
REVISTA EUROPEA

Cedefop

8

Introducción

El proyecto de Informe Intermedio conjun-
to del Consejo y la Comisión sobre aplica-
ción del programa de trabajo “Educación y
formación 2010” abarca ya a los 25 países
de la Europa recién ampliada el 1 de mayo
de 2004 («Educación y formación 2010»,
2004). En su preámbulo, indica que el com-
promiso adquirido por los nuevos países y
su experiencia en cuestión de reformas consti-
tuyen de por sí una contribución al pro-
greso de la Unión Europea en su totalidad
(1). Por otro lado, tras evaluar las reformas
emprendidas y los resultados obtenidos
en comparación con los objetivos del pro-
grama, el Informe declara la necesidad de
acelerar el ritmo de las reformas. El docu-
mento menciona asimismo las diferencias
entre las situaciones de partida de unos y
otros países, y la necesidad de que las re-
formas aún por realizar asuman las diferentes
realidades y prioridades nacionales. Señala
por último la importancia de lograr progre-
sos que permitan a los nuevos países in-
gresados avanzar hacia el desarrollo de la
economía y la sociedad del conocimiento,
y pone de relieve que su plena participa-
ción en el programa de trabajo es esencial
y deben recibir apoyo para ello (2). 

Y, de hecho, es importante no olvidar la si-
tuación de la que proceden estos nuevos
países miembros, hasta qué punto su eco-
nomía y su sociedad se hallaban estrecha-
mente encorsetadas por un sistema de eco-

nomía centralizada hace menos de quince
años, y las escasas alternativas que ofrecían
sus vías educativas. Conviene también evo-
car las fuertes expectativas que sus sistemas
educativos y formativos han debido satisfa-
cer desde el comienzo de la transición, tan-
to en cuanto a formación inicial como conti-
nua, por parte de ciudadanos y empresas,
de PYMEs en rápido desarrollo o de inver-
sores extranjeros, mientras que los pro-
veedores de fondos -ante todo, la Comisión
Europea- prodigaban consejos y financia-
ciones y multiplicaban iniciativas. Si-
multáneamente, el rápido incremento del
paro y el ascenso de la desigualdad han
contribuido a generar nuevas necesidades
en un contexto de imperativos económicos
más graves.

Así pues, los países de reciente ingreso y
los países aún candidatos se han transfor-
mado considerablemente desde la caída del
telón de acero. Hoy en día se encuentran
plenamente asociados a los procesos de co-
operación europea implantados en los ámbi-
tos educativo y formativo a raíz de los ob-
jetivos de Lisboa, que intentan convertir pa-
ra 2010 a Europa en la economía del cono-
cimiento más competitiva y dinámica del
mundo (Conclusiones de la Presidencia del
Consejo Europeo de Lisboa, 2000; Conclu-
siones del Consejo de Barcelona, 2002; Co-
municación de la Comisión - «Educación y
formación 2010», 2003). Así, los cambios en
estos países surgen por efecto de dos dinámi-
cas: la primera intenta -desde los primeros
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El presente artículo describe
el conjunto de reformas em-
prendidas y la situación de
los sistemas educativos y for-
mativos en los países de re-
ciente ingreso y los países
aún candidatos. En una pri-
mera sección, muestra la fuer-
te disparidad existente entre
unos sistemas educativos cuan-
titativamente eficaces y unos
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adultos deficientes. A conti-
nuación, analiza el contexto
económico y la situación de
empleo y paro, y señala que
la lenta transformación de
estructuras económicas obe-
dientes al modelo “socialis-
ta” sigue frenando la adapta-
ción de sistemas formativos.
Las secciones tercera y cuar-
ta exponen las etapas ya cum-
plidas por las políticas edu-
cativas y formativas desde
1990 y los desafíos que afron-
tan hoy, ante todo para apli-
car estrategias que hagan de
la formación permanente una
realidad. 

(1) Apartado 3 del Informe Inter-
medio conjunto/ versión de
12/02/2004.

(2) Sección 1 del Informe Interme-
dio conjunto/ versión de 12/02/2004.
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años del decenio de 1990- implantar la eco-
nomía de mercado, fenómeno después pro-
fundizado por la estrategia de la ampliación,
y la segunda corresponde al Consejo de Lis-
boa de 2000. Como resulta evidente, la pri-
mera aún no ha producido todos los efec-
tos previstos, lo que justifica la preocupa-
ción del proyecto de Informe Intermedio
por tomar en cuenta en las futuras reformas
las diferencias existentes entre las situaciones
de los distintos países. 

Conviene por tanto preguntarse cual es la
situación de estos países con respecto a los
objetivos europeos de 2010 y en particular
con respecto a los objetivos de desarrollo
de la formación permanente (“educación
permanente” y “aprendizaje permanente” en
la terminología del Informe, ndt ). Pero tam-
bién conviene averiguar si los instrumentos
de control y evaluación creados a escala eu-
ropea permiten llevar a cabo un análisis lo
suficientemente sólido de los progresos rea-
lizados y de las dificultades encontradas. Es
también importante observar hasta qué pun-
to dichas dificultades pueden perjudicar a
la consecución de objetivos. Considerando
que el diagnóstico de ventajas e inconve-
nientes de los sistemas educativos y forma-
tivos, así como el análisis de los resultados
ya logrados, ponen de relieve una serie de
déficit específicos y revelan puntos de blo-
queo particulares asociados a fenómenos
estructurales, resulta necesario plantearse
posibles medidas correctoras y las priori-

dades específicas que deben tomarse en
cuenta en el contexto de la estrategia euro-
pea de la formación permanente. 

A estas cuestiones intenta responder el tex-
to que sigue. En la sección inmediata, evalúa
la situación de los sistemas educativos y for-
mativos de los países de reciente ingreso y
los países candidatos por comparación con
los indicadores y cotas europeas de refe-
rencia elaborados en el contexto de la apli-
cación de los objetivos. A continuación, in-
tenta detallar el análisis y considera para
ello la situación y las principales transfor-
maciones actualmente en curso en los ámbi-
tos de la economía, el empleo y el merca-
do de trabajo, y describe después las prin-
cipales reformas emprendidas a escala edu-
cativa y formativa desde los comienzos de
la transición. Por último, sobre estos fun-
damentos nuestro estudio elabora un juicio
sobre las estrategias en desarrollo y su ne-
cesaria adaptación. 

Análisis de los países de reciente in-
greso y países candidatos conforme
a los cinco niveles europeos de re-
ferencia para sistemas educativos y
formativos (benchmarks), los 29 in-
dicadores, y otros baremos.

Como complemento al Informe Intermedio
conjunto, la Comisión Europea ha publica-
do un documento de trabajo basado en un
análisis detallado de logros de los países eu-

Nivel Fracaso Alumnos  Nivel Formación Gasto público Gasto en ens. Empresas Nivel

bachill. (3) escolar (4) ciencias (5) lectura (6) permanente (7) en educ. (8) sup. / secun. (9) formadoras (10) formación sup. (11)

UE-15  75,4 18,8 11,8 17,2 9,7 4,9 1,4 21,6

benchmark o
85 10 12,5

referencia UE

Chipre 86,9 14 13,1 7,9 5,6 1,4 26,8

Estonia 89,2 12,8 8,7 6,2 6,7 47 29,4

Hungría 87,2 12,3 4,6 22,7 6 4,5 2,4 24 14

Letonia 71,2 19,5 6,4 30,1 8,1 5,9 1,7 26 18,1

Lituania 83,5 14,3 4,9 4,5 5,8 1,5 21

Malta 43 4,8 4,2 4,9 1,7 7

Polonia 91 7,6 5,5 23,2 5 5,1 1,7 26 11,7

Rep Chec. 93,4 5,4 14,6 17,5 5,4 4,4 1,7 61 11,6

Eslovaquia 94,6 5,6 7,7 4,8 4,2 2,6 10,7

Eslovenia 88,1 4,8 5 15,1 5,6 33 14,1

PI-10 90,1 8,4

Bulgaria 75,6 21 4,8 40,3 1,4 4,4 17 21,3

Rumania 73,8 23,2 5,3 41,3 1,3 2,9 1,8 7 10

Turquía 10,4 1,1 3,5

PCI-13 6,1 4,9 13,9

(3) Este indicador recoge el porcentaje
de jóvenes de 22 años que acaba-
ron el segundo ciclo de estudios se-
cundarios (el nivel de bachillerato
en Francia) en 2002 (Documento de
trabajo de la Comisión e Indicadores
Estructurales Eurostat, mayo 2004)

(4) El índice de fracaso escolar se
mide como porcentaje de jóvenes
de 18 a 24 años que únicamente tie-
nen el nivel de primer ciclo de la
enseñanza secundaria, y que en las
últimas 4 semanas anteriores a la fe-
cha de la encuesta en 2003 no han
seguido una formación (Indicadores
Estructurales Eurostat, mayo 2004) 

(5) Este indicador de nivel científi-
co refleja el porcentaje de jóvenes
de 20 a 29 años matriculados en es-
tudios superiores de ciencias en 2001
(Eurostat, Estadísticas sobre ciencia
y técnica, 2003 )

(6) El nivel de lectura se cuantifica
aquí como la proporción de jóvenes
de 15 años que logra el nivel 1 de
competencias lectoras en una esca-
la de cinco niveles. La medición pro-
viene de la encuesta PISA (Progra-
ma Internacional de Seguimiento de
Alumnos) efectuada en 2000 por la
OCDE. Hasta la fecha, de los países
ingresados o candidatos sólo la
República Checa, Hungría, Polo-
nia y Letonia en 2000, además de
recientemente Rumania y Bulga-
ria, han tomado parte en la encuesta.
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ropeos conforme a las cotas o niveles eu-
ropeos de referencia (benchmarks) y a vein-
tinueve indicadores relativos a la educación
y formación, calculados para un conjunto
de 30 países: los países de la UE-15, los
países ingresados y países candidatos -con
excepción de Turquía-, más Islandia, No-
ruega y Liechtenstein (Documento de tra-
bajo de la Comisión: Progresos alcanzados
en relación a los objetivos comunes en edu-
cación y formación, 2004). 

La tabla que sigue muestra algunos de los
indicadores más significativos, extraídos de
estos documentos y de los informes elabo-
rados por la Fundación Europea de la For-
mación (Jean Raymond Masson, 2003; Jean-
Raymond Masson, mayo 2004). El análisis
subsiguiente se fundamenta en el conjunto
de estos trabajos y en una serie de publica-
ciones Eurostat, particularmente sus Indica-
dores Estructurales. Los resultados se refie-
ren a la media de los 15 países miembros
de la UE antes del 1 de mayo de 2004 (UE-
15), y a los niveles de referencia europeos
(benchmarks UE). La tabla incluye también,
cuando son conocidas, la media de los 10
países ingresados (PI -10) y la de éstos más
los tres países candidatos al ingreso (PCI-
13), que son Rumania, Bulgaria y Turquía.

Algunos logros esperanzadores en el
ámbito educativo

Entre los indicadores más divergentes, hay
quien resalta los rendimientos superiores en
los países ingresados y candidatos al ingre-
so. Así, el índice de estudios secundarios
acabados a los 22 años supera el 90 % en
los países ingresados, mientras que sólo lle-
ga al 75,4 % dentro de la UE-15 (ésta ha fi-
jado su nivel de referencia para 2010 en un
85 %); el índice de abandono de estudios
(12), que con un 8,4 % entre países ingresa-
dos es muy inferior al 18,8 % de la UE-15,
e incluso inferior al nivel de referencia eu-
ropeo del 12,5 %; o la formación en idio-
mas extranjeros durante el segundo ciclo de
la enseñanza secundaria, que hace a los
alumnos de la mayoría de los países ingre-
sados y candidatos al ingreso aprender dos
idiomas, frente a la media de uno y medio
en la UE-15.

Por otro lado, algunos indicadores presen-
tan grandes variaciones dentro del grupo de
propios países ingresados y candidatos,
aunque la media de conjunto resulte simi-
lar a la de la UE-15: en particular, el gasto

público en educación -medido como por-
centaje del PIB- es bastante más elevado que
la media UE-15 en Chipre y los países bálti-
cos, y por el contrario muy inferior a di-
cha media en el caso de Rumania, Bulgaria,
la República Checa y Eslovaquia; lo mis-
mo sucede con el gasto privado en educa-
ción, cuya máxima cota en toda Europa cor-
responde a Chipre con un 1,2 % del PIB, y
que es también muy alto en Letonia ( 0,8
%), mientras que en los restantes países
resulta inferior al nivel medio de la UE-15
del 0,6 %, siendo particularmente bajo en
Rumania y Eslovaquia. Lo mismo sucede con
los índices de escolarización entre 15 y 24
años, que sitúan a Polonia, los países bálti-
cos y Eslovenia por encima de la media UE-
15, mientras que los restantes países ingre-
sados y candidatos arrojan resultados muy
inferiores.

Déficit importantes en varios de los 29
indicadores, ante todo en competencias
clave y formación de adultos

En el otro extremo, son numerosos los in-
dicadores que reflejan rendimientos sensi-
blemente inferiores en los países ingresados
y los candidatos con respecto a la UE-15.
Por ejemplo, el nivel de lectura entre jóvenes
de 15 años en los países recién ingresa-
dos, si se exceptúa a la República Checa, es
claramente inferior al de la UE-15 y al nivel
de referencia europeo; y la proporción de
estudiantes inscritos en estudios de ma-
temáticas, ciencia y tecnología resulta me-
nor aún, sobre todo en lo que respecta a
mujeres jóvenes. 

Medido en euros SPA (13), el gasto educati-
vo por alumno supone en el conjunto de
los países de reciente ingreso y los países
candidatos cerca del 40 % del gasto de los
países de la UE-15 para la enseñanza su-
perior, una tercera parte para la secunda-
ria y menos de la mitad para la primaria (14).
Referidos al PIB respectivo por habitante,
los gastos por alumno se equilibran. Pero si
observamos la relación entre gasto para la
enseñanza superior y gasto para la enseñan-
za secundaria, mientras que el primero es
superior al segundo en un 37 % dentro de
la Unión Europea, la proporción se incre-
menta en todos los países nuevos y candi-
datos. Ello equivale a decir que los países
mayores (República Checa, Polonia, Ruma-
nia, Eslovaquia, Hungría), con un gasto públi-
co educativo netamente inferior a la media
europea, han desatendido claramente su en-

(7) El indicador de participación
en la formación permanente consis-
te en el índice de participación en
actividades formativas en las últimas
4 semanas anteriores a la encuesta
(Encuesta de Población Activa de
Eurostat), datos de 2003, Indicadores
Estructurales Eurostat, mayo 2004.

(8) El gasto público en educación se
ha medido como porcentaje del PIB
en 2000.( Documento de trabajo de
la Comisión - Eurostat 2000)

(9) Este indicador mide la impor-
tancia otorgada a la enseñanza su-
perior con relación a la enseñanza
secundaria dentro del gasto públi-
co, dividiendo el gasto unitario por
alumno de la enseñanza superior
por el gasto unitario por alumno de
la enseñanza secundaria en 2000.
Datos extraídos del Documento de
trabajo de la Comisión - Eurostat
2000)

(10) El índice mide la proporción de
empresas que llevan a cabo activi-
dades formativas para sus emplea-
dos entre las empresas de más de
10 trabajadores. Encuesta de la For-
mación Continua 2, Eurostat 2000-
2001

(11) Este indicador mide el porcen-
taje de personas de 25 a 64 años con
nivel de la enseñanza superior (In-
forme FEF, Encuesta de Población
Activa Eurostat 2001) 

(12) Medido como porcentaje de
jóvenes de 18 a 24 años con titula-
ción inferior al término del segun-
do ciclo de la enseñanza secunda-
ria y que no siguen ninguna acti-
vidad formativa.

(13) Estándar de poder adquisitivo

(14) Tan sólo Chipre produce niveles
de gasto comparables a la media
UE-15
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señanza secundaria, y en mayor grado aún
su enseñanza técnica y profesional, que
en estos países supone una fracción mayo-
ritaria de los centros de secundaria.

La participación en actividades formativas
de personas entre 25 y 64 años también re-
vela claras diferencias tanto dentro de los
países ingresados y candidatos como con
respecto a la UE-15: con un índice medio
del 4,9 %, estos países están alejados de la
media UE-15 del 9,7 %, y más aún del nivel
de referencia europeo del 12,5 %; y la dife-
rencia es aún mayor si se considera la po-
blación de referencia menos cualificada: la
participación supone un 0,7 % entre la ca-
tegoría de los menos cualificados (15), fren-
te al 2,3 % en la UE-15. 

El gasto de las empresas en la formación de
sus trabajadores, medido como porcentaje
de la masa salarial, es mucho menor en
los países ingresados, y tan sólo la Repúbli-
ca Checa con un 1,9 y Estonia con un 1,8
consiguen aproximarse algo a la media UE-
15 del 2,3. En consecuencia, la cifra media
de horas dedicadas a la formación de las ho-
ras trabajadas en la empresa es considera-
blemente menor en los países ingresados
y candidatos: un 4 por 1000 frente al 7 por
1000 en la UE-15. Y un examen detenido de
los resultados de esta encuesta (16) nos re-
vela grandes desigualdades en el acceso a
la formación, muy por encima de las que se
observan en la UE-15. Así, las empresas for-
madoras suelen contarse entre las de tamaño
grande y no pequeño, y en los sectores ban-
cario y financiero antes que en los de ma-
nufacturas o servicios públicos. 

Revelaciones de otros indicadores

Curiosamente ausentes de la lista de 29 in-
dicadores para el seguimiento de los obje-
tivos 2010 en educación y formación, al-
gunas encuestas y observaciones estadísti-
cas permiten una evaluación más fina de la
situación de los países candidatos e ingre-
sados. Aunque en su conjunto dichos re-
sultados confirmen el análisis anterior, per-
miten con todo despejar mejor los proble-
mas y poner más de relieve las dinámicas
actuantes en los sistemas educativos, y la
flagrante carencia de recursos para la for-
mación del mercado de trabajo.

Según la encuesta PISA (17), los resultados
en cultura matemática y cultura científica
son mejores que los relativos a lectura. Así

y todo, si exceptuamos la República Checa
y Hungría en el caso de la cultura científi-
ca, los resultados son de segundo orden den-
tro de la tabla, y generan los últimos pues-
tos en los casos de Rumania, Bulgaria y Le-
tonia.

La encuesta TIMSS (18) estudia rendimientos
en ciencias y matemáticas. A diferencia del
estudio PISA, que intenta averiguar la ca-
pacidad de aprovechar los conocimientos
acumulados, la TIMSS informa exclusiva-
mente sobre conocimientos académicos. Al-
gunos países candidatos obtienen resulta-
dos halagadores: por ejemplo, Hungría, la
República Checa, Eslovaquia y Eslovenia pa-
san a formar parte del primer grupo de países
europeos estudiados, con Hungría a la ca-
beza en lo relativo a ciencias (19). Además,
la comparación entre 1995 y 1999 revela los
mejores índices de avance entre todos los
países de la OCDE en los casos de Leto-
nia, Lituania y Hungría.

Asimismo, los resultados de la encuesta PIRLS
(20) sobre nivel de lectura entre niños de 10
años son esperanzadores: de los diez países
candidatos analizados, 8 se sitúan por en-
cima de la media internacional, y Bulgaria,
Letonia, Lituania, Hungría y la República
Checa ocupan los primeros puestos de la
lista. 

Según un reciente estudio de Eurostat sobre
la enseñanza superior (Strack, 2003), las es-
tadísticas del año 2001 arrojan un índice de
participación de jóvenes de 20 a 29 años en
estudios superiores del 25,5 % para los países
ingresados y candidatos al ingreso, casi idén-
tico al de la Unión Europea (26 %). A la vez,
la cifra anual de nuevos titulados universi-
tarios en los antiguos países candidatos
supera ya claramente a la promoción de
titulados en la Unión Europea: 55,3 por 1000
habitantes entre 20 y 29 años en estos países
en 2001, frente a 40,4 en la UE, Con todo,
la distribución de alumnos por materias de
enseñanza es muy diferente: así, la propor-
ción de alumnos matriculados en ciencias
supone cerca de la mitad del índice obser-
vado en la Unión Europea: 6,1 % de los
jóvenes entre 20 y 29 años, frente al 11,8 %
en la UE. Entre los nuevos países, tan sólo
la República Checa y Chipre arrojan índices
superiores a la media europea, mientras que
Hungría, Malta, Eslovenia y Lituania se sitúan
en un 5 % o menos. La formación conti-
nua para docentes está mucho menos de-
sarrollada en estos países que en la UE. El

(15) Personas con un nivel de cua-
lificación inferior al que se obtiene
al término del segundo ciclo de la
enseñanza secundaria (CINE 0 a 2).

(16) Se trata de la Primera Encuesta
sobre Formación Continua en los
Países candidatos, efectuada por Eu-
rostat en 1999 paralelamente a la Se-
gunda Encuesta sobre Formación
Continua en los Países de la UE
(CVTS2) / Resultados publicados en
2002

(17) Véase la nota n°9

(18) Third International Mathematics
and Science Study, realizado en 1995
y 1999 entre alumnos de 8º año
de estudio. La encuesta abarcaba to-
dos los países candidatos con ex-
cepción de Polonia, Malta y Esto-
nia.

(19) En el otro polo, Turquía, Ru-
mania y Chipre ocupan las últimas
posiciones.

(20) PIRLS (Progress in International
Reading Literacy Study) Internatio-
nal Report, elaborado por la  l’IEA
(International Association for the
Evaluation of Educational Achie-
vement) en 2003 a partir de una en-
cuesta efectuada  durante 2001 en
35 países.
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nivel de cualificación de la población adul-
ta es deficitario en comparación con la Unión
Europea, sobre todo en términos cuantitati-
vos, como proporción de quienes poseen
una cualificación superior, pero también y
más que nada en términos cualitativos de
conjunto. Según las últimas estadísticas de
Eurostat, los nuevos países se sitúan al ni-
vel de los países de la cohesión en lo refe-
rente a la participación en la formación conti-
nua, claramente inferior a la media europea,
con Rumania y Bulgaria al nivel de Grecia
-cerca del 1,5 %-, y Malta, Polonia y la
República Checa al nivel de España -del
5 % al 6 %-; Letonia y Chipre con su 8 %
y Eslovenia con su 15 % se desmarcan del
grupo. La situación es también muy pro-
blemática y diversa en lo que respecta a la
formación de trabajadores por iniciativa de
la empresa. Y el problema más grave consis-
te en el subdesarrollo de las actividades for-
mativas para el mercado de trabajo, princi-
palmente en favor de los parados, en la
mayoría de estos países. (21)

Primeras conclusiones

En resumen, si tomamos en cuenta los cin-
co benchmarks o niveles europeos de refe-
rencia para 2010, se observa que los nue-
vos países de reciente ingreso (22) arrojan
paradójicamente mejores resultados que los
países de la UE-15 e incluso que los niveles
de referencia de la estrategia de Lisboa pa-
ra los índices primero (porcentaje de aban-
donos prematuros del sistema educativo)
y tercero (aprobados en el segundo ciclo de
la enseñanza secundaria), y a la inversa pa-
ra los otros tres (porcentaje de titulados en
matemáticas, ciencia y tecnología; nivel de
comprensión en lectura; participación de la
población adulta en actividades formativas) 

Pero si consideramos el conjunto de indi-
cadores disponibles, resulta posible extraer
una primera serie de conclusiones sobre los
países recién ingresados y los candidatos al
ingreso:

❑ Se aprecian diferencias considerables
entre unos países y otros; en particular, Ru-
mania y Bulgaria muestran una situación ge-
neralmente peor que la de los países recién
ingresados y los quince de la Unión previa.

❑ Los sistemas educativos de los países re-
cién ingresados son cuantitativamente efi-
caces y pueden garantizar la escolarización
de la mayoría y prevenir el fracaso escolar,

pero se basan sobre todo en una enseñan-
za académica y están aún insuficientemen-
te preparados para la economía y la socie-
dad del conocimiento en cuanto a forma-
ción en competencias clave, si bien se ob-
servan dinámicas positivas en aquellos países
que más invierten en educación.

❑ Los sistemas de la enseñanza superior
se han desarrollado muy rápidamente pero
aún no dan la prioridad suficiente a las ma-
temáticas, ciencias y tecnología. 

❑ Las inversiones educativas son global-
mente insuficientes en la mayoría de los
países y se destinan prioritariamente a la en-
señanza superior, en detrimento de la se-
cundaria y en particular de la formación téc-
nica y profesional y la formación de do-
centes.

❑ Los sistemas de formación continua están
poco desarrollados, y presentan serias di-
vergencias en función del tamaño de la em-
presa, el sector de actividad o el nivel de
cualificación de las personas; por tanto,
no están bien preparados para contrarrestar
el déficit de cualificación de la población en
conjunto.

❑ Se observa un déficit particularmente
grave de actividades formativas para el mer-
cado de trabajo (formación de parados).

❑ La inversión en formación por parte de
las empresas es insuficiente.

❑ En conjunto, existe un desequilibrio muy
marcado entre los sistemas educativos y los
sistemas de formación de adultos.

Ampliar y afinar la visión 

Para comprender mejor el significado de es-
ta paradoja entre los buenos rendimientos
antes señalados en el ámbito educativo y los
malos índices de formación de adultos, es
conveniente avanzar algo más en el análi-
sis, ampliando y al mismo tiempo afinan-
do la visión general sobre estos países. Son
ocasión para ello los trabajos de la Funda-
ción Europea de la Formación, ya mencio-
nados. De hecho, los informes de la Fun-
dación se basan en un análisis de las trans-
formaciones ocurridas desde la caída del
telón de acero; resitúan la cooperación eu-
ropea con los países candidatos ante el tras-
fondo de la evolución sucedida desde el de-
cenio de 1990 hasta el ingreso de los diez

(21) Con grandes diferencias entre
países: Eslovenia ya ha rebasado el
benchmark  europeo de un 20% de
parados objeto de actividades for-
mativas por año, y Malta se aproxi-
ma a él, mientras Estonia y Hungría
rondan la mitad y la República Che-
ca y Polonia  se hallan bastante
retrasadas. Si se consideran los ca-
sos de los recién ingresados en cuan-
to a actividades formativas para pa-
rados como porcentaje de la po-
blación activa, vemos que Hungría
supera a Alemania a pesar de que
su índice de paro sea superior, pero
la República Checa y sobre todo Po-
lonia arrojan resultados muy infe-
riores, comparando en particular con
aquellos países de la Unión que su-
fren indices de paro equivalentes.

(22) Es necesario distinguir aquí entre
países de reciente ingreso y países
aún candidatos: Rumania y Bulga-
ria presentan resultados claramen-
te inferiores en ambos índices.
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nuevos países miembros; analizan los cam-
bios producidos en los ámbitos educativo y
formativo y en el ámbito de las oficinas de
empleo; enumeran las reformas emprendi-
das y estudian sus dificultades de aplicación,
y revelan en particular las cuestiones relati-
vas al gobierno de los sistemas y su finan-
ciación. 

La transformación del panorama
económico (36)

La economía de los países recién ingresa-
dos y los aún candidatos al ingreso repo-
sa en la actualidad sobre un tejido de mi-
croempresas más vital y de tamaño menor
que en la Unión Europea. La pequeña ola
de privatizaciones a comienzos del dece-
nio de 1990 y la llegada de la inversión ex-
tranjera -principalmente europea-, aun con
grandes desigualdades entre los países, han
contribuido al desarrollo acelerado de los
servicios y al rápido surgimiento de un den-
so tejido de PYMEs. En 1999, las microem-
presas (menos de 10 trabajadores) sumaban
el 95,4 % del conjunto de empresas en los
países candidatos, frente al 93,1 % en la UE
(37), generaban el 40,2 % del empleo total
frente al 34,2 %, y el tamaño medio de una
empresa era en estos países de 5 trabaja-
dores, frente a 6 en la UE (Observatorio
de PYMEs en Europa, 2002). No obstante,
los nuevos países no poseen aún el tipo de

sector de servicios avanzados habitual en la
UE. Y son muy pocas las PYMEs implicadas
seriamente en actividades de fabricación que
requieran inversiones de capital innovado-
ras y nuevas tecnologías. Las escasas PYMEs
que trabajan en actividades de fabricación
son mucho menores y menos experimenta-
das que las de la UE.

Por otra parte, no todo ha transcurrido ve-
lozmente, y en particular la gran privatiza-
ción y aún más las reestructuraciones in-
dustriales han sido mucho más lentas y aún
están lejos de darse por concluidas. En al-
gunos sectores muy vinculados al COMECON,
como la industria armamentística, se han
producido cierres o desmantelamientos de
grandes empresas desde los inicios o me-
diado el decenio de 1990. Con todo, mu-
chas de ellas han seguido disfrutando de
medidas protectoras. La reestructuración de
la siderurgia polaca sólo dio sus primeros
pasos a partir de 2000, y el programa de re-
estructuración y privatización de los grandes
grupos de la industria pesada rumana ape-
nas ha comenzado en 2002. Por añadidura,
las medidas adoptadas a comienzos del de-
cenio de 1990 sobre la privatización de te-
rrenos agrícolas han creado en la mayoría
de los casos un conjunto de pequeñas pro-
piedades de tamaño insuficiente para em-
prender la necesaria modernización. 

Creci. Gasto I+D (24) Emp. (25) Emp. Emp. Emp. Emp. Paro (30) Paro Produc. poblac.

2002 (23) Agr. (26) ind. (27) ser. (28) edad (29) juv. (31) activa (32) 

UE–15 1,1 1,98 64,3 4,1 25 71 40,1 8,0 15,1 100

benchmark o 70 50

referencia UE

Chipre 2,2 0,26 68,6 4,9 24 71,1 49,2 4,4 9,7 79,6

Estonia 5,8 0,78 62 6,9 31,2 62 51,6 10,1 17,7 43,4

Hungría 3,3 0,95 56,6 6,2 34,1 59,7 26,6 5,8 11,9 64,2

Letonia 6,1 0,44 60,4 15,1 25,3 59,6 41,7 10,5 24,6 38,7

Lituania 5,9 0,69 59,9 16,5 27,2 56,3 41,6 12,7 21,4 43,6

Malta 1 54,6 (33) 1,5 28,4 70 7,7 5,9 (34) 90,1

Polonia 1,3 0,68 51,5 19,3 33,8 52 50,9 19,3 41,7 50,3

Rep Chec. 2 1,30 65,5 4,9 40,5 54,6 40,8 7,6 16,9 54,7

Eslovaquia 3,4 0,64 56,8 6,4 33,9 59,6 22,8 17,2 37,3 57,6

Eslovenia 3,2 1,57 63,4 9,5 38 52,4 24,5 6,6 15,3 69,5

Media PI 0,83 53,6

Bulgaria 4,8 0,47 50,6 9,7 32,7 57,6 27 13,8 35,5 32,3

Rumania 4,9 0,39 57,6 35,2 30,7 34,1 37,3 6,5 18,5 34,4

Turquía 7,8 0,64 (35) 9,0 35,8

La tabla siguiente contiene algunos datos que nuestro texto interpretará a 
continuación.

(23) Índice de crecimiento del PIB
en porcentaje/ Informe sobre el Em-
pleo 2003 

(24) Gasto total (público y privado)
en investigación y desarrollo co-
mo porcentaje del PIB en 2001/ Eu-
rostat, mayo de 2004

(25) Índice de empleo en 2002: In-
forme sobre el Empleo 2003

(26) Índice de empleo en la agricul-
tura; datos de 2002 excepto para
Bulgaria, Chipre, República Checa,
Letonia,  Lituania (datos de 2001) y
Malta, (datos de 2000)/ Informe sobre
el Empleo 2003

(27) Índice de empleo en la indus-
tria; veánse los comentarios de la
nota 47

(28) Índice de empleo en los servi-
cios; veánse los comentarios de
las notas 47 y 48

(29) Índice de empleo para personas
de 55 a 64 años en 2002/ Informe
sobre el Empleo 2003

(30) Índice de paro en 2003/ Indica-
dores Estructurales, Eurostat , mayo
de 2004 

(31) Índice de paro entre jóvenes de
15 a 24 años/ Informe sobre el Em-
pleo 2003

(32) Productividad de la población
activa, por persona ocupada: PIB en
Unidades estándar de Poder Ad-
quisitivo por persona ocupada, en
comparación con el baremo UE-
15=100 en 2003/ Indicadores Estruc-
turales, mayo 2004

(33) Dato de 2002
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En lo relativo al crecimiento económico, tras
una caída brutal durante los primeros años
de la “transición” en la mayoría de países,
repuntó en general tras 1990, para sufrir a
continuación una nueva reducción o in-
cluso una recaída en la segunda mitad del
mismo decenio, si exceptuamos de ello a
Chipre, Malta, Hungría, Eslovenia y Polonia,
donde la crisis económica sólo hizo sentir
sus efectos sobre el crecimiento a partir de
2001. A partir de 2000, y a pesar de una cier-
ta reducción (38), el crecimiento se mantie-
ne alto en la mayoría de estos países, por
encima del 4 % para 8 países en 2000, 5
países en 2001 y 6 países en 2002 (39). Mien-
tras que cinco países de trece ofrecían un
crecimiento económico superior al de la UE
en 1999, esta cifra ascendía a diez en 2000
y 2001, y a doce en 2002.

Según un estudio sobre la situación de la
economía en los antiguos países candidatos
(Boillot, 2003), el atractivo de estos países
para la inversión extranjera directa (IED) se
ha incrementado considerablemente durante
todo el decenio de 1990, y continúa ha-
ciéndolo sin cesar. Según el autor, el atrac-
tivo para las inversiones radica no tanto
en el nivel salarial de estos países, sino más
bien en su capital humano. En el conjunto
de estos países, es Polonia quien más in-
versión capta, seguida por la República Che-
ca y por Hungría. Por otro lado, el atracti-
vo a escala mundial de los nuevos países
aumenta de año en año (40). 

Esta IED puede además potencialmente
inducir un aumento en la productividad y
contribuir a mejorar las cualificaciones y a
desarrollar la formación profesional. Pero
ello presupone una política activa de se-
guimiento y difusión en todos los sectores
económicos, en cuyo defecto las mejoras
permanecerán aisladas y ayudarán a inten-
sificar las desigualdades (Fragoulis, Masson,
Klenha, 2004). Ya en la actualidad, estas de-
sigualdades en la productividad son muy
importantes entre regiones, sectores e in-
cluso -dentro de algunos sectores- entre las
empresas que han recibido IED y las res-
tantes. También son muy grandes entre
los diversos países, cuya productividad sigue
siendo en todos los casos inferior a la me-
dia europea. En su conjunto, estas desi-
gualdades en el desarrollo económico contri-
buyen a mantener o agravar las disparidades
entre países en cuanto al acceso al empleo
o la formación, y los fenómenos de exclu-
sión.

El examen del gasto en investigación y de-
sarrollo completará este breve panorama de
la economía: mientras que la Unión Euro-
pea gastó en I+D en 2001 un 1,98 % de su
PIB, los 10 países ingresados invirtieron por
término medio un 0,83 %, y sólo la Repúbli-
ca Checa con un 1,30 % y Eslovenia con un
1,57 % se situaron por encima del 1 %. De
otro lado, en la UE el 56 % de esta finan-
ciación proviene de las empresas, frente al
41 % en los nuevos países, donde los fon-
dos para la investigación proceden mayori-
tariamente del Estado. 

Dificultades en los ámbitos del empleo
y el mercado de trabajo

El crecimiento observado no ha sido durante
mucho tiempo generador de empleos. Por
el contrario, el empleo ha disminuido fuer-
temente en la mayoría de estos países des-
de mediado el decenio de 1990. Los efectos
conjugados del crecimiento económico man-
tenido, el descenso demográfico y la apli-
cación de políticas de empleo basadas fun-
damentalmente en programas de prejubi-
lación y subvenciones al empleo parecen
haber detenido esta tendencia a la baja des-
de 2000/2001, y el examen de la situación
revela una estabilización o incluso una me-
jora en algunos países, con la notable ex-
cepción de Polonia y Rumania. Con todo,
los índices de empleo en 2002 seguían sien-
do inferiores a los de 1998, e inferiores al
índice medio de la UE (64 %), excepto en
los casos de Chipre y la República Checa, y
están muy lejos del nivel de referencia eu-
ropeo para 2010 (70 %) esta ligera mejora a
partir de 2000 ha beneficiado particularmente
a la población de más edad. En contrapar-
tida, el índice de empleo juvenil sigue sien-
do problemáticamente bajo, muy por debajo
de la media europea, y con tendencia a dis-
minuir aún más en casi todos los países.

La distribución del empleo entre sectores ha
cambiado rápidamente, pero el cambio pa-
rece haberse desacelerado desde hace al-
gunos años. La reducción del empleo en
el sector agrario continúa, si bien a un rit-
mo mucho menor del observado hasta el
año 2000. Así y todo, este sector sigue ge-
nerando empleos muy por encima del nivel
europeo en Eslovenia, los países bálticos,
Polonia y sobre todo en Rumania, país don-
de ascendía a un 40 % en 2002 y donde
constituye una salida para las víctimas de
reestructuraciones industriales (41). Tras un
descenso agudo, el empleo industrial está

(34) Dato de 2000

(35) Dato de 2000 

(36) Chipre y Malta no pueden consi-
derarse países en transición entre
dos sistemas económicos distintos,
como tampoco Turquía. Por lo tan-
to, la mayor parte de las siguientes
reflexiones afecta mayormente a los
10 países de la Europa Central y del
Este.

(37) Lo que equivale a decir que en
los antiguos países candidatos hay
un tercio menos de empresas con
más de 10 trabajadores que en la
UE-15.

(38) A excepción de Lituania, Ruma-
nia y Eslovaquia. La reducción es
particularmente clara en los casos
de Chipre (5.2 en 2000, 4.1 en 2001
y 2.2 en 2002), República Checa (3.3,
3.1, 2), Hungría (5.2, 3.8, 3.3), Po-
lonia (4, 1, 1.3) y Eslovenia (4.6, 2.9,
3.2)

(39) Bulgaria, Estonia, Letonia, Li-
tuania, Rumania y Turquía.

(40) Según este estudio, « pueden dis-
tinguirse cuatro grupos:

- Dos economías, Hungría y Eslo-
venia, en fase de convergencia ha-
cia niveles de IED similares a los de
España o Portugal. El desafío para
estos dos países consiste en defi-
nir si se mantendrán como están o
si asumirán la trayectoria de pequeñas
economías muy especializadas, del
tipo de Suecia o Finlandia. 
- Otras dos economías muy atrac-
tivas y dinámicas, la República Che-
ca y Estonia, que han captado en el
último periodo dos veces más IED
que su peso económico a escala
mundial. Malta también puede in-
cluirse en este proceso de rápida re-
cuperación. Puede deducirse que
los flujos de IED hacia estos países
debieran poder aumentar aún sig-
nificativamente en años futuros.
- Un grupo compuesto por Polonia,
Bulgaria, Letonia y Lituania, que se
sitúa en torno al término medio
de esta zona, por debajo de su pe-
so económico a escala mundial. Pue-
de calificárseles de países de alto
potencial a corto plazo, si estas eco-
nomías continúan mejorando sus
condiciones de apertura. 
- Un último grupo de dos países con
situación inferior a su potencial nor-
mal, y diversas trayectorias: uno en
fase de despegue (Eslovaquia), y
otro aún por debajo de su potencial
de recuperación (Rumania).»
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actualmente muy estabilizado desde 1999/2000
en la práctica totalidad de los países, en ca-
si todos por encima de la media europea
del 25 %, y particularmente en Hungría, Eslo-
vaquia, Eslovenia y la República Checa, don-
de llega a superar el 35 %. Por otro lado, el
empleo en los servicios, tras un aumento
muy rápido en los primeros años de la tran-
sición, tan sólo progresa débilmente y se
sitúa muy por debajo de la importancia que
este sector tiene en la UE -con excepción
de Chipre-, y a mayor distancia aún de los
objetivos europeos para 2010. Todos estos
datos revelan un déficit considerable en cuan-
to a movilidad de trabajadores, así como
la incapacidad de los sistemas educativos y
formativos para responder a las necesidades
del mercado de trabajo. Por otro lado, el
análisis comparado de las condiciones de
trabajo muestra que, por término medio, los
nuevos países están sometidos a jornadas
laborales más largas, trabajos más penosos
y tipos de organización más tailoristas que
el resto de la Unión Europea (Fundación Eu-
ropea para la Mejora en las Condiciones de
Vida y de Trabajo, 2002).

La situación del paro es aún muy preocu-
pante en la mayoría de estos países, si bien
las últimas estadísticas indican una ligera
mejora: continúa disminuyendo en Chipre,
Hungría, Letonia y Eslovenia, desde 2000/2001
ha comenzado a descender en Bulgaria, la
República Checa, Estonia, Lituania y Eslo-
vaquia, e incluso ha comenzado a reducir-
se desde 2002 en Polonia, Rumania y Tur-
quía. Con todo, sigue presentando índices
muy altos en Polonia y Eslovaquia, y se sitúa
por encima de la media europea para siete
países de trece. La mejora beneficia sobre
todo a personas en paro de larga duración,
y en menor grado a los más jóvenes, con un
paro situado por encima de la media euro-
pea, salvo en los casos de Chipre y Hungría.
Por el contrario, aumenta claramente desde
2000 en Rumania, Polonia y Letonia.

Como revela el documento de Eurostat antes
citado (Strack, 2003), la realización de es-
tudios superiores reduce significativamente
el riesgo de paro, particularmente en los an-
tiguos países candidatos. Mientras que los
índices de paro para los titulados de la en-
señanza superior resultan similares entre
países UE y países candidatos, para niveles
educativos inferiores las tasas de paro en los
antiguos países candidatos doblan las de la
UE. En 2001, analizando el diferencial de
índices de paro entre los poseedores de una

cualificación media (42) y los de mayor cua-
lificación (43) para edades de 15 a 39 años,
éste suponía un 50 % en la UE, pero un 80
% en Rumania y Estonia, un 120 % en Bul-
garia, República Checa, Lituania y Eslovenia,
un 160 % en Polonia, un 190 % en Eslova-
quia y un 340 % en Hungría.

Desde los comienzos de la transición, las
políticas de empleo han intentado básica-
mente limitar el incremento del paro adop-
tando medidas proteccionistas frente a las
empresas más grandes, y mediante progra-
mas de prejubilación. Y han tendido asi-
mismo a tratar el problema del paro por me-
dio de sistemas generales de subsidios, mien-
tras que a la vez se creaban servicios públi-
cos de empleo destinados principalmente a
recaudar cotizaciones de paro y a distribuir
subsidios. Paralelamente surgían -sobre todo
en las capitales- múltiples oficinas privadas
encargadas más que nada de contratar man-
dos intermedios locales al servicio de la in-
versión extranjera, y de formar a directivos.

Estas políticas generosas hasta el comienzo
del decenio de 1990 sufrieron un cambio
brutal cuando la mayoría de estos países se
encontró confrontada al paro de masas en
la segunda mitad del decenio: los sistemas
de subsidio de desempleo se volvieron me-
nos permisivos, y los servicios públicos de
empleo tuvieron que asumir múltiples nue-
vas tareas de asesoramiento e intervención
ante ciudadanos y empresas, para lo que ca-
recían de personal, de formación y de do-
taciones. Sus recursos eran además limita-
dos, mientras el paro continuaba aumen-
tando. En su conjunto, puede afirmarse que
las medidas activas de empleo siguen in-
fradotadas y se destinan principalmente a
subvencionar el empleo, en particular por
medio de la creación directa de empleo públi-
co al servicio de las colectividades locales.
De esta manera, la parte dedicada a medi-
das activas de formación para parados es
muy escasa en la práctica totalidad de estos
países (44). Por otro lado, tan sólo Hungría
consigue dar a una parte de estas medidas
formativas un carácter preventivo.

Raíces económicas de las dificultades
para los sistemas educativos y
formativos

Al final de este recorrido por la situación de
la economía y el empleo, resulta claro que
es mucho lo que falta aún por hacer hasta
dar por acabada la transición. Incluso cum-

(41) Es particularmente sintomática
el alza en el empleo agrario obser-
vada en Rumania, del 40% en 1997
al 45% en 2000, mientras que en
el mismo periodo el empleo indus-
trial pasaba del 30% al 26%. Una
evolución comparable, si bien a es-
cala menor, se registra desde hace
tres años en Polonia. 

(42) Nivel CINE 3 correspondiente al
término de los estudios secundarios 

(43) Nivel de la enseñanza superior

(44) La financiación es claramente in-
ferior que la de los países UE, pa-
ra un paro análogo o inferior en és-
tos. Así, Hungría y Eslovenia gastan
en formación para el empleo -ex-
presada como porcentaje del PIB-
dos veces menos que Portugal, Li-
tuania y Estonia cinco veces menos
que Grecia,  Eslovaquia y Polonia
menos de diez veces que España, y
la República Checa de quince a vein-
te veces menos que Francia o Ale-
mania. Cifrándolo individualmente,
el gasto por persona en paro va
de 1 en Polonia y Eslovaquia a 3 en
Estonia, 5 en Lituania y en la Repúbli-
ca Checa, 15 en Malta, 23 en Eslo-
venia y 25 en Hungría, frente a 26
en España, 38 en Grecia y 73 en Por-
tugal.
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pliendo los criterios de la Unión Europea
sobre economía de mercado y fundamen-
tos institucionales, podemos afirmar que al
menos para los diez países de reciente in-
greso las economías de la mayoría son aún
considerablemente deficientes en compara-
ción con las de los países miembros de la
UE-15, tanto desde el punto de vista de la
competitividad como desde el de la cohe-
sión económica y social. Han tenido lugar
transformaciones considerables, pero a
pesar de todo el tejido de pequeñas em-
presas es aún muy frágil e incapaz de contri-
buir decisivamente a los objetivos de in-
novación e investigación asumidos por la
estrategia de Lisboa, a la par que la lentitud
y los problemas de las reestructuraciones in-
dustriales y agrarias perjudican al equilibrio
interregional y a la cohesión social. 

Los objetivos de Lisboa en cuanto a empleo,
paro e I+D parecen aún más alejados de
la realidad que los asumidos sobre educa-
ción. Reaparecen aquí, y se entienden me-
jor, las conclusiones ya mencionadas sobre
discrepancia entre la educación y la for-
mación de adultos. Se aprecia perfectamente
la manera en que las dificultades y los éxi-
tos observados en los ámbitos educativo y
formativo se encuentran enraizadas en fenóme-
nos estructurales. Y a su vez, se compren-
de más fácilmente que estas deficiencias las-
tren fuertemente el desarrollo económico y
la cohesión social. No pueden negarse las
insuficiencias tanto por parte de las empre-
sas como de los servicios de empleo para
garantizar las medidas de formación y re-
cualificación necesarias. Pero además, se ob-
servan graves desajustes entre las cualifi-
caciones medias generadas por el sistema
educativo y las necesidades que manifiesta
el mercado de trabajo. Los índices de paro
juvenil, en particular para quienes no po-
seen una cualificación superior, justo cuan-
do el rápido incremento en el acceso a la
enseñanza superior y el descenso demo-
gráfico agotan las salidas del sistema esco-
lar a este nivel, son sumamente preocupantes
en la mayoría de estos países.

La creación de empleo en los servicios y
la industria emergente ha beneficiado sobre
todo a los poseedores de cualificaciones su-
periores, particularmente al importante
flujo de jóvenes titulados de la enseñanza
superior en los ámbitos de gestión, turismo,
informática e idiomas. Pero estos nuevos
empleos pueden topar pronto con su techo
si la enseñanza secundaria y la superior

no logran desarrollar mejor las cualifica-
ciones medias y superiores de tipo científi-
co y tecnológico que la inversión (nacional
o extranjera) precisa actualmente para me-
jorar su competitividad y preparar la eco-
nomía del conocimiento. 

Simultáneamente, se aprecia hasta qué pun-
to la tradición del antiguo sistema económi-
co -integrar orgánicamente la formación pro-
fesional y la economía- continúa afectan-
do al sistema educativo. No son sorpren-
dentes las dificultades de algunos centros
escolares profesionales para evolucionar, da-
da su vecindad inmediata con mastodontes
industriales a los que proporcionaban cada
año promociones completas de la mano de
obra requerida, si se considera además que
la limitación del presupuesto público les im-
pedía emprender la necesaria moderniza-
ción. Como señala el informe de la Funda-
ción (Masson, 2003), esta situación perduró
largo tiempo en numerosos centros, antes
de cambiar brutalmente con la aceleración
de las reestructuraciones industriales, que
frenaría en seco la incorporación de jóvenes
al empleo al nivel de enseñanza secundaria
técnica o profesional. En el otro polo, los
centros formativos próximos a empresas que
han logrado captar una IED han podido mo-
dernizarse gracias a los efectos inducidos
por dicha inversión.

Hoy en día, la desaceleración del crecimiento
y el menor aumento del empleo en el sec-
tor servicios se interpretan como un llama-
miento a los sistemas de enseñanza y for-
mación profesional para que intensifiquen
su transformación y pasen a cumplir una
función mucho más activa, incluso volun-
tarista, de impulso al capital humano en to-
dos sus componentes, desarrollando en par-
ticular competencias para la empresa y el
mercado de trabajo.

Las políticas de enseñanza y
formación

Construcción por etapas del marco
legislativo

La dinámica de los cambios se apoyaba ini-
cialmente en diversas fuerzas impulsoras: 

❑ la voluntad de los gobiernos de adaptar
los sistemas económicos y sociales a los im-
perativos de la economía de mercado y del
Estado de derecho, y de preparar con la
mayor rapidez la integración europea; 

Journal ES Nr 33.qxd  23-05-05  10:46  Page 16



REVISTA EUROPEA

Cedefop

17

❑ un enorme anhelo de educación en
grandes categorías de la población, libera-
das por el derrumbamiento del sistema pre-
cedente, que no recompensaba los esfuer-
zos educativos ni con promoción social ni
con mejor remuneración, y que se orientó
lógicamente a las vías de enseñanza gene-
ral y sobre todo de enseñanza superior;

❑ el apoyo europeo, recibido principal-
mente por medio del programa Phare, cen-
trado hasta 1998 en la demanda interna de
los países anterior a las prioridades de la in-
tegración. 

En general, las reformas se produjeron en
tres etapas sucesivas, jalonadas principal-
mente por actos legislativos, y con ritmos
distintos en cada país. En una primera fase,
se concedió prioridad a la “desideologiza-
ción” de contenidos, a la autonomía de las
universidades y a la ampliación de la li-
bertad de enseñanza al sector privado y a
la iglesia. Exceptuando por supuesto los ca-
sos de Chipre y Malta -y también los de Hun-
gría y Eslovenia, cuyas reformas económi-
cas comenzaron en el decenio de 1980 e in-
cluyeron una serie de iniciativas en el ámbi-
to formativo-, los nuevos dirigentes de los
países de la Europa Central y del Este no
tenían tanto ideas claras sobre las refor-
mas convenientes en el sector de la forma-
ción como sobre la necesidad de desarro-
llar decididamente la enseñanza superior.
No obstante, en el caso de la formación pro-
fesional se vieron obligados a afrontar la
ruptura de los lazos orgánicos (sobre todo,
la financiación) entre escuelas y empresas.
De hecho, la enseñanza profesional pasó
a ser en mayor grado escolar y teórica (Niel-
sen, 2003). 

La segunda etapa, que va desde 1993 en
Hungría hasta 2001 en Polonia, abarca leyes
sobre la formación profesional inicial en el
sistema formal, en el contexto de una re-
estructuración general de la enseñanza se-
cundaria con los objetivos globales de in-
crementar la duración de estudios, retrasar
la edad de la especialización, hacer per-
meables las vías entre sí, crear posibilidades
de acceso que permitieran generar un me-
jor flujo hacia la enseñanza superior y apli-
car nuevos currículos adaptados a las ne-
cesidades del mercado de trabajo y de la so-
ciedad. Las reformas contribuyeron igual-
mente a diversificar la enseñanza superior
y a desarrollar vías de formación profesio-

nal superior. Basadas en una creciente de-
manda educativa, estas reformas acarrearon
asimismo cambios de importancia para el
equilibrio entre vías del segundo ciclo de la
enseñanza secundaria: en la mayoría de los
países el conjunto de las vías técnicas y pro-
fesionales perdió alumnos en beneficio de
las vías de enseñanza general, y dentro
del sector técnico y profesional las vías
denominadas técnicas (45) se desarrollaron
muy rápidamente, en detrimento de las vías
denominadas profesionales o de aprendi-
zaje, cuya matriculación descendió consi-
derablemente (Czesana, 2004 y también Svet-
lik, 2004).

Las reformas relativas a la formación conti-
nua de adultos constituyen el eje central de
la tercera etapa, que aspira a reglamentar
una oferta formativa ya muy diversificada,
a poner en vigor sistemas nacionales de cua-
lificaciones, mecanismos de acreditación y
certificación adaptados a las nuevas cir-
cunstancias, y a crear las primeras iniciati-
vas en el ámbito del reconocimiento de
aprendizajes previos no formales e infor-
males. Inaugurada en 1996 por Eslovenia,
esta etapa apenas acaba de comenzar. En la
actualidad, prosigue bajo el contexto de las
reformas más globales en favor de la for-
mación permanente. 

La problemática reforma del sistema
de la formación profesional

Conviene antes de nada poner de relieve
los deficitarios análisis de necesidades del
mercado de trabajo y del futuro de las cua-
lificaciones, algo que puede explicarse en
parte por el carácter aún inestable de las
evoluciones del empleo en la mayoría de
los países. También es cierto que el es-
fuerzo de investigación en materia educa-
tiva o de formación profesional, bastante
frenado a comienzos de la transición (Niel-
sen, 2003) sigue siendo muy insuficiente,
y que los análisis realizados en raras oca-
siones trascienden el simple examen de
las estadísticas de las oficinas de empleo. 

Bajo estas condiciones, la mayoría de los
países asumió la reforma de los currículos
de formación profesional como prioridad
fundamental para responder a las nuevas
necesidades formativas. Dicha reforma se
realizó ante todo gracias al apoyo que ofrecía
la Unión Europea a través de su programa
Phare y a las iniciativas de múltiples pro-

(45) Estas llevan a la obtención de
un certificado de cualificación de
nivel CINE 3 y simultáneamente
conceden el título de estudios se-
cundarios aprobados, abriendo así
el acceso a la enseñanza superior.
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veedores de fondos que ofrecían conoci-
mientos y experiencia a los centros forma-
tivos más autónomos. De todo ello resultó
una gran diversidad de orientaciones, que
cada país pretende actualmente sistemati-
zar, básicamente aplicando normas nacio-
nales de referencia que confieran una cier-
ta autonomía a la escala local. 

Esta política se halla en curso de realización,
si bien progresa lentamente. En Eslovenia,
donde la reforma es una de las más avan-
zadas, en 2002 se estimaba que los nuevos
currículos tan sólo eran funcionales para un
30 % de los casos. De hecho, su difusión ge-
neralizada está frenada por falta de una políti-
ca paralela, por la ausencia de instituciones
de apoyo competentes y por la insuficien-
cia de recursos adecuados para formación
de docentes, metodologías y dotaciones
didácticas y técnicas, por lo que las escue-
las piloto han acabado con frecuencia sien-
do casos aislados. La proliferación de nue-
vos currículos y su coexistencia con los an-
tiguos, el desarrollo de nuevas vías de for-
mación en algunos centros -en paralelo
además con antiguas estructuras aún activas
en otros - y la multiplicación de centros for-
mativos públicos y privados han dado lugar
a una situación en que la transparencia de
las cualificaciones se ha convertido en una
exigencia tanto para los destinatarios de la
formación como para empresarios, y en un
desafío de primer orden para los gobiernos.
La conciencia del problema está lastrada con
todo por la escasa movilidad de los traba-
jadores.

Atrincherada al principio en una orientación
hacia las necesidades del sistema educativo
formal, la política de reformas tiende a consis-
tir en la actualidad en implantar sistemas na-
cionales de cualificación profesional que res-
pondan a la necesidad de reglamentar las
evoluciones de la formación profesional tam-
bién en el sector no formal, en particular la
formación del mercado de trabajo. Pero la
labor correspondiente es muy compleja, y
algunos países atraviesan dificultades para
reunir los recursos necesarios. Aparecen
además problemas de coordinación inter-
ministerial y deficiencias de la colaboración
social. Con todo, los países que trabajan en
esta línea consideran cada vez más indis-
pensable implantar un reconocimiento y va-
lidación de competencias profesionales no
formales e informales que permita en par-
ticular afrontar los problemas de cualifica-
ción de la población adulta y el paro de lar-

ga duración. De esta manera, la mayor par-
te de los países ha emprendido este cami-
no, aunque hoy en día lo más frecuente sigue
siendo la existencia de una barrera entre las
competencias formales y las obtenidas por
experiencia profesional (46). Así las normas
de referencia para certificaciones continúan
siendo las del sistema educativo formal, y
es de temer que dentro de poco ello no bas-
te para tratar los masivos problemas de
exclusión social de franjas de población des-
favorecidas, como personas en paro de lar-
ga duración o minorías étnicas, ni para contri-
buir al desarrollo de competencias y cuali-
ficaciones en la empresa.

La calidad de las formaciones se ha conver-
tido en un tema principal para los ministe-
rios competentes. La tendencia va hacia la
implantación de procedimientos de autori-
zación y acreditación ante comisiones na-
cionales dependientes de los ministerios de
educación. Estos procedimientos evalúan
tanto a los propios centros formativos co-
mo a las formaciones que en ellos se im-
parten. Creados inicialmente para regular
los centros privados de enseñanza superior,
se están desarrollando en la actualidad pa-
ra todos los centros que intervienen en for-
maciones para el mercado de trabajo (= pa-
ra parados). Las operaciones de control que
implican, no obstante, suelen considerarse
puntillosas y burocráticas. Las actividades
de asesoramiento y orientación tienen su lu-
gar en general dentro del sistema escolar,
pero con un carácter psicopedagógico que
no contribuye a desarrollar la formación pro-
fesional. Esta labor se realiza también den-
tro de las oficinas de empleo, si bien su ac-
tividad es muy limitada considerando las ne-
cesidades existentes, debido a la insuficiencia
de los medios y sobre todo al déficit for-
mativo del personal responsable. Por otro
lado, la cooperación entre los dos sistemas
es imperfecta y acusa la falta de participa-
ción de los agentes sociales. 

Gobernanza y colaboración

Al término del decenio de 1990, como pre-
paración para la política de los Fondos Estruc-
turales, los países mayores dieron comien-
zo a procesos de descentralización de sus
sistemas educativos, y en ocasiones también
de los servicios de empleo. En los países de
proceso descentralizador más avanzado (Po-
lonia, República Checa) o en progresiva im-
plantación (Hungría, Eslovaquia), la situa-
ción es a menudo compleja: por motivos

(46) Según Haralabos Fragoulis, tan
sólo Estonia ha comenzado a apli-
car un sistema integrado que abar-
ca el conjunto de competencias for-
males y no formales, mientras que
Rumania y Eslovenia están desar-
rollando dos sistemas paralelos, Hun-
gría se concentra en el sistema for-
mal y otros países se hallan en fase
de experimentación (Seminario in-
ternacional sobre reconocimiento
de aprendizajes no formales e in-
formales; Vilnius, 2004).
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históricos, el nivel elegido para transferir es-
tas competencias suele ser el de distrito o
condado, mientras que las normas de los
Fondos Estructurales impusieron a conti-
nuación la creación de instancias regionales
de nivel superior. Todo ello ha producido
una cierta dispersión de responsabilidades
y dificultades de coordinación entre los pro-
pios distritos y entre éstos, las regiones “re-
ceptoras” y el Estado. Otras dificultades de
coordinación surgieron también entre los
servicios de empleo y los educativos, da-
do que las autoridades respectivas no siempre
han tenido dotaciones equivalentes. 

Globalmente, por lo que respecta a la for-
mación inicial, las competencias relativas a
los contenidos formativos esenciales, a la au-
torización y acreditación de centros y a los
presupuestos han permanecido en la esfe-
ra administrativa central. Las competencias
de planificación, de cartilla escolar y asi-
gnación de recursos se han delegado a las
colectividades regionales electas, en aque-
llos países que han implantado una descen-
tralización. Por último, los propios centros
tienen en casi todos los países libertad de
contratación de docentes y la posibilidad de
desarrollar contenidos específicos que com-
plementan los currículos definidos a escala
central. Pero la participación de las empre-
sas en estos temas continúa siendo marginal.

En cambio, la formación continua obede-
ce en su mayor parte a una lógica de mer-
cado, combinada con mecanismos de acre-
ditación y garantía implantados a escala na-
cional y con la función que desempeñan las
estructuras descentralizadas de los servicios
públicos de empleo en el ámbito de la for-
mación para el mercado de trabajo. 

Evidentemente, lo reciente de estas estruc-
turas descentralizadas impide por el momento
hacer una evaluación sobre su funciona-
miento. En todo caso, estos mecanismos han
generado ya una toma de conciencia así co-
mo la intervención de numerosos agentes
a escala local y regional, lo que debiera fa-
vorecer una mejor adaptación de los recur-
sos a las necesidades de una zona, y permitir
con el tiempo al Estado suplir o comple-
mentar los costes de financiación educativa
o formativa, en particular para la dotación
técnica de institutos profesionales. Pero tam-
bién es lícito preguntarse si estos sistemas
van a ser capaces de paliar disparidades
regionales ya muy marcadas, o si por el contra-
rio conducirán a exacerbarlas. 

Además, la coordinación continúa siendo
insuficiente y difícil entre los ministerios en-
cargados de las competencias educativas y
formativas. Es necesario recordar que den-
tro del sistema socialista los ministerios
tan sólo tenían un poder de gestión y que
dicha gestión se hallaba distribuida entre
una serie de ministerios “técnicos” que “acom-
pañaban” a un sector particular de la eco-
nomía y asumían las cuestiones de enseñan-
za y formación relativas a ese sector, y en
particular los centros escolares correspon-
dientes. Esta situación fue abolida rápida-
mente en la mayoría de los países, aunque
se mantuvo hasta el final del decenio de
1990 en algunos de ellos. Ha contribuido
sin duda a las dificultades que hoy se ob-
servan, en particular a la competición tan
frecuente entre el ministerio de educación
y el de trabajo en torno a la formación conti-
nua, la competición entre redes formativas
públicas, y la dificultad para elaborar estra-
tegias globales para desarrollar la formación
permanente. 

La participación de los agentes sociales está
considerada en todos los países un elemento
principal para la transformación y el de-
sarrollo de los sistemas de formación pro-
fesional. Así, las leyes mencionadas les
asignan una función en la definición de los
grandes ejes de la política formativa, y en la
implantación concreta de sistemas de cua-
lificación y certificación. 

En realidad, la participación no funciona aún
eficazmente en cuanto a elaboración de
políticas. Por supuesto, es necesario admi-
tir la auténtica «revolución cultural» que
supone para unos sindicatos, instrumentali-
zados por el partido único hasta 1989, la ne-
cesidad de convertirse en auténticos prota-
gonistas en el entorno de las políticas
económicas y sociales. Lo mismo puede de-
cirse de los empresarios, que sólo reciente-
mente han comenzado a recurrir a las cáma-
ras de comercio para estructurar su postura
y a asumir responsabilidad colectiva autóno-
ma en organismos profesionales muy frag-
mentarios. Bajo estas condiciones, el Esta-
do tiende a ejercer una posición dominan-
te, sin pretender una concertación real, y los
representantes sindicales critican con fre-
cuencia que no se toma en cuenta su opi-
nión. 

En revancha, la participación de agentes so-
ciales - de los empresarios en particular - es
más eficaz dentro de las comisiones profe-
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sionales que se encargan de preparar las
nuevas normas de referencia, y también en
los tribunales examinadores para titulados
de la formación profesional a escala de las
escuelas. La participación de agentes sociales
depende sobre todo de la voluntad de los
directores de centro, los docentes y los em-
presarios. Es evidente que los lazos orgáni-
cos vigentes en el sistema previo no se han
sustituido aún por nuevas modalidades de
cooperación como las que rigen en la mayoría
de los países de la Unión Europea. Y esta
falta de cooperación es particularmente no-
civa para la calidad y la relevancia de las
formaciones impartidas en los centros de
formación profesional.

La cuestión de los recursos 

Complementando las observaciones hechas
sobre los límites de financiación pública y
privada para la educación y más aún para
la formación de adultos, parece convenien-
te añadir que estos recursos no parecen apro-
vecharse óptimamente. El tamaño de los
centros escolares es menor y su distribución
territorial está lejos de ser uniforme, sobre
todo en lo que a formación de adultos se
refiere; así mismo, la proporción de em-
pleados administrativos para plantillas edu-
cativas suele ser a menudo mayor. Por es-
tos motivos, la mayor parte de los países
han puesto en marcha procesos de optimi-
zación, acicateados por el descenso demo-
gráfico y frenados en ocasiones por la des-
centralización (aunque esta última podría al
fin facilitar la mejora, por medio de análisis
más finos de las necesidades de desarrollo
local).

La dotación de equipos e instalaciones es
crítica en numerosos centros de enseñan-
za técnica y profesional (sobre todo en las
vías industriales) para la mayoría de los
países, y particularmente en Rumania y Bul-
garia. A pesar de dotaciones importantes re-
cibidas por los centros piloto elegidos pa-
ra llevar a la práctica nuevos currículos en
el contexto del programa Phare u otras me-
didas de cooperación internacional, di-
chos centros han permanecido aislados y la
difusión de buenas prácticas se encuentra
frenada por falta de recursos. Si se añade
a esto el escaso nivel de cooperación entre
escuelas y empresas, todo ello contribuye a
comprometer la calidad de los nuevos currícu-
los y a desvalorizar aún más un tipo de
enseñanza que ya antes se consideraba mayo-
ritariamente muy vinculado al sistema

económico previo (Svetlik, 2004). Con el fin
de paliar esta falta de recursos, algunos países
han estimulado la venta por los centros
escolares de productos realizados en sus ta-
lleres. Otros países han instaurado la obli-
gación para los centros -convertidos en
“contribuyentes”- de transferir al presupuesto
estatal el producto de dichas ventas. Estos
procedimientos conllevan con todo el ries-
go de perjudicar aún más a la calidad de
la enseñanza, de desmotivar a los centros y
de frenar en particular su intervención en el
mercado de la formación de adultos. Si-
multáneamente, otros países tienden a eri-
gir vías de formación de aprendices mo-
dernizadas conforme al modelo del sistema
dual, pero chocan con la reticencia de las
empresas a contribuir a los costes finan-
cieros correspondientes.

En cuanto a las tecnologías de la informa-
ción y la comunicación (TIC), se extien-
den con rapidez por los sistemas educati-
vos, pero a una escala aún muy inferior a la
evolución que ha tenido lugar en la UE-
15. Su difusión se debe casi siempre a ini-
ciativas ministeriales, y a veces también a
impulsos procedentes del propio gobierno,
como en Estonia, o de otras administraciones
centradas en las TIC (ministerios de tele-
comunicaciones, ministerios de informática)
y suele basarse en cooperaciones con el sec-
tor privado. Es necesario aún desarrollar pro-
gramas adaptados y formar a los docentes,
tareas a que se dedica la mayoría de países,
en condiciones de escasez de recursos. Y
además hay que superar la resistencia al
cambio de numerosos enseñantes y res-
ponsables administrativos. La evolución de
internet también es rápida, aunque en oca-
siones está lastrada por la mala calidad de
las infraestructuras de telecomunicaciones. 

La cuestión de los docentes

Tanto el estatuto de los docentes como los
fondos dedicados a su formación han sufri-
do numerosas transformaciones desde 1990.
A excepción de Chipre, Malta, Turquía, Hun-
gría y Eslovenia -que los han incrementado,
sus salarios continúan situados bastante por
debajo de los existentes en la de Unión, y
son también a menudo inferiores al salario
medio nacional. La docencia como profe-
sión se encuentra hoy muy feminizada, con
índices en general superiores a la media eu-
ropea. La cifra de integrantes actuales de la
profesión no sugiere riesgo de penuria a cor-
to plazo, aunque está ejercida por personas
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de una cierta edad, al igual que en la UE.
En cambio, su formación plantea problemas
sobre todo en el ámbito técnico y profesio-
nal, donde una parte importante de los
docentes «técnicos» se considera no cualifi-
cada. Los restantes reciben una formación
universitaria, pero aparentemente de carácter
excesivamente «académico», apenas adapta-
do a la evolución económica e inadecua-
do para prepararles a las nuevas pedagogías
orientadas al alumno y basadas en TIC.
Además, la formación continua sigue es-
tando infradesarrollada, falta de medios y
de instituciones de apoyo específicas. 

La problemática elaboración de es-
trategias de formación permanente

Los países de reciente ingreso y los países
aún candidatos se encuentran en la actuali-
dad plenamente comprometidos con los ob-
jetivos políticos europeos generales en ma-
teria educativa y formativa. Así, en 2001 par-
ticiparon plenamente en el proceso de consul-
ta sobre el Memorándum de la formación
permanente («aprendizaje permanente» en
el texto de la Comisión, ndt) y en 2003 re-
dactaron cada uno de ellos un informe in-
dividual sobre los avances registrados a
este respecto (47). Estos informes de progreso
se hallan estructurados conforme a las prio-
ridades estratégicas que define la Comuni-
cación de la Comisión.

Los resultados son esclarecedores. Trans-
curridos dos años desde el término de la
consulta sobre el Memorándum de la CE
sobre educación y formación permanentes
realizada en 2001, la situación no ha cam-
biado radicalmente ni en los países de re-
ciente ingreso ni en los países candidatos.
Así y todo, se ha generado una dinámica: la
mayoría de los países ha adoptado una se-
rie de iniciativas importantes y está elabo-
rando estrategias nacionales al respecto. Pe-
ro las medidas adoptadas reflejan también
el desequilibrio que persevera entre los ele-
mentos formales y los no formales/infor-
males en los mecanismos de formación per-
manente, y aún están creándose o son de-
masiado recientes para permitir una eva-
luación. 

La coordinación entre ministerios es aún de-
ficiente, y la participación de los agentes so-
ciales en la definición y aplicación de es-
trategias sigue siendo escasa, a pesar de la
creación de numerosos comités consultivos
y comisiones triparitarias.

Las actividades son particularmente inten-
sas en el ámbito de las tecnologías de la in-
formación y la comunicación (TIC), sobre
todo a través de colaboraciones público-pri-
vadas y mediante el desarrollo de centros
formativos locales y regionales destinados
a acercar la formación a los hogares. Así,
han surgido múltiples iniciativas orienta-
das a favorecer el acceso a la formación
en zonas rurales, formación para grupos des-
favorecidos y de riesgo, o «escuelas de se-
gunda oportunidad» para jóvenes que salen
de la escuela sin cualificación.

En cambio, apenas hay síntomas de apoyo
a la formación en el trabajo mediante los
estímulos adecuados, o iniciativas para fa-
vorecer la inversión privada en la formación.
Raramente se observa la aparición de nue-
vos mecanismos de financiación, y son muy
escasos los ejemplos de reorientación de
fondos hacia estas prioridades. La formación
de docentes recibe más atención, pero sólo
un número escaso de países trabaja sobre
la vital cuestión de revalorizar la profesión
docente. Por último, la calidad de los sis-
temas de enseñanza y formación profesio-
nal continúa siendo motivo básico de preo-
cupación sobre todo en los tres países aún
candidatos, a pesar de las numerosas ini-
ciativas actuales de apoyo europeo desti-
nadas a dotar instalaciones, mejorar infra-
estructuras e implantar mecanismos de eva-
luación y garantía de la calidad. 

Así pues, en este ámbito se repiten también
los resultados del análisis en secciones pre-
vias: siguen observándose desequilibrios
entre las prioridades asignadas por un lado
a la enseñanza general y superior y por otro
a la formación profesional dentro del sis-
tema educativo, y también entre las inicia-
tivas adoptadas para el sistema educativo
formal y para el desarrollo de competencias
en la empresa o en grupos con riesgo de
exclusión, y amenazan incluso con agudi-
zarse, vistas las dificultades de los agentes
sociales para intervenir y la actual incapa-
cidad de las empresas para tomar las medi-
das necesarias. 

También pueden cuestionarse las limita-
ciones de las estrategias asumidas, ya que
las acciones siguen estando muy comparti-
mentadas entre los sectores educativo y for-
mativo y la responsabilidad principal in-
cumbe a los ministerios de educación. Sería
ideal sin duda encontrar fórmulas más co-
legiadas que permitieran confiar estas res-
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(47) De conformidad con la Resolu-
ción del Consejo Europeo de 2002
sobre la educación permanente.
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ponsabilidades al Primer Ministro, asociándo-
las estrechamente a otros componentes es-
tratégicos de los objetivos de Lisboa, sobre
todo los relativos al empleo, la investigación
y la competitividad. 

Conclusiones

Los países de reciente ingreso y los países
aún candidatos presentan hoy situaciones
muy diversas, si se les mide con los crite-
rios adoptados para evaluar el avance hacia
los objetivos de Lisboa en cuanto a enseñanza
y formación. La continuidad en las reformas
y el volumen de inversión en capital hu-
mano han permitido a algunos de estos países
obtener resultados esperanzadores en este
ámbito. El rápido incremento del flujo de
alumnos en la enseñanza superior ha contri-
buido al desarrollo del empleo en el sec-
tor servicios y al veloz aumento de la in-
versión extranjera directa. Pero en conjun-
to, los sistemas de enseñanza y formación
han sido más que nada reactivos y se en-
cuentran todavía mal preparados para de-
sempeñar una función activa en las futuras
transformaciones económicas y del empleo.
En gran medida dependiente de las estruc-
turas económicas del sistema socialista, y
víctima del rechazo que éstas suscitan hoy,
la formación profesional ha sido el parien-
te pobre de los cambios ocurridos. En to-
dos los países subsiste un déficit conside-
rable en cuanto a formación de adultos, que
contribuye a profundizar las desigualdades
y perjudica gravemente a la cohesión social. 

En la actualidad el crecimiento económico
alcanza cotas elevadas en la mayoría de los
países, justo cuando diez de entre ellos aca-
ban de cumplir el deseo de ingresar en la
Unión Europea el 1 de mayo de 2004. Pero
diversos síntomas revelan la necesidad de
acelerar radicalmente la transformación de
los sistemas educativos y formativos, y de
realizar una labor considerable para recua-
lificar a los adultos en la empresa o en si-
tuación de paro. Las medidas aplicadas y las
estrategias elaboradas actualmente en el
contexto de los objetivos de Lisboa como
preparación a la economía y la sociedad del
conocimiento no se hallan a la altura de los
desafíos reales: están excesivamente basa-
das en una lógica de la oferta y en la pre-
ponderancia del sistema educativo formal.
Parece conveniente que estos países tomen
en consideración el mensaje global y las
prioridades que fija la Comunicación sobre
el aprendizaje permanente, y presten un

atención particular a los aspectos estructu-
rales de este marco de acciones, la absolu-
ta necesidad de la asociación con los agentes
sociales, la prioridad que debe conferirse al
ciudadano, los aprendizajes no formales e
informales, el reconocimiento de las com-
petencias obtenidas por experiencia y los
mecanismos de orientación y asesoramien-
to. 

En este contexto, los objetivos asignados a
los sistemas de enseñanza y formación no
pueden alcanzarse solamente mediante políti-
cas centradas en criterios educativos. Más
apropiado será admitir las relaciones exis-
tentes entre estos fenómenos, las cuestiones
del empleo y las estructuras económicas, e
intentar de poner en pie políticas integra-
das que asocien estrechamente el desarro-
llo del capital humano a medidas favorece-
doras de las PYMEs, la reconversión de em-
presas industriales o agrícolas o la lucha
contra la exclusión social. Ésta es sin duda
la dirección que la Unión Europea debe
adoptar para sus intervenciones en estos
países en el contexto de la política estruc-
tural y en particular para la aplicación del
Fondo Social Europeo. 

Anexo

Tipología de los países ingresados y
candidatos con criterios educativos y
formativos (48)

(a) Hungría y Eslovenia, países donde las
reformas se hallan más avanzadas, el nivel
de gasto en formación para el mercado de
trabajo es el más próximo a la media euro-
pea, y los índices de progreso en la matri-
culación en la enseñanza superior se sitúan
entre los más elevados, todo ello en un
contexto en que la enseñanza técnica y pro-
fesional continúa ocupando una posición
de importancia dentro de la enseñanza se-
cundaria. No obstante, el gasto público en
educación y los niveles de formación conti-
nua de trabajadores siguen siendo inferiores
a la media UE para Hungría, pero superiores
en Eslovenia. Asimismo, ambos países han
sabido revalorizar claramente los salarios y
la formación de sus docentes, y desarrollar
las iniciativas más significativas en el ámbi-
to de la formación permanente. 

(b) Los tres estados bálticos, más Chipre
y Malta, que tienen en común el hecho
de una inversión educativa (49) por encima
de la media europea, en un contexto en que
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(48)  Recuadro extraído del informe
«13 ans de coopération et de réformes
de l’éducation et de la formación
profesionals dans les pays adhérents
et candidats. Addendum »

(49) Medida como % del PIB
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la enseñanza técnica y profesional ocupa
una posición limitada dentro de la enseñan-
za secundaria. En este grupo, las reformas
más avanzadas son las de Chipre, Malta y
Estonia; los máximos índices de progreso
en cuanto a matriculación en la enseñanza
superior corresponden a los estados bálti-
cos, así como también el avance en los ni-
veles del alumnado en matemáticas y cien-
cias entre 1995 y 1999; las acciones de for-
mación continua están más desarrolladas
que en el promedio de todos los países in-
gresados y candidatos, particularmente en
Chipre, Letonia y Estonia. Existen numero-
sas iniciativas en el ámbito de la forma-
ción permanente.

(c) La República Checa y Eslovaquia, a las
que une el tener la proporción más alta de
población con al menos una cualificación de
nivel CINE 3 (la República Checa registra
además los mejores resultados PISA), en
un contexto en que la enseñanza técnica y
profesional continúa siendo la más desar-
rollada dentro de la enseñanza secundaria.
La República Checa presenta asimismo la
máxima participación de trabajadores en la
formación continua. Con todo, las refor-
mas estructurales de los sistemas educativo
y formativo van con retraso, quizás porque
el mantenimiento de la actividad industrial
y las altas cotas de inversión extranjera di-
recta, sobre todo en la República Checa, han
surtido un efecto conservador sobre el sis-
tema de la formación profesional. De esta
manera, el nivel de matriculación en la en-
señanza superior apenas se ha incremen-
tado. Por otro lado, el gasto público en edu-
cación y en medidas activas para el empleo
siguen siendo limitados, si bien Eslovaquia

ha lanzado recientemente un vasto progra-
ma de formación de parados.

(d) Polonia, donde la inversión pública en
educación está próxima a la media UE y
donde el índice de matriculación en la en-
señanza superior es de los más elevados;
este país ha emprendido numerosas refor-
mas, que han exigido un consenso difícil de
encontrar entre los principales protagonis-
tas. Por este motivo, las reformas han sufri-
do retrasos, y siguen adoleciendo de una
falta crónica de recursos por parte del Es-
tado y de las empresas en cuanto a forma-
ción continua, situación aún peor cuando el
desarrollo se produce en el contexto de una
crisis económica grave y de un paro extre-
madamente elevado. A pesar de ello, las ini-
ciativas por la formación permanente son
múltiples, mientras que los recursos dispo-
nibles para la formación de parados alcan-
zan cotas gravemente bajas. 

(e) Rumania y Bulgaria, con índices defi-
cientes en casi todos los ámbitos. La im-
plantación de las reformas está muy lastra-
da por la falta de recursos. El gasto educa-
tivo público y los niveles de participación
en la formación continua son los más bajos
de todos. Los porcentajes de abandonos pre-
maturos de la escuela son muy altos. La es-
colarización en la enseñanza superior ha
mejorado mucho, pero menos que en la
mayoría de los antiguos países candidatos.
A pesar de sus ambiciosas reformas, persis-
ten problemas estructurales básicos que
continúan obstaculizando la modernización
de los sistemas y su adaptación a las nece-
sidades del mercado de trabajo y de la so-
ciedad.
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