Los
resultados de este analisis permiten poner en evidencia nuestras principales caren-
cias tanto en la educacién y formacion reglada como en la no reglada. En segundo
lugar, trata de ofrecer una revision de la evidencia empirica internacional sobre la
eficacia de los incentivos publicos a la formacidn, prestando especial atencion a los
que se prevé incluir en la actual reforma de la formacién para el empleo.

LOS RETOS DEL APRENDIZAJE DE ADULTOS EN ESPANA

Entre los objetivos estratégicos para el afio 2020, la Comisién Europea fijo que,
para esta fecha, todos los paises miembros deben alcanzar una tasa de participa-
cién de los adultos (de 25 a 64 afios) en la educacion y formacién del 15%. Los l-
timos datos publicados por Eurostat indican que Espafia atin esta a unos 4 puntos
porcentuales de esta meta. Esta constatacién exige un analisis critico profundo, ya
que cabe dudar de que tal indicador informe realmente acerca del aprendizaje per-
manente de un pais.

Quizas el hecho mas criticable de tomar la tasa de participacion como indica-
dor de referencia es que las necesidades de formacién de algunos paises,y muy en
particular de Espaia, son mucho mayores que las de los paises que si cumplen am-
pliamente con los objetivos trazados por la Comisiéon Europea.
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En primer lugar, hemos de tener en cuenta nuestro retraso educativo por las
sucesivas olas de abandono escolar temprano. Asi, Espaia presenta una poblacién
adulta con uno de los porcentajes mas alto de personas (43,4%) con nivel educa-
tivo bajo (un nivel igual o inferior a primera etapa de la ensefianza secundaria).
Segin la EU-LFS, s6lo Portugal, Turquia y Malta nos superarian con porcentajes
superiores al 50%. La media de la UE-28 se sitGia en el 24% y paises como los es-
candinavos o incluso los de Europa central y del Este se encuentran por debajo
del 20%. Estas diferencias con los demas paises europeos se reproducen para todas
las edades debido a nuestras altas tasas de abandono escolar temprano. Dentro de
este grupo de personas con bajo nivel educativo, se encuentra un colectivo de ta-
mafo considerable (un 14,4%), que ni tan siquiera ha finalizado el Gltimo curso de
la ensenanza obligatoria, habiendo adquirido un titulo equivalente ala Educacion
Primaria.

No obstante, estos indicadores de nivel educativo s6lo nos dan una vision par-
cial de nuestras deficiencias formativas. El Programa Internacional para la Evaluacién
de las Competencias de la Poblacion Adulta (PIAAC 2013) revel6 un panorama muy
sombrio acerca de las competencias de la poblaciéon adulta residente en Espana
en dos de las habilidades basicas, las de comprension lectora y las de competencia
matematica, presentando niveles realmente muy bajos, sélo comparables con los
italianos entrelos 17 paises dela UE:un 27,5% en Comprension Lectoray un 30,6%
en Matematicas de los adultos espafioles entre 16 y 65 afios se sitGa en el nivel 1 o
menor que 1 en la escala PIAAC.

Por otra parte, durante este periodo de recesion, se han ampliado las necesida-
des de formacion de la poblacion espanola, esencialmente las relacionadas con su
empleabilidad. Esta etapa ha tenido un impacto muy grande en el empleo de los
varones menos educados. Sus tasas de empleo han caido 20 puntos porcentuales.
Las mujeres de bajo nivel educativo, por su lado, probablemente no hayan sufrido
un impacto tan grande por la recesion, pero presentan unas tasas de empleo muy
bajas (un 40%).

Enrealidad, el deterioro laboral de las personas menos educadas no se debe en
exclusiva a esta recesion, sino que es fruto de una tendencia que ha marcado estas
tres Gltimas décadas. Sin embargo, la situacion actual es verdaderamente critica.
La recesion ha sido larga y profunda. Se destruyeron empleos de forma masiva en
sectores sobredimensionados (en especial en construccion e industrias y servicios
auxiliares), por lo que cabria esperar que se haya producido un aumento sustancial
en tasas de participacion en programas de formacion de los trabajadores desplaza-
dos de estos sectores, mas alin en un contexto de claro retraso en el stock de capital
humano de la poblacién adulta.
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Sin embargo, uno de los resultados mas sorprendentes que se obtiene cuando
se miran las tasas de participacion de los adultos en los dos sistemas (reglado y no
reglado) es que haya permanecido bastante estable desde el inicio de la recesion
(en torno al 11% en media anual).

Tanto la reduccion de la tasa de participacion no reglada de los desempleados,
como la reduccion de las horas dedicadas a este tipo de formacion seguramente
vienen explicadas en parte por los recortes que se han realizado en el gasto en poli-
ticas activas y, en especial, en la formacion para el empleo. Segiin los presupuestos
del Servicio Pablico de Empleo Estatal, entre los afios 2011y 2014, la partida des-
tinada a la formacion se redujo en unos mil millones de euros, esto es en un 34,5%.
Se disminuyé también en un 32,4% la formacién de ocupados,en un 31,3% la de pa-
radosyun 57%la destinada a las escuelas taller. Las aportaciones del Estado cayeron
un 87%y se verificé también una caida de las cuotas de formacién (un 10,2%),lo cual
esta relacionado con la destrucciéon de empleo neto y la disminucion de los salarios
medios.

En la mayoria de los paises que ya han alcanzado la meta del 15% en su tasa de
participacion en la educacion permanente de adultos, se ha producido un aumento
de las tasas de participacion en educacion y formacion de los adultos en el periodo
2007-2013 y, en todos estos paises, el aumento se ha producido esencialmente en
la formacién no reglada. Es, precisamente, en ese tipo de formacién donde se pro-
ducen las mayores diferencias con Espafia, aunque con los paises escandinavos y
Holanda las diferencias también son notables en la formacion reglada.

Ademas, también hemos de destacar que Espafa, contrariamente a la mayoria
d elos paises de la UE-15,no dispone de programas orientados a proveer a nuestros
adultos de competencias educativas basicas mas alla de la vuelta a la escuela para
cursar un nivel de ensefianza del sistema educativo reglado.

INCENTIVOS ALA EDUCACION Y FORMACION DE ADULTOS

La evidencia empirica muestra que los adultos con menor nivel educativo y meno-
res competencias basicas en general y las personas de edad avanzada son los que
menos probabilidad participan en los procesos de aprendizaje alolargo delavida,y
sin embargo, también son los que mas lo necesitan. Estos hechos ocurren en todos
los paises, incluso en los mas avanzados, y justifican la intervencion puablica en la
financiacién de los programas de educacién y formacién de adultos.

Una de las decisiones importantes que deben realizarse en los programas de
formacion destinados a las personas mas desfavorecidas es silos programas han de
dictar programas de formacion directos y especificos o si es mejor instrumentarlos
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con bonos que permiten que los beneficiarios elijan por si mismos el programa de
formacion. Uno de los objetivos de este estudio es revisar la literatura econémica
sobre este tema.

Los principales argumentos a favor de los bonos son que aumentarian la li-
bertad en la eleccion de los demandantes de acuerdo con sus preferencias llevan-
do a unos mejores emparejamientos con los proveedores de formacion, lo que
incrementaria la eficacia de la participacién. Ademas, la libertad de eleccion pue-
de incentivar la competencia entre los proveedores, dado que deberan hacer fren-
te regularmente a la demanda de los participantes en los procesos de aprendizaje
en lugar competir por subvenciones. Sin embargo, la evidencia disponible mues-
tra que este tipo de instrumentos tiene un peso muerto considerable (es decir, el
porcentaje del valor del bono que los beneficiarios hubieran pagado en cualquier
caso para adquirir la formacién), y que su eficacia esta condicionada por el tipo de
formacién y colectivos a quienes va dirigido. Esta eficacia también depende de las
medidas de asesoramiento que se implementeny la disponibilidad de informacién
acerca del rendimiento de los cursos y la calidad de los centros formativos.

| CONCLUSIONES

Espana tiene considerables deficiencias en las competencias basicas de su pobla-
cién adulta, en gran parte derivadas de un retraso educativo profundo al que se han
ido sumando sucesivas generaciones de jovenes que abandonaron la escuela en
edad temprana.

Existe una desigualdad muy profunda entre las personas que adquieren edu-
caciéon y formacién en edades adultas y las que no lo consiguen. Existen desigual-
dades por edades, y sobre todo por niveles educativos, siendo la participacion en
el aprendizaje permanente de los menos educados realmente testimonial. En este
sentido, se deberian tomar las medidas oportunas, fijando objetivos claros en las
politicas piblicas orientados hacia estos colectivos. Entre ellos, cabria el desarro-
llo de un programa de adquisiciéon de competencias basicas al margen del sistema
educativo, pero con un reconocimiento oficial.

Otra deficienciaimportante de nuestro modelo de aprendizaje de adultos es el
excesivo nimero de horas mensuales destinadas a la formacion no reglada, lo que
muy probablemente dificulta la conciliacién del aprendizaje de adultos con la vida
laboral y familiar, y en consecuencia, permitiria explicar la baja tasa de participa-
cioén en este tipo de aprendizaje.

En cualquier caso,uno de los hechos mas sorprendentes es que no se haya pro-
ducido un aumento de la tasa de participacion a lo largo de esta recesion,a pesar de
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laintensidad y duracion de la misma, y de las necesidades de mejora de las compe-
tencias de tantos trabajadores que han sido desplazados. Muy probablemente, los
recortes publicos en educacion y politicas activas de formacion hayan tenido parte
de culpa. De hecho, desde el afio 2011 se observan mayores caidas en la formacion
no reglada, que constituye el pilar del aprendizaje de adultos. Esta caida de la finan-
ciacion publica del aprendizaje permanente ha venido a reforzar las restricciones
financieras de parte de la poblaciéon con mas necesidades de formacion.

Finalmente, otro aspecto relevante para el caso espanol es la distribucion de la
financiacion de las politicas activas de formacion. Estan esencialmente orientadas
hacia la transferencia a las empresas y a los proveedores de formacion, dejando de
lado una opcién muy utilizada en los paises que nos deberian servir de referencia,
de realizar transferencias a los participantes en los cursos de formacién. Este es, sin
embargo, uno de los cambios previstos en la reforma actual de la formacion para el
empleo a través de la creaciéon de bonos de formacién.

Seria importante implementar un experimento previo que indicase quiénes
son los colectivos a los que deberian ir dirigidos estos bonos y qué cantidades se-
rian necesarias para elevar la probabilidad de que participen en la educacién y for-
macion. Ademas, la experiencia de otros paises también recomienda que se eva-
lGe la eficacia de los proveedores de formacion en el impacto que tiene y que esta
informacioén esté disponible para los usuarios de los bonos. Finalmente, también
recomienda que los bonos vengan acompanados de una inversién en formaciéon y
contratacion de orientadores que puedan guiar activamente a los usuarios de los
bonos en sus decisiones de formacién.

Por Gltimo, una cosa es que los bonos de formacién u otras politicas activas
destinadas a incentivar la participacion en el aprendizaje permanente acierten o
consigan mejorarlo, y otra que la formacién adquirida sea eficaz. Solo los paises
que estan en la parte alta del ranking en las tasas de participaciéon han realizado eva-
luaciones consecuentes, aplicando los métodos de evaluacion mas avanzados, en
general basados en experimentos. En este sentido, Espafia esta ain muy lejos de
fijar las condiciones para que se realicen este tipo evaluaciones. Quizas este sea el
momento para empezar a plantearlas. La intencién de implementar bonos de for-
macién y los principios de evaluacion y transparencia establecidos en la reforma
de la formacién para el empleo del afio 2015 avanzan en esta direccion.
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Este capitulo tiene un doble objetivo. En
primer lugar, trata de analizar los datos mas
recientes sobre competencias y aprendizaje

de nuestros adultos desde dos perspectivas:
por una parte, su evolucién alolargo de la
Gltima recesiony, por otra, en comparacion

con los paises europeos que deberfan servir de
referencia, si deseamos mejorar nuestras tasas
de participacién en la educaciéon y formacién de
adultos. Los resultados de este analisis permiten
poner en evidencia nuestras principales
carencias tanto en la educaciény formacién
reglada como enlanoreglada. En segundo lugar,
trata de ofrecer unarevision de la evidencia
empirica internacional sobre la eficacia de los
incentivos ptblicos ala formacién, prestando
especial atencién alos que se prevé incluiren la
actual reforma de la formacion para el empleo.
Las principales conclusiones de este estudio
son que,en Espafa, se produce una clara infra-
inversion en el aprendizaje de las personas con

mayor necesidad de mejorar sus competencias

para su insercion en el mercado de trabajo. Al
igual que en los paises de nuestro entorno,
convendria desarrollar un programa nacional
de adquisicién de competencias basicas,

al margen de la educacién inicial reglada,
aunque con un reconocimiento oficial y una
linea de financiacion propia. Por otra parte,
nuestro pais difiere también de los demas en

la escasa transferencia directa de gasto publico
en politicas activas de formacién hacialos
participantes en el aprendizaje permanente. La
actual reforma de la formacién para el empleo
prevé incorporar instrumentos tales como

los bonos de formacién que cubririan esta
deficiencia. La evidencia internacional muestra
que la eficacia de este tipo de incentivos deberia
ser probada ex-ante por medio de una evaluacion
experimental y que solo parecen funcionar
cuando vienen acompafnados de informacién
acerca dela calidad de los centros de formacién
y de un buen asesoramiento sobre itinerarios de

formacion.



INTRODUCCION

Ahora que Espafa esta saliendo de larecesion, es el momento de hacer balance con
el objetivo de analizar si se haaprovechado este largo periodo para mejorarlas com-
petencias de nuestra poblacién adulta y reflexionar no solo sobre las deficiencias
que se han de corregir sino también sobre el modo de hacerlo.

Este estudio consta de cuatro secciones. En la primera, se presenta una pano-
ramica de nuestras principales deficiencias en la educacion y en las competencias
bésicas de nuestrosadultos,en comparacién conlos demas paisesdela UE.Enlase-
gunda, se analiza la evolucion de la participacion en el aprendizaje permanente alo
largo de la gran recesién. A continuacion, se estudian las caracteristicas del perfil de
los participantes en los sistemas de educaciéon y formacion reglados y no reglados
en Espafay en ocho paises que deben servir de referencia para alcanzar mayores
cuotas de participacion en el aprendizaje de adultos. Para finalizar este apartado, se
documentan en detalle las principales carencias de nuestro modelo de aprendizaje.
Enlaseccion tercera, hacemos una revision de la evidencia empirica internacional
sobre incentivos publicos a la formacion, prestando especial atencién a los que se
prevé incluir en la actual reforma de la formacion para el empleo. Por tanto, pone-
mos el foco en los instrumentos que se suelen utilizar para incentivar el aprendi-
zaje de adultos y la evidencia de la que se dispone sobre su eficacia. Finalmente, en
la Glltima seccidn, se presentan las principales conclusionesy recomendaciones de
este capituloy se realiza unavaloracién del actual sistema de aprendizaje y de como
se puede mejorar.
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LOS RETOS DEL APRENDIZAJE DE ADULTOS EN ESPANA

La Comisién Europea lleva casi dos décadas situando el aprendizaje permanente como un
factor clave del crecimiento econdémico en la Unién Europa. Lo incorporé entre los objeti-
vos de la Agenda de Lisboa para el 2010,y los volvio a situar entre los objetivos estratégicos
para el afio 2020. En concreto, para esta fecha, todos los paises miembros deberian alcanzar
una tasa de participacion de los adultos en la educacion y formacion del 15%'. En concreto,
latasa de aprendizaje de adultos se obtiene de las respuestas a las preguntas sobre participa-
cién en actividades de aprendizaje (formales o informales) en las cuatro semanas previas a
la realizacion de las entrevistas. Los Gltimos resultados publicados por Eurostat son los de
2013y se muestran en el Grafico 1. Como se puede observar, Espafia estd ain a unos 4 pun-
tos del objetivo,aunque se sitiaen lamediaeuropea. Trataremos de analizar en este capitulo
si seremos capaces de alcanzar esta meta del 15% y nos preguntaremos también por la ma-
nera de hacerlo.

GRAFICO 1. POBLACION ADULTA QUE PARTICIPA EN ACTIVIDADES EDUCATIVAS Y FORMATIVAS.
(25-64 ANOS)
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Fuentes: EUROSTAT y OCDE.

1. Los adultos se definen aqui como las personas de 25 a 64 afios. Las fuentes de datos utilizadas son
las Encuestas de Poblacién Activa reunidas en la European Labour Force Survey, a las que nos referire-
mos en el texto por sus siglas EU-LFS.
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No obstante, también realizaremos un analisis critico del objetivo en siya que
cabe dudar de que tal objetivo informe realmente acerca del aprendizaje permanen-
te de un pais. En primer lugar, porque como bien sefialé Oosterbeek (2013), centrar-
se exclusivamente en los cursos realizados en las Gltimas cuatro semanas discrimi-
na entre los paises que hacen cursos mas cortos o intensivos, de aquellos que los
hacen de forma extensiva. De hecho, otras fuentes de datos utilizan un periodo mas
largo (comtGnmente 12 meses). En un periodo tan corto como el fijado en la European
Labour Force Survey (LES), las actividades formativas de corta duracién estan sub-
representadas. Por ejemplo, si nos fijamos en las dos fuentes mas recientes, la Adult
Education Survey de 2011 (AES) de Eurostat (los circulos del Grafico 1),0 el Programme
for the International Assessment of Adult Competencies de 2013 (PIAAC),de la OCDE (los
triangulos en el Grafico 1), constatamos que las tasas de aprendizaje de los adultos
ascienden en Espafna hastael 37,7% o al 45,9%, respectivamente. Con ambas fuentes
llegariamos a conclusiones similares: estamos en la media europea y por encima de
nosotros se sitiian unos paises que bien podriamos tomar como referencia para me-
jorar nuestro sistema de aprendizaje. Estos paises serian principalmente los escan-
dinavos, Suizay Holanda, pero también Franciay el Reino Unido.

En segundo lugar, seria mas conveniente tener una medida del stock de forma-
cién incorporado a la fuerza de trabajo. Sin embargo, para ello, necesitariamos da-
tos que nos permitieran contabilizar la inversién en formacién acumulada en cada
adulto,asicomo su depreciaciéon. No disponemos de esta informacion, pero sitene-
mos otra que nos indica que la formacién ademas es muy heterogénea y que varia
enduracion,intensidad, nivel y tipo de aprendizaje. Por este motivo, en este trabajo,
analizaremos las diferencias que nos separan de ocho paises que tomaremos como
referencia para investigar de déonde proceden y a qué podrian deberse dichas dife-
rencias: Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia,y los mencionados Suiza, Holanda,
Franciay Reino Unido. La mayoria de los datos que utilizaremos procederan de la
EU-LFS. A pesar de las limitaciones que acabamos de sefialar, tiene la ventaja de
disponer de muestras de tamafo suficientemente amplio como para estudiar estas
diferencias en detalle, asi como la evolucién en el tiempo.

Quizas el hecho mas criticable de tomar la tasa de participaciéon como indica-
dor de referencia es que las necesidades de formacién de algunos paises,y muy en
particular de Espafa, son mucho mayores que las de los paises que si cumplen am-
pliamente con los objetivos trazados porla Comisién Europea.

Repasemos rapidamente cuales son estas necesidades. En primer lugar, he-
mos de tener en cuenta nuestro retraso educativo por las sucesivas olas de aban-
dono escolar temprano. Asi, Espafa presenta una poblacién adulta con uno de
los porcentajes mas alto de personas (43,4%) con nivel educativo bajo (un nivel
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igual o inferior a ISCED2)2 Segiin la EU-LFS, s6lo Portugal, Turquia y Malta nos
superarian con porcentajes superiores al 50%. La media de la UE-28 se sittia en el
24%y paises como los escandinavos o incluso los de Europa central y del Este se
encuentran por debajo del 20%. Estas diferencias con los demas paises europeos
se reproducen para todas las edades debido a nuestras altas tasas de abandono es-
colar temprano.

GRAFICO 2. POBLACION ADULTA CON BAJO NIVEL EDUCATIVO (ENSENANZA SECUNDARIA
OBLIGATORIA O MENOS, ISCED 0-2, 25-64 ANOS, 2014)
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Fuente: European Labour Force Survey (EUROSTAT).

Dentro de este grupo de personas con bajo nivel educativo, se encuentra un colec-
tivo de tamano considerable (un 14,4%), que ni tan siquiera ha finalizado el Gltimo
curso de la ensefianza obligatoria, habiendo adquirido un titulo equivalente a la
Educacion Primaria.

No obstante, estos indicadores de nivel educativo s6lo nos dan una visién par-
cial de nuestras deficiencias formativas. Las cualificaciones adquiridas en el siste-
ma educativo se pueden volver obsoletas con el paso del tiempo,y las personas con
un bajo nivel educativo pueden adquirir cualificaciones a lo largo de la vida, como
por ejemplo gracias a la experiencia laboral, porlo que, finalmente, el nivel de cuali-
ficacion real puede ser distinto entre paises para el mismo nivel educativo.

El Programa Internacional para la Evaluacion de las Competencias de la Poblacion Adul-
ta (PIAAC 2013) revel6 un panorama muy sombrioacercade las competenciasde la

2. Para una descripcién detallada de esta nomenclatura, consultar el apéndice, Indicadores bdsicos sobre
el estado del sistema educativo espaiiol. 2015. Fundaciéon Ramoén Areces y Fundacion Europea Sociedad y
Educacién. Madrid 2015.
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poblacion adulta residente en Espafa en dos de las habilidades basicas, las de com-
prension lectoray las de competencia matematica, presentando niveles realmente
muy bajos, s6lo comparables con los italianos entre los 17 paises dela UE:un 27,5%
en comprension lectoray un 30,6% en matematicas de los adultos espafioles entre
16 y 65 afos se sitia en el nivel 1 o menor que 1 en la escala PIAAC.

GRAFICO 3. POBLACION ADULTA CON UN NIVEL DE COMPETENCIAS EN MATEMATICAS Y
COMPRENSION LECTORA BAJO O MUY BAJO (<=1)
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Fuente: PIAAC (OCDE).

Ademas, nuestras competencias en informaticay en idiomas son también deficita-
rias y se revelan como un claro objetivo a atender desde la formacién permanente.
La AES de 2011 nos mostr6 que éramos uno de los paises con uno de los menores
niveles de conocimiento de idiomas de Europa. En concreto, un 49% de la pobla-
cién adulta (25-64 afhos) no conocia ningtin idioma extranjero. Las Estadisticas de la
Sociedad de la Informacion de Eurostat indican que, en 2014, un 41% de la poblacion
de 25 a 64 afios no habia utilizado nunca un ordenador o no sabia realizar ninguna
de las operaciones TIC basicas, es decir, se encontraba atin cerca del analfabetismo
digital.
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GRAFICO 4. POBLACION ADULTA QUE NO CONOCE NINGUN IDIOMA EXTRANJERO (2011) Y POBLACION
SIN CONOCIMIENTOS DE INFORMATICA (2014)
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Fuente: Adult Education Survey (2011) Information Society Statistics (EUROSTAT).

Durante este periodo de recesion, se han ampliado las necesidades de formacion de
la poblacién espafiola, esencialmente las relacionadas con su empleabilidad. Esta
etapa ha tenido un impacto muy grande en el empleo de los varones menos edu-
cados. Como se puede ver en el Grafico 5, sus tasas de empleo han caido 20 puntos
porcentuales. Las mujeres de bajo nivel educativo, por su lado, probablemente no
hayan sufrido un impacto tan grande por la recesion, pero presentan unas tasas de
empleo muy bajas (un 40%).

Enrealidad, el deterioro laboral de las personas menos educadas no se debe en
exclusiva a esta recesion, sino que es fruto de una tendencia que ha marcado estas
tres Ultimas décadas. Sin embargo, la situacién actual es verdaderamente critica.
Las personas que no han ido mas lejos de la educacién obligatoria o tan siquiera la
han alcanzado representan mas de la mitad de los desempleados en Espana, y su
peso es mayor entre los parados de muy larga duracion (superior a dos 2 afios). Es-
tas personas muy probablemente requieran de programas formativos especificos
parasureinsercion laboral.
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GRAFICO 5. TASAS DE EMPLEO POR SEXO Y NIVEL EDUCATIVO (25-64 ANOS), 2007-2014

VARONES MUJERES

90 90

80 80%

70 70

50 50

40 407%
- S M NS MmN S S M
EEEEEEEEE S SI33832883¢
00808580800 8OOOSF555\—F
AR o o oo Ngggmgwmwgg

== Bai0 =e= Medio =#= Superior — Total

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa (EPA, INE).

GRAFICO 6. DISTRIBUCION DEL PARO POR NIVELES EDUCATIVOS PARA DIFERENTE DURACION DE LA
BUSQUEDA DE EMPLEO. 2014. 4° TRIMESTRE, (25-64 ANOS)
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Fuente: Encuesta de Poblacion Activa (EPA, INE).

EL APRENDIZAJE PERMANENTE DURANTE LA RECESION

Y LAS DIFERENCIAS CON LOS PAISES DE REFERENCIA

En esta seccion analizamos las caracteristicas del aprendizaje de adultos en Espa-
na desde dos perspectivas: su evolucion durante la crisis y las diferencias que nos
separan de los paises en los que las tasas de participacion en el sistema educativo
y formativo son superiores a la nuestra. El objetivo es detectar cuales son las defi-
cienciasyen qué direccion deberianirlas politicas dirigidas a fomentar la participa-
cion en el aprendizaje permanente.
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PARTICIPACION EN EL APRENDIZAJE DE ADULTOS EN ESTA RECESION:
ENSENANZA REGLADA VS NO REGLADA

Laliteraturano es concluyente acerca de silaeducaciéony formacién de adultos,yla
inversion en capital humano en general es contra-ciclica, pro-ciclica o incluso aci-
clica. Para los trabajadores que han perdido su empleo, la adquisiciénn de capital
humano puede ser una via (o la inica via) para la reinsercion laboral. Cuando la re-
cesion viene ademas acompanada de una reasignacion de los recursos entre secto-
res y una adopcién de nuevas tecnologias que demandan mas educacion genérica,
lareinsercién laboral puede requerir de una movilidad hacia otros sectores u ocupa-
ciones, movilidad que sélo se produce con una mayor dotacién de capital humano
genérico. Por parte de las empresas, la formacion de sus empleados también puede
ser una via para superar los shocks a los que se han visto sometidas durante la rece-
sion, mediante la innovacién en productosy procesos de produccion.

Los costes de oportunidad de formarse también deberian ser menores tanto
para los desempleados como para los empleados y las empresas. Para los desem-
pleados, el tiempo dedicado a la formacién supone una menor pérdida de ingresos
a medida que aumenta la tasa de paro. Ademas, con el aumento del paro de larga
duraciéon también se incrementa el tiempo disponible para formarse. Para los em-
pleados, la menor disponibilidad de oportunidades fuera de la empresa aumenta
los incentivos para adquirir mas capital humano especifico,y para las empresas, los
incentivos para la formacion, en términos de horas destinadas a la misma en lugar
de ala produccion, también son menores. Todos estos factores deberian influir po-
sitivamente sobre las tasas de participacion en los distintos sistemas educativos
y formativos. Por estos motivos, se esperaria un mayor incremento en las tasas de
participacion de las personas con menores niveles educativos y mayores necesida-
des de mejorar sus competencias, y también de las empresas supervivientes que
requieran realizar cambios en sus sistemas productivos.

Sinembargo,elimpacto de larecesiéon enlosingresos del hogar obligaalas per-
sonas a renunciar a sus planes de formacion para dedicarse con mas intensidad a la
actividad laboral (alabtsqueda de empleo o a trabajar en empleos que no hubieran
deseado en una fase expansiva). Por otra parte, también han de hacer frente a ma-
yores restricciones de crédito para formarse, restricciones que pueden ser mayores
cuanto menores sean las probabilidades de encontrar empleo, esto es, cuanto ma-
yores sean sus necesidades formativas. Por parte de las empresas, las restricciones
financieras también pueden decidiraplazarlasinversiones en equiposyenlaadop-
cién de nuevas tecnologias, y, en consecuencia, recortar sus inversiones en forma-
ciéon. Finalmente, estas restricciones financieras puede ser mayores o0 menores en
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funcién de las politicas pablicas destinadas a fomentarla educaciéony formacién de
adultos,y también, de forma indirecta en las politicas de I+D.

En el caso espanol, la recesion ha sido larga y profunda. Se destruyeron em-
pleos de forma masiva en sectores sobredimensionados (en especial en construc-
cion e industriasy servicios auxiliares), por lo que cabria esperar que se haya produ-
cido un aumento sustancial en tasas de participaciéon en programas de formaciéon
de los trabajadores desplazados de estos sectores, mas aiin en un contexto de claro
retraso en el stock de capital humano de la poblacién adulta. Por otra parte, también
se produjeron importantes recortes en los gastos publicos en politicas activas, en
especial de formacién,y en [+D.

Aunque existen varios estudios para el caso de Espana (tanto especificos o en
un contexto de comparacion internacional) sobre los perfiles de los adultos que
adquieren educacién o formacion, existe escasa evidencia empirica sobre el efecto
neto de esta recesion®. Recientemente, Calero y Escardibul (2014) compararon las
tasas de formacién noreglada de losempleadosenelafio 2007y 2012 utilizando los
datos de la EPA. Encuentran que se habria producido un aumento de las tasas de
los hombresy una disminucién en el caso de las mujeres, lo que interpretan como
que existen diferencias de género en elaccesoala formacion,y que estas barreras se
habrian incrementado en el caso de las mujeres.

No obstante, los cambios en el aprendizaje de los adultos durante esta rece-
sién es un proceso bastante mas complejo, que deberia haber afectado tanto a la
educacién o formacién reglada (incluida en los planes oficiales de estudios) como
ala formacion no reglada (cursos impartidos por academias, en centros de trabajo,
dirigidos a desempleados, seminarios, conferencias, clases particulares, etc.), y tan-
to a los empleados como a los inactivos y los desempleados. De hecho, uno de los
resultados mas sorprendentes que se obtiene cuando se miran las tasas de partici-
pacion de los adultos en los dos sistemas es que haya permanecido bastante estable
desdeeliniciodelarecesion (entornoal 11% en mediaanual). De ahique,a primera
vista, podria parecer que el aprendizaje de los adultos es aciclico. Sin embargo, la
evolucion hasido bien distinta segin si distinguimos entre estudios reglados o for-
macién no reglada,y por situacién laboral.

En el Grafico 7, se muestran las tasas de participacion distinguiendo entre los
sistemas reglado y noreglado. COmo puede observarse,como mucho,la tasa de par-
ticipacion total habriaaumentado en unas pocas décimas entre el afio 2007 y el afio

3. Por ejemplo, Abellan y Felgueroso (2005), Albert et al. (2005 y 2010), Cabrales (2014), Carvajal
(2013),Caleroy Escardibul (2014), Caparros et. (2009,), Felguerosoy Jiménez (2009 y 2011), Peraita
(2005), por citar s6lo algunos realizados por investigadores espafioles en los Gltimos 10 afios.
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2013,y éste aumento procederia esencialmente de un ligero crecimiento de la par-
ticipacion en el sistema reglado.

GRAFICO 7. TASAS DE PARTICIPACION EN LA EDUCACION Y FORMACION REGLADA Y NO REGLADA (25-
64 ANOS, 2006.1-2015.1, MEDIAS ANUALES)
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Fuente: EPA, INE.

Lacaidaqueseregistradesde elafio 2014 no tiene una explicacién clara. Se ha produ-
cidoun cambio en la Clasificacién Nacional Educativa (CNED-2014), pero no debe-
ria haber influido en las preguntas sobre participacién en la educacién y formacién
regladaynoreglada, que permiten calcularla tasa de participacion en el sistema edu-
cativo o formativo. Ademas, enla EPA se ha producido un traspaso de algunos items
de formacion no reglada a la reglada que explicaria también la discontinuidad hacia
este Gltimo sistema. Este traspaso afecta sobre todo a la formaciéon que conduce a
la obtencion de certificados de profesionalidad (CP) y a la asistencia a las escuelas
oficiales de idiomas (EOI), incluidos en la EPA como parte del sistema no reglado
antes del 2014. En el Grafico 7,hemos elaborado una homogeneizacién, incluyendo
ambos,los CP y la participacion en las EOI, en el sistema reglado (antes del 2014) y
en el sistema no reglado (desde el ano 2014), pero seguimos observando una dismi-
nucioén notable (de mas de 1 punto porcentual) en la formacién no reglada.
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La caida de la participacion en el aprendizaje permanente no reglado o infor-
mal puede también mostrarse con los datos de educacion de adultos del Ministerio
de Educacion, Culturay Deporte. Segiin estos datos, los alumnos matriculados en
educacion de adultos informal se habrian reducido en un 25% desde el curso 2010-
2011, después del aumento significativo que se produjo al inicio de la crisis. Este
mismo aumento se produjo en la ensefianza formal, que también cesé de aumentar
en ese mismo curso, cayendo incluso ligeramente. Estas caidas,ademas, no pueden
explicarse en exclusiva porladisminucion de alumnos extranjeros,en especial en la
de la formacion noreglada,dado que la diminucién de alumnos extranjeros ha sido
sustancialmente menor que la caida total de matriculados.

GRAFICO 8. ALUMNOS MATRICULADOS EN LA EDUCACION DE ADULTOS
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Fuente: Estadisticas del MECD.

Ademas, cuando distinguimos por situacion laboral, observamos una caida sus-
tancial de la formacién no reglada entre los desempleados, y algo menor entre los
inactivos. Aun asi, al tener los desempleados mayor tasa de participacién en la for-
macién que los demas y, debido al aumento tan dramatico de la tasa de paro, se ha
mantenido la tasa de participacion total sin distincion de la situacion laboral. En
cuanto ala formacién reglada, observamos que el pequefio aumento entre el inicio
y el final de la recesién se ha producido en todas las situaciones laborales y, en con-
secuencia, refleja un ligero aumento en la tasa de participacion total.
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GRAFICO 9. TASAS DE PARTICIPACION EN ESTUDIOS O FORMACION REGLADOS Y NO
REGLADOS SEGUN SITUACION LABORAL (MEDIAS DE LOS ANOS 2007 Y 2014, 25-64 ANOS)
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Estos fendmenos pueden ser fruto de varios hechos. En primer lugar, la caida de la
tasa de participacion de los desempleados en la formacién no reglada puede deber-
se a los recortes tan sustanciales en la financiaciéon de cursos de formacién para el
empleo,en especial desde elafnio 2011. Por otra parte, otra posible explicacion es que
el aumento del desempleo haya reducido el coste de oportunidad de los estudios
reglados,y se haya producido una sustitucion de la formacién no reglada por los es-
tudios reglados. También puede ocurrir que las personas que hayan engrosado las
listas del paro durante larecesion fueran las menos propensas aadquirir formaciéon
no reglada.

ESTIMACION DE LOS DETERMINANTES DEL APRENDIZAJE DE ADULTOS
ENLOS SISTEMAS REGLADO Y NO REGLADO EN ESPANA, Y ENLOS
PAISES DE REFERENCIA

A continuacién, nos centraremos en la comparacion de las tasas de formacion de
adultos en los sistemas reglado y no reglado en ocho paises de referencia. Excepto
en el Reino Unido, en el resto del grupo de paises de referencia se ha producido un
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aumento de las tasas de participacion en educacién y formacion de los adultos en
el periodo 2007-2013 y, en todos estos paises, el aumento se ha producido esencial-
mente en la formacion no reglada. Es, precisamente, en ese tipo de formacién don-
de se producen las mayores diferencias con Espafa,aunque con los paises escandi-
navosy Holanda las diferencias también son notables en la formacién reglada.

CUADRO 1. TASAS DE PARTICIPACION DE LOS ADULTOS EN EL APRENDIZAJE PERMANENTE. EDUCACION Y
FORMACION REGLADAS VS NO REGLADAS (25-64 ANOS 2007 Y 2013)

REGLADA

Y/O NO REGLADA REGLADA NO REGLADA

2007 2013 2007 2013 2007 2013

Espafa 10.6 (Nl 24 3.0 8.5 8.4
Dinamarca 29.0 31.4 57 6.5 24.8 26.6
Suiza 26.8 30.4 5.1 47 23.6 273
Finlandia 234 24.9 8.2 8.9 16.8 17.7
Reino Unido 20.0 16.1 5.5 5.1 18.0 13.9
Suecia 8.6 281 59 71 13.6 23.2
Noruega 18.0 20.4 5.1 6.2 13.6 15.2
Holanda 16.6 17.4 6.8 6.5 9.8 10.9
Francia 6.1 17.7 0.7 1.5 5.5 16.5

Fuente: EU-LFS muestras submuestras anuales (EUROSTAT).

Mas alla de las diferencias en tasa de participacion en los sistemas de aprendiza-
je reglados o no reglados con estos paises de referencia, podemos preguntarnos si
existen ademas diferencias en el perfil de los no participantes y en el de los parti-
cipantes en cada uno de estos sistemas. Para comprobarlo, realizamos un ejercicio
economeétrico consistente en la estimacion de los determinantes en cada sistema
formativo estimando un modelo logit multinomial con tres situaciones alternativas:
no adquirir formacién permanente, adquirir formacién reglada y adquirir forma-
cioén no reglada (en exclusiva, es decir, no adquirir a la vez formacién reglada, en
cuyo caso estaria encuadrado en la situacién anterior).

Las variables independientes como determinantes de la participacién son las
tradicionales en la literatura: las caracteristicas individuales (la edad, el nivel edu-
cativo, el estado civil, la nacionalidad y la situaciéon laboral, distinguiendo ademas
entre distintas antigiiedades en las empresas en el caso de los asalariados y la du-
racion del desempleo en el caso de los desempleado). Ademas también se han in-
corporado variables que intentan recoger el ciclo econémico, como las tasas de paro
agregadas de la region de residencia y la tasa de paro nacional del nivel educativo
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correspondiente; se consideran también efectos fijos para cada afio de la muestra.
Las estimaciones se han realizado para Espana y para los 8 paises de referencia con
una tasa de participacion superior a la nuestra. Para hacer las estimaciones se han
utilizado los microdatos de la EU-LFES en sus submuestras anuales para el periodo
2007-2013. Los resultados que se muestran en estos cuadros son los ratios de riesgo
relativos (RRR), siendo la situacién de referencia la de no adquirir formacién perma-
nente. Los resultados obtenidos en este ejercicio se muestran en los Cuadro A-1y
A-2.

Podemos observar que larelaciéon entre la edad y la participacion en el sistema
reglado no es muy distinta de la de los demas paises. Existe una relacion decrecien-
te (a mayor edad, menor participacion) y los ratios de riesgo relativos no son muy
distintos a los demas, con la excepcién quizas de Francia (con menores RRR) y el
Reino Unido (con mayores RRR).Se constatan mayores diferencias en la participa-
ciénenelsistemanoreglado. Espanasigue manteniendo larelacién negativa conla
edad aunque no sea tan pronunciada como en el caso del sistemareglado. Por ejem-
plo, entre las personas de 30 a 49 afios, la disminucién en la participacién no es tan
clara, nilo son tampoco las diferencias entre los mas jovenes y los de mas edad, con
unos RRRentre0,47y0,51 por0,03-0,05 en el caso delareglada. Aun asi, el compor-
tamiento decreciente con la edad no es tan claro en los demas paises. Por ejemplo,
en Suiza los RRR son muy cercanos a 1 (mostrando que no hay casi diferencia por
edades). Algo parecido ocurre en el Reino Unido, y en Dinamarca, Finlandia y No-
ruega los RRR se mantienen bastante estables. Estan por debajo de 1, mostrando
una menor participacion que los de 25a 29 afios, pero luego no existen casi diferen-
cias por encima de esta edad.

En todos los paises también se producen aumentos significativos en las tasas
de participacion en relaciéon con el nivel educativo pero, en el caso de la reglada,
Espafia muestra (con Francia) aumentos mucho mas significativos que los demas
paises.

En cuanto al género, se observa que en Espafa no hay diferencias significati-
vas entre hombres y mujeres en la participacion en el sistema reglado,aunque si se
producen en el no reglado a favor de las mujeres. Aqui también diferimos de los de-
mas paises dado que, a excepcion de Francia, las mujeres estan mas presentes tanto
en el reglado como en el no reglado.
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CUADRO A-1. RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES DEL LOGIT MULTINOMIAL. EDUCACION O
FORMACION REGLADA. (RATIOS DE RIESGO RELATIVOS)

ESPANA DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA SUECIA

25-29 afios

30-34 afios 0.36 *** 030  *** 0.48 *** 0.41 *** 0.46 fl
35-39 afios 0.22 *** 018 x 0.35 *** 0.32 *** 0.34 ok
40-44 ahos 0.20 *** 013 rx 0.23 *** 0.25 *** 0.27 rx
45-49 afos 015 *** omn xx 017  *** 019 *** 0.19 x
50-54 afos 0.09 *** 0.07  *** 011 012 *** 012 il
55-59 afnos 0.05 *** 0.03 Frx 0.05 *** 0.04 *** 0.06 rx
60-64 afnos 0.03 *** 0.00 *** 0.01 *** 0.00 0.02 rx
Nivel educativo bajo

Nivel educativo 6.36 *** 118 ol 2.67 *** 1.80 *** 1.52 FrE
medio

Nivel educativo alto 1012 *** 1.50 bl 3.04 3.43 *** 3.69 il
Mujer 1.00 1.44 b 1.35 140 *** 1.74 bl
Soltero/a

Casado/a 0.43 *** 0.77 FrE 067 *** 0.91 *** 1.07 rx
Separado/a 0.76 *** 0.87  *** 1.02 122 *** 1 bl
Nacionales

UE-15 0.56 *** 1.34 rx 118 0.81 ** 1.02
Europeo no UE-15 0.36 *** 0.99 114 0.90 1.52 x
No Europeo 0.56 ** 0.95 1.00 *** 0.76 1.00 FrE
Asalariado/a antig.

0-1afo

Asalariado/a antig. 0.82 *** 0.87 Frx 3.56 *** 0.97 0.65 Frx
2-5 ahos

Asalariado/a antig. 6 0.92 ** 0.63  *** 3.05 M 093 * 0.73 ok
o +anos

Auténoma/a 0.59 *** 0.33 FrE 128  *** 0.69 *** 0.54 rx
Otro tipo de empleo 1.50 *** 0.83 1.55 2.31 *** 1.41 e
Parado/a 1.50 *** 0.93 3.23 2.09 *** 276 fl
0-6 meses

Parado/a 1.54 *** 0.57 o 116 0.98 2.70 e
6 m-1afno

Parado/a 1.57 *** 0.72 o 1.37  ** 2.08 *** 4.00 rx
1afo o mas

Inactivo/a 3.67 *** 3.96  *** 3.81 A 4.95 bl
Tasa de paro 1.01 *** 1.30 rx 097 * 1.05 0.97 Frx
regional

T. Paro reg. Nivel 1.01 ** 0.91 e 1.00 1.01 1.01 rx
educativo

Afo 2007

Ano 2008 0.91 *** 110 fla 0.85 *** 1.08 1.03 *
Afo 2009 0.87 *** 076  *** 0.81 *** 1.06 1.06 ol
Afo 2010 0.91 *** 0.78 el 0.85 *** 0.94 119 e
Ao 20M 1.00 112 e 0.87 *** 0.96 118 FrE
Afno 2012 0.87 *** 1.06 * 0.87 *** 115 *** 1.27 rx
Afo 2013 0.94 1.25 el 0.88 *** 116 *** 1.34 el
Constante 0.02 *** 0.15 x 0.05 *** 0.07 *** 0.09 ok
N 481896 477272 237163 114648 1397226
Pseudo-R2 0.1248 01116 0.1484 0.0976 0.1027

[CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE]
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CUADRO A-1. RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES DEL LOGIT MULTINOMIAL. EDUCACION O
FORMACION REGLADA. (RATIOS DE RIESGO RELATIVOS)

SUIZA FRANCIA HOLANDA UK
25-29 anos
30-34 afios 0.49 b 0.20 *** 0.48  *** 0.75 ***
35-39 afos 0.33 rx 0.06 *** 0.37 rx 0.67 ***
40-44 ahos 0.27 fla 0.06 *** 0.35 fla 0.61 ***
45-49 afos 0.25 rx 0.04 *** 0.31 rx 0.50 ***
50-54 afos 0.15 ok 0.02 *** 0.24 ok 0.38 ***
55-59 afos 0.07 o 0.01 *** 0.15 o 0.22 ***
60-64 anos 0.03 bl 0.00 *** 0.10 b 012  ***
Nivel educativo
bajo
Nivel educativo 2.89 rrx 6.73  *** 1.79 el 227
medio
Nivel educativo alto 6.75 el 23.88 *** 2.76 el 472
Mujer 110 rx 0.79 *** 113 o 1.56  ***
Soltero/a
Casado/a 0.50 ok 0.39 *** 0.76 o 0.83 ***
Separado/a 0.80 rhk 0.83 *** 1.04 1.09  ***
Nacionales
UE-15 0.67 el 142  *** 1.09 * 1.35 %
Europeo no UE-15 0.55 rx 155  *** 1.86 rx 114
No Europeo 117 177  *** 1.08 127 *
Asalariado/a
antig. 0-1afo
Asalariado/ 0.94 ** 0.61 *** 0.91 rhk 0.89 ***
a antig. 2-5 afos
Asalariado/a 0.65 b 0.47 *** 0.76 b 070 ***
antig. 6 o +afos
Autdénomal/a 0.55 ok 0.42  *** 0.59  *** 0.61 ***
Otro tipo 0.60 o 0.08 *** 0.57 o 0.90
de empleo
Parado/a 0.96 0.65 *** 0.93 1.02
0-6 meses
Parado/a 110 0.43 *** 0.81 ** 118 **
6 m-1afo
Parado/a 0.88 0.56 *** 0.94 140 %
1aflo o mas
Inactivo/a 115 rx 6.91 *** 115 rx 121
Tasa de 0.88 rrx 0.92 *** 086  *** 1.04  ***
paro regional
T. Paro reg. 1.04 rx 1.06  *** 1.01 1.01
Nivel educativo
Ano 2007
Afo 2008 0.98 0.97 092  *** 1.00
Afo 2009 0.93 * 0.93 ** 1.09 el 0.82 ***
Ano 2010 0.94 * 0.85 *** 1.21 rx 073 ***
Ao 20M 0.84 ol 094 * 1.33 el 062 ***
Afo 2012 0.83 il 0.96 1.43 il 0.63 ***
Afo 2013 0.88 ok 3.27 1.65 ok 0.65 ***
Constante 0.14 rrx 0.01 *** 0.23 rrx 0.05 ***
N 314045 1775873 446116 355085
Pseudo-R2 0.0921 0.127 0.0569 0.0723
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CUADRO A-2. RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES DEL LOGIT MULTINOMIAL. EDUCACION O
FORMACION NO REGLADA. (RATIOS DE RIESGO RELATIVOS)

ESPANA DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA SUECIA

25-29 afos

30-34 afnos 077  *** 0.79 ok 0.86  *** 1.01 0.83 ***
35-39 afos 074  *** 0.74 ok 0.86  *** 1.08 ** 0.81 ***
40-44 ahos 0.72 rx 0.76 rx 0.80 *** 1.06 0.85 ***
45-49 afos 071 *** 0.75 ok 076 *** 1.06 0.86 ***
50-54 afos 0.63  *** 0.77 ok 0.81  *** 1.04 0.84 ***
55-59 afos 0.51 ok 0.69 rx 0.7 rx 0.91 ** 0.77 ***
60-64 afos 0.47  *** 0.70 ok 077 *** 0.68 *** 0.68 ***
Nivel educativo bajo

Nivel educativo 2.04 rrx 2.99 o 1.57 ok 1.64 *** 1.44 ***
medio

Nivel educativo alto 3.98 *** 5.78 ok 290 2.94 *** 232 M
Mujer 123 1.84 ok 1.4 e 1.06 *** 2.00 ***
Soltero/a

Casado/a 0.80 ol 1.07 rx 0.96 ** 1.03 1.02 ***
Separado/a 0.92  ** 1.05 ok 115 el 1.06 * 0.97 ***
Nacionales

UE-15 0.66 ok 0.97 1.02 1.06 0.81 ***
Europeo no UE-15 0.49  *** 0.91 il 1.09 070 *** 0.64 ***
No Europeo 0.67  *** 1.64 ok 1.00  *** 0.79 1.00 ***
Asalariado/a antig. 0-1 ano

Asalariado/a antig. 0.95 * 112 ok 7.80 M 0.95 1.01 *
2-5 anos

Asalariado/a antig. 110 *** 1.21 i 9.12 1.00 1.09 ***
6 o +afos

Auténoma/a 0.66  *** 0.99 2.87 0.66 0.80 ***
Otro tipo de 079  *** 0.73 ok 1.97 0.22 0.70 ***
empleo

Parado/a 1.33 M 1.04 * 236 M 0.63 117
0-6 meses

Parado/a 1.67 ok 1.43 fla 223 0.52 2.05 ***
6 m-1ano

Parado/a 1.51  *** 1.35 il 2.35 0.79 420 **
1afo o mas

Inactivo/a 0.94 ok 0.80 rE 1.61 rx 0.18 0.61 ***
Tasa de 1.00  *** 0.76 ok 0.95 *** 0.99 0.98 ***
paro regional

T. Paro reg. Nivel 0.99  *** 1.30 rE 1.01 1.01 1.00
educativo

Ano 2007

Afo 2008 1.00 mm rE 0.80 *** 0.97 1.33 ***
Afo 2009 0.97 * 1.26 rx 0.80 *** 0.89 *** 1.34 ***
Ao 2010 0.97 113 ok 0.82  *** 0.93 ** 1.53 ***
Afo 20N 0.92  ** 1.08 ok 0.87  *** 0.91 *** 1.57 ***
Afno 2012 0.87 rx 1.01 0.90 *** 1.03 173  ***
Afo 2013 0.92  ** 0.97 094 ** 1.05 * 1.85 ***
Constante 0.08  *** 0.09 ok 0.02 *** 010 *** 0.09 ***
N 481896 477272 237163 114648 1397226
Pseudo-R2 0.1247 01116 0.1484 0.0976 0.1027

[CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE]
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CUADRO A-2. RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES DEL LOGIT MULTINOMIAL. EDUCACION O
FORMACION NO REGLADA. (RATIOS DE RIESGO RELATIVOS)

SUIZA FRANCIA HOLANDA UK
25-29 anos
30-34 afos 0.99 0.87 ok 0.87 ok 0.93  ***
35-39 afos 1.00 0.86 rx 0.86 o 0.99
40-44 afos 1.03 0.83 el 0.81 rex 1.03
45-49 afos 1.06 ok 0.77 ok 0.78 ok 1.01
50-54 afos 1.05 * 0.70 rx 0.72 rx 0.98
55-59 afos 0.96 ** 0.51 el 0.61 rex 090
60-64 afos 0.83 b 0.42 b 0.44 i 0.83  ***
Nivel educativo bajo
Nivel educativo 2.64 ol 1.62 el 1.73 rex 1.80 oo
medio
Nivel educativo alto 5.83 rrx 3.02 rrx 2.33 rrx 3.49
Mujer 1.28 b 1.22 rE 1.04 rx 1.51 rx
Soltero/a
Casado/a 0.89 ax 1.01 * 0.95 rx 0.95 rx
Separado/a 0.93 bl 110 b 116 b 0.99
Nacionales
UE-15 0.78 rx 076  *** 0.89 ** 1.00
Europeo no UE-15 0.51 rx 0.90 ** 1.22 rx 0.69  ***
No Europeo 0.91 0.81 * 1.09 1.25
Asalariado/a
antig. O-1 afio
Asalariado/a 1.02 1.03  ** 0.99 0.87  ***
antig. 2-5 afos
Asalariado/a 1.05 ok 1.28 0.99 0.92  ***
antig. 6 o + aflos
Autonomay/a 0.88 i 0.85  *** 0.68 Frk 0.58  ***
Otro tipo de 0.59 ol 052  *** 0.48 o 065  ***
empleo
Parado/a 0.85 ok 1.03 0.75 ol 0.45  ***
0-6 meses
Parado/a 1.02 1.34 rx 0.82 rx 0.50 ***
6 m-1afno
Parado/a 0.65 e 1.09  *** 0.77 b 0.68  ***
1aflo o mas
Inactivo/a 0.45 ok 096  *** 0.43 il 0.30  ***
Tasa de paro 0.91 e 0.97  *** 0.83 b 096  ***
regional
T. Paro reg. Nivel 1.00 0.99 *** 1.02 1.02 rE
educativo
Ano 2007
Afo 2008 110 el 0.93  *** 0.90 e 1.00 ¥
Afo 2009 0.86 e 0.89  *** 1.00 0.94  ***
Ano 2010 1.39 rx 0.78 rx 1.24 ok 0.90 ***
Afo 201 1.30 e 0.86  *** 1.41 rx 0.64  ***
Afo 2012 1.24 FrE 0.88  *** 1.55 rx 0.65 rx
Ano 2013 1.25 rx 3.45  *** 2.39 ok 0.63 ok
Constante 0.14 rE 0.05  *** 0.15 rx [OX) rx
N 314045 1775873 446116 355085
Pseudo-R2 0.0921 0.127 0.569 0.0723

32 REFLEXIONES SOBRE EL SISTEMA EDUCATIVO ESPANOL



Finalmente, con respecto a la nacionalidad, Espaha se comporta de manera
muy diferente al resto de paises de referencia en cuanto a la participacién de los
inmigrantes en nuestros sistemas de formacién. Tanto en el reglado como en el no
reglado se observa en Espafia una menor participacion de los extranjeros, especial-
mente de los europeos no procedentes de la UE-15. En paises como Dinamarca,
Finlandia, Francia, Suecia o Reino Unido las tasas de participacién en la educaciéon
y formacién regladas son mayores para los extranjeros que para los nativos. En las
no regladas, también ocurre algo similar. Ningin pais tiene tantas diferencias (ne-
gativas) en la participacion en el aprendizaje permanente no reglado entre extran-
jerosy nativos como Espafia,y en varios paises la diferencias son positivas, incluso
paralas personas con nacionalidades no-europeas.

En Espana, las situaciones laborales como determinantes de la participacion
en el aprendizaje permanente también resultan diferentes al resto de paises. En
nuestras estimaciones, la persona de referencia esta asalariada con una antigiiedad
en la empresa inferior a dos afios. Observamos que la antigiiedad esta relacionada
negativamente con la participacion en la reglada y positivamente con la partici-
pacion en la no reglada. La relacién negativa ocurre en todos los paises excepto en
Finlandia (donde la relacion es positiva) y en Noruega,donde larelacion no es esta-
disticamente significativa.

Coincidimos con el resto de paises en la menor participacién en el aprendizaje
permanente de los auténomos, tanto en el sistema reglado como en el no reglado.
En el caso de los inactivos ocurre todo lo contrario, dado que en todos los paises
estos tienen una mayor participacion en la reglada que los asalariados y parados,
mientras que en la no reglada ocurre todo lo contrario (excepto en Finlandia).

Finalmente, se constata una mayor participacion en el sistema reglado en el
caso de los desempleados, con pocas diferencias segtin la duraciéon del desempleo.
En esta circunstancia, la situaciéon es muy variada entre paises, siendo Suiza el caso
extremo ya que no muestra diferencias entre paradosy asalariados con escasa anti-
gliedad. En cuanto a la participacion en el sistema no reglado, la tasa de formacion
es también significativamente mayor que para las demas situaciones laborales, y
parece mayor para los que llevan mas de seis meses de duracion en el desempleo.
De nuevo podemos encontrar una gran variedad de resultados por paises, no te-
niendo ninguno RRR tan altos como Espafa para los desempleados excepto Fin-
landiay Suecia,donde ademas la relacion entre participacion y duracién del paro es
mas intensa adn.

La estimacion de las diferencias entre situaciones laborales para cada pais no
puede ocultar las diferencias tan sustanciales que existen en las tasas medias entre
estos paisesy Espana: cerca de un 30% de los empleados daneses o suizos participan
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enactividades de formacién no reglada, mas de 3 veces la tasa estimada para Espafa
y,en Sueciay Finlandia, las tasas superan el 20%, resultando especialmente altas las
tasas de participacion en la formacién reglada de los empleados finlandeses.

En cuanto a los no empleados, en Suecia un 45% de los desempleados sigue
algtin tipo de estudio o formacion,y en Dinamarca un 33,5%, frente al 13,2% de Es-
pafa. El17% de los desempleados suecos sigue una educacion reglada, frente al 4%
en Espana. Pero en ese pais, incluso una parte muy notable de los inactivos sigue
una formacién reglada (un 18,1%), frente al 3,8% de Espana.

PECULIARIDADES DEL MODELO DE APRENDIZAJE DE ADULTOS ESPANOL

Enesteapartado, centraremos nuestraatencion en ilustrar en detalle cuales son las
peculiaridades del modelo espafiol de aprendizaje de adultos desde una perspecti-
va comparada.

LOS PROGRAMAS DESTINADOS A LA ADQUISICION DE COMPETENCIAS BASICAS

Siguiendo un reciente informe de Eurydice, los programas dirigidos a la adquisi-
cién de competencias basicas puede dividirse,al menos, en tres grupos principales:

(1) Programas directamente orientados a la educacion inicial o reglada que per-
mitan finalizar el nivel correspondiente a la ensefianza secundaria de nivel
inferior (ISCED 2).

(2) Programas no reglados destinados a adquirir competencias basicas inclu-
yendo lacomprension lectora o alfabetismo, las matematicas y las TIC.

(3) Programas de acceso a niveles educativos superiores y adquisicién de com-
petencias basicas en un contexto laboral (formacién profesional para el em-
pleo, politicas activas), y otros como la educacién popular.

Seglin este mismo informe, Espafia no dispone de programas orientados a proveer
a nuestros adultos de competencias educativas basicas mas alla de la vuelta ala es-
cuela para cursar un nivel de ensefianza del sistema educativo reglado. Practicamen-
te todos los paises de Europa occidental si tendrian algin tipo de programa al mar-
gen de la educacion inicial dirigido a que los adultos puedan adquirir un conjunto
de competencias basicas (de comprension lectora, matematicas y otros contenidos
como informatica). Estos programas no estan directamente vinculados con la for-
maciéninicial oreglada,y tienen unalineade financiacién propia. No son programas
destinados a completar los estudios mas alla de la ESO, ni orientados Ginicamente a
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combatir el analfabetismo digital, ni tampoco van encaminados aalfabetizaralosin-
migrantes en el idioma nativo. Bien es cierto que, como reconoce el propio informe,
algunas Comunidades Auténomas tienen programas de este tipo, pero no existe un
planintegral nacional que no sealavueltaalaensefanzainicial oficial o reglada, con
accesos a sus distintos niveles y pruebas para la obtencién de titulos.

Los paises con programas del tipo (2) se imparten como formacién no regla-
da, aunque varios paises los reconocen en sus sistemas de cualificaciones. En la
mayoria de los paises estos programas estan a cargo de los Ministerios de Educa-
cién pero en otros son considerados como parte de las politicas activas de empleo,
como es el caso de Francia en el que el 90% de los participantes en el programa de
competencias clave son desempleados. En Noruega, el programa de competencias
basicas para la vida laboral se orienta a los empleados en cooperacién con los em-
pleadores.

En cualquier caso, los programas de las Comunidades Auténomas tampoco
tendrian gran alcance. En la Gltima EPA del afio 2014, aparecen 4,2 millones de per-
sonas adultas de edades comprendidas entre los 25 y 64 afios que no consiguieron
finalizar los estudios correspondientes a la primera etapa de secundaria (lo que de-
nominamos ESO). De estos, s6lo una proporcién muy modesta, el 3,5%, realizaba
algin tipo de curso, ya sea en el sistema reglado (1%) o no en el no reglado (2,5%).
Podriamos pensar que el grueso de este colectivo son personas de edad avanzada,
generaciones que tuvieron muy bajas tasas de escolaridad, o incluso procedentes
de otros paises con sistemas educativos menos avanzados. Sin embargo, esta no
seria razon suficiente, y aun asi, 850.000 personas nativas menores de 45 anos es-
tarian en esta situacion. De estas, s6lo un 6% (3% en la reglada y otro 3% en la no
reglada) estaria adquiriendo algtin tipo de formacion.

Losdatosdel MECD indican que s6lo unas 68.000 personas se matricularon en
los cursos de ensefianzas iniciales paraadultos en el curso 2013-2014,un 51,5% me-
nosen el curso 2006-2007. La matriculacién en la ensefianza secundaria, sin embar-
go,haaumentado significativamente: un 25,6% en la forma presencial y un 86,3%a
distancia.Sin embargo, el nimero de alumnos sigue siendo también relativamente
bajo, en torno a 178.000. También han aumentado muy significativamente todas
las matriculaciones en las pruebas de acceso a los ciclos de formacién profesional y
alauniversidad.

En Felgueroso (2014), se muestra que se ha producido un aumento muy con-
siderable de la demanda de este tipo de estudios de Formacién Profesional entre
poblacion de mas de 20 anos (crecié un 131% desde 2007, siendo ya un 42% los es-
tudiantes de este ciclo educativo). Como puede observarse en el Cuadro 2,las ta-
sas de retorno alaeducacién reglada (interanuales) han crecido en unos 3 puntos
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desdeeliniciodelarecesion, peroatn siguen siendo relativamente bajas (algo me-
nos del 11%), especialmente para aquellos que sélo tienen una titulacién de ESO
o incluso menos. Por ello, la Formacion Profesional para el empleo sigue siendo
clave para estos colectivos que parecen totalmente desconectados de la educa-
ciénreglada.

CUADRO 2. RETORNO A LOS ESTUDIOS REGLADOS (% DE PERSONAS QUE NO ESTUDIAN EN EL ANO T-1Y
QUE REALIZAN ESTUDIOS REGLADOS EN EL ANO T SOBRE TOTAL PERSONAS QUE NO ESTUDIAN EN ANO
T-1(16-29 ANOS)

NIVEL DE ESTUDIOS 2006-2007 2008-2009 2010-2011 2012-2013
Menos de ESO 4,8 5,0 6,9 76
Titulo de ESO 38 4,6 5,4 58
Bachillerato 17,8 18,7 19,0 23,2
FP de grado medio 3,2 4,0 6,5 71
FP de grado superior 6,1 74 10,9 1,5
Estudios universitarios 12,3 14,6 15,7 15,2
Total 79 8,8 101 10,9

Fuente: EPA submuestra anual.

Finalmente,la EU-LFS también pone de manifiesto el gran déficit de Espanaenla
educacion reglada de adultos con menor nivel educativo siendo, como se record6
en la primera seccion de este capitulo, uno de los paises con mas poblaciéon adulta.
En el afno 2013, s6lo un 0,20% de la poblacién adulta (de 25 a 64 afios) realizo es-
tudios reglados iniciales, un 0,4% hizo estudios de nivel medio por casi un 3% de
poblacién que realiz6 estudios superiores (ISCEDS e ISCED6). Las cifras corres-
pondientes a los estudios de la primera etapa de secundaria o de un nivel inferior
son menores que en Holanda, Suecia o Reino Unido, por ejemplo, mientras que
en estudios medios tenemos unas tasas menores que cualquiera de los 8 paises,
la mitad que en Finlandia y Holanda, por ejemplo. En estudios de nivel superior
también estamos por debajo de Suecia, Finlandia y Dinamarca. No obstante, lo
mas sorprendente es que tengamos una tasa tan baja de estudiantes adultos en
los menores niveles, sabiendo que cerca de un 15% no ha alcanzado la ESO,y que
también sea tan baja en los niveles medios dado que el déficitaqui es ain mas con-
siderable (29%).
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GRAFICO 10. HORAS MENSUALES MEDIAS DEDICADAS A LA FORMACION NO REGLADA POR SITUACION
LABORAL (ESPANA, 25-64 ANOS, 2006.1-2015.1, MEDIAS ANUALES)
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INTENSIDAD DE LA PARTICIPACION: DECRECE PERO SIGUE SIENDO MUY
SUPERIOR AL RESTO DE PAISES DE REFERENCIA

Ademas, de la tasa de participacion hay que considerar la intensidad de la misma.
Esta se puede medir por el niimero de horas de formacién realizadas al mes. En
la EPA y enla EU-LFES sélo se da informacién sobre la ensefanza y formacién no
reglada. Se observan dos hechos notables. En primer lugar, se evidencia una caida
en las horas medias semanales dedicadas a la formacion no reglada para todas las
ocupaciones desde el afio 2011, en especial para los no empleados. El niimero de
horas medias para todos, sin distinguir la situacién laboral, habia aumentado an-
tes del afio 2011 debido al efecto composicidon de tener mas parados, dada la mayor
intensidad de formacion de los mismos. Las horas semanales medias de los desem-
pleados cayeron en mas de 10 horas hasta el ano 2014,y también cayeron las de los

empleados en masde 5 horas.
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GRAFICO 11. HORAS MEDIAS MENSUALES DEDICADAS A LA FORMACION NO REGLADA POR SITUACION
LABORAL (25-64 ANOS, 2013)
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Fuente: EU-LFS submuestra anual (EUROSTAT).

Otro hecho muy destacable en relacién con las horas de estudio y formacién no
reglada es que Espafa se encuentra muy por encima de los otros 8 paises, para las
tres situaciones laborales de referencia. Los datos del Grafico 11 proceden de la
submuestra anual de la EU-FLS para afio 2013, teniendo en cuenta parte de la dis-
minucién de horas que se ha producido en la segunda fase de la recesion. Las dife-
rencias son especialmente considerables en los parados y los inactivos.

POLITICAS ACTIVAS Y FORMACION PARA EL EMPLEO

Tanto la reduccion de la tasa de participacion no reglada de los desempleados,
como la reduccién de las horas de trabajo en este tipo de formacién seguramente
vienen explicadas en parte porlos recortes que se han realizado en el gasto en poli-
ticas activasy,en especial, en la formacion para el empleo. Segtin los presupuestos
del Servicio Publico de Empleo Estatal, entre los afios 2011y 2014, 1a partida desti-
nadaalaformacion se redujo en unos mil millones de euros, esto es en un 34,5%.Se
disminuyé también en un 32,4% la formacion de ocupados,en un 31,3% la de para-
dosyun 57%la destinada a las escuelas taller. Las aportaciones del Estado cayeron
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un 87%y se verificé también una caida de las cuotas de formacién (un 10,2%), lo
cual esta relacionado con la destrucciéon de empleo neto y la disminucién de los
salarios medios.

En Espafa,enelano2013,el80% delaformaciéon noreglada eraformacién para
el empleo actual o para un empleo futuro. Estos porcentajes aumentan significati-
vamente entre los empleados (84%) y, sobre todo, entre los parados (87%), mientras
que cae hasta el 43% entre los inactivos. Las cifras totales son parecidas a las de los
suizos, finlandeses y algo inferior a los daneses, y casi el doble de las registradas en
Franciay en el Reino Unido (no disponemos de informacién para Suecia, Noruega
y Dinamarca). Sin embargo, también es aqui resultado de un efecto composicion:
entre los inactivos es mucho mas alta en Espafia que en Suiza o Finlandia, y tam-
bién entre los desempleados. Un factor determinante es la edad de los inactivos es-
pafoles, dado que, por encima de los 50 afios, la formacién para el empleo cae por
debajo del 20%.

Resulta dificil realizar una comparacion actualizada del gasto publico en poli-
ticas activas de formacion entre Espana y estos paises, dado que los datos disponi-
blesllegan sélo hastael 2011, es decir,antes de que se iniciara el gran recorte en este
tipo gasto. No obstante, ya en el afio 2011, podia observarse una peculiaridad del
modelo espafol relacionado con la distribucion de las transferencias publicas a los
beneficiarios de las politicas activas, a las empresas y a los centros proveedores de
los servicios de formacion.

Como se puede observar en el Cuadro 3, en el afio 2011, Espafa atin tenia un
gasto publico en politicas activas destinadas a la formacién similar a la media euro-
pea en su relacion con el PIB, incluso por encima de paises como Holanda, Suecia
o parecidoal de Noruega. Sin embargo, las diferencias sustanciales se encontraban,
primero, en el gasto por persona activa, segundo, en el porcentaje de participaciéon
de estas personas en los cursos de formacidn y, en tercer lugar, en los destinatarios
del gasto transferido. En Espafa,la mayor parte del gastoiba destinadaalos provee-
dores de los servicios de formacién y, sin embargo, el porcentaje del gasto ptblico
directamente percibido por los individuos participantes en estas politicas activas
era practicamente nulo.

En Dinamarca, el pais con mayor tasa de participacion en el aprendizaje de
adultos, casi el 100% del gasto es transferido a los participantes directamente y, en
lamayoriade los paises restantes, una parte muy sustancial del gasto se realiza tam-
bién de esta manera. Incluso en Suecia, donde la formacion reglada tiene mas peso
quelanoreglada,losindividuosreciben directamente la mitad del gasto que se des-
tina a esta. Dadalareduccién que han experimentado los fondos para la formacion,
es probable que la asignacién a proveedores se encuentre ya en niveles mas cerca-
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nos a los paises de referencia, no obstante una de nuestras principales diferencias
con los demas paises sigue siendo la no transferencia directa a los individuos para
que puedan costearse su formacion.

CUADRO 3. GASTO PUBLICO EN POLITICAS ACTIVAS DE FORMACION, PARTICIPACION Y TRANSFEREN-
CIAS (ANO 2011)

% GASTO/PIB SEGUN TIPO

DE TRANSFERENCIA GASTO POR
PERSONA

% GASTO PUBLICO QUE DESEA

EN FORMACION INDIVI- TRABAJAREN PARTICI-

SOBREEL PIB DUOS EMPRESAS PROVEEDORES €-PPS PANTES (%)
Espafia 0,188 0,005 0,048 0,136 317,55 50
Francia 0,353 0173 0.093 0,086 1717 14,9
Holanda 0,132 0,041 0,064 0,027 82717 19,8
Finlandia 0,517 0,369 0,017 0,131 2.03117 16,1
Suecia 0,085 0,042 0,000 0,043 394,47 2,9
Noruega 0,187 0,148 0,000 0,039 1.972,83 10,9
Dinamarca 0,496 0,485 0,01 0,000 211781 16,7

Fuente: EUROSTAT.

El Cuadro 3 es relevante porque define en gran parte la politica de formacién para
elempleo que se ha seguido en Espafa en las Gltimas décadas y que probablemen-
te sea transformada profundamente por los cambios recientes introducidos por el
actual gobierno, a través del RDL 4/2015 de Reforma Urgente del Sistema de For-
macioén Profesional para el Empleo en el ambito laboral, y que se iniciaron con la
Reforma Laboral del afio 2012.

El nuevo modelo de formacién para el empleo prevé varios cambios, algunos
de los cuales ya estan en marcha. En primer lugar, la oferta formativa se realizara
en régimen de concurrencia competitiva entre los centros de formacion. Este prin-
cipio deberia cambiar la asignacion de los fondos de formacién a los proveedores,
abandonandoun modelo monopolizado porlosagentes sociales. En segundo lugar,
se prevé implantar una cuenta de formacion que deberia acompanar al trabajadora
lo largo de su carrera profesional, asi como poner en marcha un cheque-formaciéon
en el ambito de la formacién para desempleados. Esta tltima medida deberia acer-
carnos un poco mas a los paises de referencia por sus efectos en el tipo de transfe-
rencias del gasto pablico en formacion. Y, en tercer lugar, se evaluaran permanente-
mente la calidad y el impacto real de la formacién.
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INCENTIVOS ALA EDUCACION Y FORMACION DE ADULTOS

Eneste apartado intentaremos analizar estos dos Gltimos cambios alaluz de la evi-
dencia disponible.

Laintervencion puablica en los procesos de educacion y formacién de adultos se
justifica por las mismas razones que su intervencién en la educacién inicial. El go-
bierno puede considerar el aprendizaje de adultos como un bien socialmente desea-
ble que no se esta adquiriendo de forma 6ptima. Por otra parte, también puede perse-
guir objetivos distributivos y fijar sus objetivos en que los colectivos mas desfavore-
cidos para que puedan competir mejor en el mercado de trabajo. También se puede
estar produciendo una infra-inversion porque el mercado de formacién no funcione
de forma eficiente, por ejemplo, por deficiencias en la informacién. Finalmente,en la
formacion se producen también las limitaciones bien conocidas en la financiacién
realizada por las empresas, debido a los riesgos de pirateo en la formacién genérica o,
simplemente, porque las de menor tamafo no pueden asumir los gastos en forma-
cién. Porello,es necesarialaintervencion de los gobiernos financiando esencialmen-
te la formacion genérica de las personas mas necesitadas, por sus déficits en compe-
tenciasy para que puedan hacer frente a restricciones de liquidez.

Tal como hemos ilustrado en la seccién anterior, la evidencia empirica mues-
tra que los adultos con menor nivel educativo y menores competencias basicas en
general y las personas de edad avanzada son las que tienen menos probabilidad de
participar en los procesos de aprendizaje a lo largo de la vida, y sin embargo, tam-
bién son los que mas lo necesitan. Estos hechos ocurren en todos los paises, inclu-
soenlos masavanzados,sin embargo,en Espafa estos problemas se producen con
mayor intensidad.

Los gobiernos pueden intervenir en el mercado de formacién de varias formas
y pueden jugar varios roles. En un extremo, pueden ofrecer la formacién directa-
mente, al igual que las escuelas publicas, o intervenir mediante la financiacién de
la formacién. Oosterbeek (2013) distingue tres tipos de instrumentos: los instru-
mentos fiscales, los fondos de formacién sectoriales y los subsidios, incluyendo los
bonosylas cuentas de formacion o educacion. Diferencia,a su vez, dos tipos de ins-
trumentos fiscales:deducciones de los gastos de formacion de los pagos tributarios
de las empresas, o permitiendo que los trabajadores los deduzcan de susimpuestos
sobre la renta.

Como recuerda Oosterbeek, las escasas evaluaciones existentes de este tipo
de instrumentos fiscales proceden de Holanda. En concreto, Leuven y Oosterbeek
(2004) evaluaron un cambio en el sistema impositivo holandés que permitié que
las empresas tuvieran un mayor descuento fiscal para los trabajadores mayores de
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40anos,generando unadiscontinuidad enlos costes de formacién en esta edad. Los
resultados sugirieron que no se produjo el aumento en la participacién de la forma-
cién de estos colectivos. En cuanto alosincentivos directos mediante deduccién en
el impuesto sobre la renta, Leuven y Oosterbeek (2007) mostraron que un aumen-
to del 10% en las deducciones por formacion incrementaba la tasa de participacion
en 0,33 puntos porcentuales.

Los fondos de formacion sectoriales son bastante habituales en los paises eu-
ropeos, incluyendo Espana. Se suelen realizar mediante una aportacién en forma
de cuotasala Seguridad Social y permiten una mayor integraciéon delas PYMES en
los procesos de formacion. Sin embargo, no existen evaluaciones relevantes de este
tipo de formacion.

Del instrumento del que si disponemos abundante informacién sobre su im-
pacto y en el que nos detendremos mas debido a la previsiéon de cambios que se
pueda llegar a instaurar en Espafia, son los subsidios y, mas en concreto, la modali-
dad delas cuentas o bonos de formacion.

Una de las decisiones importantes que deben realizarse en los programas de
formacion destinados a las personas mas desfavorecidas es silos programas han de
dictar programas de formacion directos y especificos o si es mejor instrumentarlos
con bonos que permiten que los beneficiarios elijan por si mismos el programa de
formacion.

Los principales argumentos a favor de los bonos son que aumentarian la li-
bertad en la eleccion de los demandantes y la competencia entre proveedores de
formacion. La posibilidad de elegir el proveedor de acuerdo con sus preferencias
deberia llevar a unos mejores emparejamientos entre los demandantes y los pro-
veedores de formacion,lo que incrementariala eficacia de la participacion. Ademas,
lalibertad de elecciéon puede incentivar la competencia entre los proveedores,dado
que deberan hacer frente regularmente a la demanda de los participantes en los
procesos de aprendizaje en lugar de un contrato a largo plazo con el Estado.

En el caso de los trabajadores empleados, los bonos permiten que puedan ad-
quirir formacion, incluso aquellos que no han sido elegidos por los empleadores
para participar en los cursos financiados o gestionados por la empresa, aun siendo
subvencionada.

Por otra parte, el argumento de que incrementar las oportunidades de eleccion
siempre aumenta la utilidad es bastante discutible. Puede que el beneficiario del
bononohagalaeleccion mas correcta desde una perspectiva social. Una de las razo-
nes para que se produzcan malas decisiones son los fallos en la informacién. De he-
cho, segin Barnow (2009) se pueden producir tres fallos de informacién potencial.
En primer lugar, los participantes pueden tener insuficiente informacién acerca de
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la demanda de ocupacionesy salarios con las que son retribuidas. El segundo fallo
eslainsuficiente informacién acerca de la eficacia de éxito de los proveedores en la
colocaciény, por tltimo, puede que no tengan una percepcion correcta de sus capa-
cidades paravarias ocupacionesy programas de formacién. Los dos primeros fallos
se pueden resolver proporcionando informacion a los participantes en el progra-
ma, pero el tercero requiere ademas de orientacién especifica de los desempleados.
En efecto,los orientadores deberian tener un mejor conocimiento de los cursos de
formacion y la calidad de los proveedores de formacién debido a su mayor expe-
riencia previa con los desempleados.

Estados Unidosllevamas de medio siglo de experiencia en el desarrollo de pro-
gramas de formacion basados en bonos. La denominada “G.I. Bill” (1944) fue un pri-
mer ejemplo de bono de formacién por el que el gobierno ofreciaapoyo econémico
para que los veteranos de guerra accedieran al sistema educativo por un periodo
de 45 meses durante los diez afios posteriores a la finalizacion de sus servicios mi-
litares al pais. Este tipo de prestacion podia ser usada ya sea para cubrir los costes
directos de la educacion o los costes de vida.

Boundy Turner (2002) han estudiado los efectos del G.I. Bill sobre el nivel edu-
cativodelosveteranos dela Segunda Guerra Mundial. En concreto, trataron de eva-
luar si el aumento de las matriculas universitarias en la post-guerra se puede atri-
buiraunademocratizacion de los estudios superiores, o fue debido a los beneficios
educativos que acompanaban el servicio militar. Para ello, utilizaron la estructura
de sorteo por loteria para disponer de grupos de tratamiento y control (veteranosy
no veteranos),asi como los sucesivos remplazos que se produjeron a lo largo de la
guerra. Encontraron efectos significativamente positivos sobre los afios de univer-
sidad completados y sobre la probabilidad de obtener una titulacién superior. Es
decir, el G.I. Bill posibilité que se produjera una transformacién educativa y social
importante en Estados Unidos, no s6lo porque elevé el nivel educativo de la pobla-
cién, sino también porque cambi6 la distribucién de la educacién entre los varones,
al permitir el acceso alos estudios superiores a una mas amplia capa social.

Desde entonces, se han probado varios tipos de bonos en Estados Unidos. Bar-
now (2009) hace una revision de lo que se ha aprendido de esta experiencia. Una
de las conclusiones es que el impacto de los programas con bonos de formacion,
para personas de renta baja,es menor que el de los programas sin bonos. Paralos tra-
bajadores desplazados, la evidencia es mixta. Por otra parte, cuando se utilizan los
bonos, tanto el asesoramiento como la informacién sobre los resultados obtenidos
por los proveedores pueden mejorar el rendimiento de los bonos.

Las numerosas evaluaciones de los programas con bonos anteriores a esta ley
permitieron establecer las condiciones minimas necesarias para que tengan cierta
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eficacia. En primer lugar, los estados tuvieron que crear una lista de proveedores de
formacion elegibles que se ajustara a los requerimientos del estado sobre tasas de
colocacidén y salarios que se consiguen una vez adquirida la formacién. En segun-
do lugar, se requirié que los programas financiaran ocupaciones de alta demanda.
En tercerlugar, los programas locales pudieron establecer limites en el coste y en el
tiempo para los beneficiarios. Y finalmente, los programas locales pudieron usar a
orientadores para guiar a los parados sobre como hacer uso de los bonos.

La mayoria de los paises que llegaron a implementar un bono de formacion
realizaron una evaluacion ex-ante mediante un piloto o aplicacién en la “vida real”.
Este tipo de experimento permite disponer de informacién sobre la viabilidad de
este tipode bono,asicomo establecerlas reglas que permitan que su aplicacion fue-
ralo mas exitosa posible. Una de las grandes limitaciones de las evaluaciones ex-post
es que resulta muy dificil reconstruir un entorno con los parametros evaluados en
retrospectiva,y porque una aplicacién universal del bono de formacién no permite
luego disponer de un grupo de control que pueda ser utilizado como referencia.

Suiza desarrollé un experimento a gran escala a modo de evaluacion ex-ante
para conocer si merecia la pena instaurar un bono para la formacién de adultos. Se
hizo entre los afios 2006 y 2007. En este pais la educacion para adultos esta muy
orientada hacia el libre mercado, en comparacioén con otros paises desarrollados.

Dolores Messery Stefan Wolfer (2009) explican muy bien cémo se hizo este
experimentoy sus principales resultados. En el afio 2006, unas 2.400 personas, ele-
gidas aleatoriamente, se beneficiaron de un sistema de bonos de formacién para
que pudieran seguir el curso de su eleccién en un periodo de 6 meses. Otras 14.000
personas formaron parte de la muestra de control. Ninguno de los dos grupos supo
en ningin momento que formaba parte de un experimento. El grupo de tratamien-
to se dividié en seis grupos segin recibieran o no asesoramiento para la eleccién
del cursoy segtin el valor de bono (200, 750 o 1500 francos suizos). El seguimiento
de los participantes en el experimento se hizo con la EPA Suiza que entrevist6 a las
personas seleccionadas en su muestra durante 5 aflos sucesivos.

El problema era intentar que el escenario fuera lo mas real posible, aunque la
politica activa no se aplicase atin en la practica. Cada uno de los beneficiarios reci-
bi6 una carta de la Oficina Federal Suiza de Estadisticas con el bono para la forma-
cién, diciendo que seria una recompensa por participar en la EPA. La mitad de los
beneficiaros recibieron un nimero de teléfono donde recibirian un asesoramiento
gratuito siasilo deseasen.

Messely Woffers analizaron silos bonos habian tenido un impacto positivo en
la adquisicién de formacién de los beneficiarios. También evaluaron la importan-
cia del peso muerto de los bonos, es decir, el porcentaje del valor del bono que los
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beneficiarios hubieran pagado en cualquier caso para adquirir la formacién (aun-
que no hubiesen recibido el bono). Para contestar a esta pregunta simplemente
compararon los valores esperados de participacién en la formacién entre los miem-
bros del grupo de control y el de tratamiento.

Para toda la poblacién obtuvieron un aumento significativo de 6 puntos por-
centuales en la participacién en cursos de formacién. El peso muerto estimado re-
sult6 francamente elevado: un 60% de los que utilizaron el bono, se habrian forma-
do de cualquier manera. En media, el peso muerto equivaldria a un 50% del valor
del bono. Pero, observaron una relacién significativamente positiva entre el peso
muertoy el nivel educativo. Los menos educados utilizaron menos los bonos, pero
mas de 2/3 lo hicieron en “bona fide”, mientras que los universitarios utilizaron
mucho mas el bono, pero con un elevado peso muerto en el 91% de los casos.

Por otra parte, la “sensibilidad” de la participacion en la formacion, atribuida al
valor de los bonos resulté significativamente positiva. Finalmente, con respecto a
la influencia del asesoramiento para los cursos de formacion, los efectos no resul-
taron significativos, quizas porque no fue activo, sino que los beneficiarios debian
solicitarlo poriniciativa propia.

Experimentos similares se han realizado en otros paises como Holanda con re-
sultados no muy diferentes. El experimento holandés se realiz6 en el periodo 2006-
2008,y su tamano fue menor que en el caso suizo. Unas 600 personas de bajo nivel
educativo se beneficiaron de un bono de formacién de 1.000 euros que se podian
gastaren un periodo de dos afios (en lugar de 6 meses como en Suiza). Hidalgo et al.
(2014) analizaron el impacto de estos bonos enla participacién en laformaciéonyen
los resultados en el mercado de trabajo de sus beneficiarios. Por una parte, encon-
traron que las tasas de participaciéon aumentaron 5 puntos porcentuales (pasando
del37%al42%) en el primerafnoy hastaunos 17 puntos porcentuales en el segundo
ano. El peso muerto estimado, al igual que en el experimento suizo, fue muy eleva-
do:un 60%, esto es, mas de la mitad de la participacion podria haberse realizado sin
necesidad de incentivos pablicos ala formacion.
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Eneste trabajo hemos mostrado que Espafia tiene considerables deficiencias en las
competencias basicas de su poblacién adulta, en gran parte derivadas de un retraso
educativo profundo al que se han ido sumando sucesivas generaciones de jévenes
que abandonaron la escuela en edad temprana.

A pesar de los avances que se han producido en el aprendizaje de adultos a lo
largo de las dos Gltimas décadas,atin se tienen que producir importantes progresos
si se quiere algin dia alcanzar a los paises que hoy son referencia en la materia. No
se trata tnicamente de converger en las tasas medias de participacién, sino en otros
aspectos mas preocupantes. En concreto, existe una desigualdad muy profundaen-
tre las personas que adquieren educacién y formacién en edades adultas y las que
no lo consiguen. Existen desigualdades por edades, y sobre todo por niveles educa-
tivos, siendo la participaciéon en el aprendizaje permanente de los menos educados
realmente testimonial. En este sentido, se deberian tomar las medidas oportunas,
fijando objetivos claros en las politicas publicas orientados hacia estos colectivos.
Entre ellos, cabria el desarrollo de un programa de adquisicién de competencias
basicas al margen del sistema educativo, pero con un reconocimiento oficial. La
mayoria de los paises de Europa occidental disponen de este tipo de programas
de ambito nacional, con la excepcién de Espafa. Estos programas cuentan con sus
propiaslineas de financiacién y suelen estar integrados en la formacién no reglada,
incluso en forma de politicas activas.

Otra deficienciaimportante de nuestro modelo de aprendizaje de adultos es el
excesivo nimero de horas mensuales destinadas a la formacion no reglada, lo que
muy probablemente dificulta la conciliaciéon del aprendizaje de adultos con la vida
laboraly familiar,y en consecuencia, permitiria explicar la baja tasa de participacion
en este tipo de aprendizaje.

En cualquier caso,uno delos hechos mas sorprendentes es que no se haya pro-
ducido un aumento de la tasa de participacion alo largo de esta recesion,a pesar de
laintensidad y duracion de la misma, y de las necesidades de mejora de las compe-
tencias de tantos trabajadores que han sido desplazados. Muy probablemente, los
recortes publicos en educacidny politicas activas de formacion hayan tenido parte
de culpa. De hecho, desde el afio 2011 se observan mayores caidas en la formacion
no reglada, que constituye el pilar del aprendizaje de adultos. Esta caida de la finan-
ciacion puablica del aprendizaje permanente ha venido a reforzar las restricciones
financieras de parte de la poblacién con mas necesidades de formacion.

Finalmente, otro aspecto relevante para el caso espafol es la distribucion de la
financiacion de las politicas activas de formacién. Estan esencialmente orientadas
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hacia la transferencia a las empresas y a los proveedores de formacién, dejando de
lado una opcidén muy utilizada en los paises que nos deberian servir de referencia,
de realizar transferencias a los participantes en los cursos de formacion. Este es, sin
embargo, uno de los cambios previstos en la reforma actual de la formacién para el
empleo a través de la creaciéon de bonos de formacion.

La evidencia disponible en los paises de nuestro entorno indica que estos bo-
nos tienen un importante peso muerto, es decir, que acaban subvencionando tam-
bién a personas que hubieran adquirido la formacién en cualquier caso. Por lo tan-
to, seriaimportante implementar un experimento previo que indicase quiénes son
los colectivosalos que deberianir dirigidos estos bonosy qué cantidades serian ne-
cesarias para elevar la probabilidad de que participen en la educacién y formacién.
Ademas, la experiencia de otros paises también recomienda que se evalte la efica-
ciadelos proveedores de formacion en el impacto que tiene y que esta informacion
esté disponible para los usuarios de los bonos. Finalmente, también recomienda
que los bonos vengan acompafiados de una inversiéon en formacién y contratacion
de orientadores que puedan guiar activamente a los usuarios de los bonos en sus
decisiones de formacion.

Por Gltimo, una cosa es que los bonos de formacién u otras politicas activas
destinadas a incentivar la participacion en el aprendizaje permanente acierten
o consigan mejorarlo, y otra que la formacioén adquirida sea eficaz. Solo los paises
que estan en la parte alta del ranking en las tasas de participacion han realizado eva-
luaciones consecuentes, aplicando los métodos de evaluacién mas avanzados, en
general basados en experimentos. En este sentido, Espafia esta ain muy lejos de
fijar las condiciones para que se realicen este tipo evaluaciones. Quizas este sea el
momento para empezar a plantearlas. La intencién de implementar bonos de for-
macionylos principios de evaluaciény transparencia establecidos en la reforma de
la formacién para el empleo del ano 2015 avanzan en esta direccion.
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