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INFORME SOBRE LOS PROGRAMAS DE EDUCACI ON
DE ADULTOS AL NIVEL DE ENSENANZA BASICA EN
CHILE

I Introduccion

En conformidad con lo acordado con la Direccién de Presupuestos, y en el contexto
del Programa de Evaluacién de Proyectos Gubernamentales 2000, el Panel de Evaluacion
constituido para el analisis del Programa de Educacién Bésica para Trabajadores entrega en
este documento un informe general sobre los programas de educacién de adultos (EDA) del
nivel basico de ensefianza en Chile.

El objetivo es utilizar los antecedentes de los que ha dispuesto el Panel sobre un
Programa especifico (el de Educacién Bésica para Trabajadores) para proporcionar una
mirada transversal a otras intervenciones que tienen como poblacién objetivo un mismo
grupo social: adultos sin educacion basica completa. El propdsito de esta mirada es evaluar,
con los antecedentes disponibles, el grado de coordinacidén entre estos esfuerzos y su
efectividad, esbozar los principales aspectos que se vislumbran problemaéticos, y realizar
algunas recomendaciones para el disefio de politicas.

Para desarrollar adecuadamente este anélisis, en la primera seccion se proporcionan
antecedentes cuantitativos que permiten caracterizar a la poblacién adulta con escolaridad
basica incompleta. Asimismo, se reportan estadisticas provenientes de una encuesta
internacional que configuran un diagnostico acerca del grado de dominio de competencias
bésicas prevaleciente entre la poblacion adulta chilena (Capitulo II).

A continuacién, se entrega una visién general de la EDA en términos de la
poblacién atendida en los ultimos afios, contrastando esta situacidén con lo que de hecho
constituye su poblacién potencialmente beneficiaria (Capitulo III).

En el Capitulo IV se resefian brevemente los programas actualmente vigentes en el
pais asociados a la EDA. Se pone énfasis en aquéllos orientados a nivelar los estudios de
ensefianza bésica dado que éstos son los méas numerosos en el contexto general de la EDA,
y porque existen en este nivel programas recientes cuya estructuracion, contenidos y
metodologias de ensefianza-aprendizaje estdn, si no cuestionando, al menos interpelando e
incentivando a los programas “histoéricos” a evolucionar y a adaptarse a las nuevas
circunstancias politicas, econémicas, tecnoldgicas, culturales y sociales que vive el pais.
Para estos efectos se ha elaborado una matriz que presenta las principales caracteristicas de
seis programas que directa o indirectamente estdn vinculados a la educacion de adultos
orientada a la nivelacién de escolaridad bésica. Estos programas son: (a) los planes y
programas de estudio regulados por el decreto N° 77 de 1982; (b) la Educacién
Fundamental de Adultos (EFA); (c) la Educacion Técnica Elemental de Adultos (ETEA);
(d) el Programa de Educacién Basica para Trabajadores; (e) el Programa de Educacion de




Adultos; y (f) el Programa de Nivelacién de Competencias Basicas (FOSIS-Ministerio del
Trabajo-Ministerio de Educacién) Estos Programas representan distintos tipos de
intervenciones, cuya descripcién y comparacion se efectiia sobre la base de una serie de
aspectos relevantes, entre los que figuran: cobertura, entidades involucradas, estructura,
planes de estudios y duracidén, sistema de financiamiento, condiciones de supervisién,
material didactico, metodologias de ensefianza, procedimientos de evaluacién de los
aprendizajes, requisitos de ingreso, mecanismos de captacion de la demanda, formas de
verificacién de la pertinencia del servicio educativo, entre otros.

Finalmente, se presenta un conjunto de comentarios y recomendaciones sobre
propuestas de politica a seguir en aras de lograr el mejoramiento de la calidad y de la
eficacia de la EDA (Capitulo V). Tales recomendaciones surgen de los antecedentes
recopilados por el Panel entre mediados de abril y mediados de junio del 2000 a través de
conversaciones sostenidas con los integrantes de la Coordinacién Nacional de Educacion de
Adultos, con los encargados de los Programas de Educacién Bésica para Trabajadores
(PEBT) y de Educacién de Adultos, asi como a partir de informacién secundaria producida
y/o recabada por esa Unidad y entregada al Panel.




II. Caracterizacion de la poblacion objetivo de los programas
de Educacion de Adultos analizados y grado de dominio
de competencias bdsicas entre la poblacion adulta en Chile

Durante los ultimos 40 afios, Chile ha exhibido notables mejoramientos en la
cobertura del sistema educacional. En la actualidad, aproximadamente 98 de 100 alumnos
en edad de estudiar en el nivel basico de ensefianza lo estan haciendo, mientras que en 1960
s6lo lo hacian 80. Asimismo, mientras en 1960 se encontraba estudiando en la educacién
media sélo un 14% de los jovenes del tramo de edad respectivo, en la actualidad la
cobertura asciende a mas del 80% (Bravo, D., 1999) Estos profundos cambios se han
reflejado en el mercado laboral chileno, como lo evidencia el hecho que la proporcion de
fuerza laboral con educacion secundaria y post-secundaria se incrementé tres veces en los
ultimos 40 afios (Bravo, D. y A. Marinovic, 1997)

A pesar de las estadisticas anteriores, subsisten en Chile problemas de cobertura de
la educacién a nivel béasico para un stock de adultos, tal como se reporta a continuacidn,
ademés de problemas de calidad en la educacién chilena. Este tltimo punto esta siendo
enfrentado a través de la actual Reforma Educacional y por medio de las politicas
implementadas en los afios 90 (Cox, C. y P. Gonzélez, 1998) Sin embargo, mas alla del
éxito que pueda tener este esfuerzo, subsiste el problema asociado a aquellos adultos que no
completaron la educacién basica o que, habiéndolo hecho, la recibieron en una calidad
deficiente.

Los programas de Educacién de Adultos que se analizan en este Informe apuntan a
compensar el déficit proveniente de la carencia de educacion béasica completa. De alli que
el Cuadro N° 1 tiene por objeto dimensionar la poblacién potencialmente beneficiaria de
estos programas, utilizando las cifras provenientes de la Encuesta CASEN 1998. Si se
considera al total de la poblacion chilena entre 15 y 65 afios, se constata que un total de
2,23 millones no tiene educacién basica completa. Es decir, un 23% de la poblacion en ese
tramo de edad tiene escolaridad bésica incompleta, porcentaje que es algo superior entre los
inactivos respecto de los que estan en la fuerza de trabajo. Adicionalmente, existen
alrededor de 960 mil que no tienen mas de 4° Afio Basico, lo que representa un 43% del
total de personas entre 15 y 65 afios que no tiene educacién bésica completa. De estos
ultimos, 500 mil estén en la fuerza de trabajo y el resto son inactivos.
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Cuadro N°1
Poblacién 15-65 afios clasificada segtn situacién ocupacional
y altimo afo de estudios aprobado: 1998

Ultimo ano/nivel de Situacion Ocupacional

educacién cursado Ocupados Desocupados Inactivos Total
Ninguno / analfabeto 132.851 18.731 169.400 320.982
Hasta 4° Basico 320.893 35.953 280.910 637.756
5-6 Basico 494.763 60.375 406.826 961.964
7° Basico 155.353 18.668 138.202 312.223
Total Basica Incompleta 1.1035.600 133.727 DY¥5.330 2.232.929
Basica completa 485.217 65.311 345.477 896.005
Media o Superior 3.551.129 372.651 2.469.360 6.393.140
Total 0.140.200 o/1.089 3.610.179 9.0£22.070
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Encuesta CASEN 1998.

Notas: -Se considera a la poblacién entre 15 y 65 afios.

-Personas que se declaran analfabetas fueron clasificadas junto con los
que declaran ningln afio de educacion aprobado atn cuando hubiesen
declarado un curso superior.

El Cuadro N° 2 presenta algunos antecedentes adicionales que permiten caracterizar
a esta poblacion seglin variables de orden econémico, ocupacional y demogréfico. Como ya
se menciono, el porcentaje con escolaridad basica incompleta representa el 23,4% de la

poblacion entre 15 y 65 afios, siendo de 21,5% para los ocupados y de 26,1% para los
inactivos.

El anélisis por sexo indica que si bien el numero total de hombres que no tiene
escolaridad bésica completa es similar al de mujeres, en el caso de los que estan en la
fuerza de trabajo (ocupados y desocupados) una mayor proporcion de los hombres tiene

niveles bajos de educacién respecto de las mujeres. La situacién opuesta, por lo tanto, se da
entre los inactivos.

Cuando se analiza la situacion por tramo de edad es posible constatar que, tanto para
los activos como para los inactivos, es mayor la proporcién de adultos que no ha concluido
la educacion basica a mayor la edad. Este patrén es consistente con los grandes cambios en
cobertura educacional registrados en Chile en los ultimos 40 afios los que,
fundamentalmente, han ido beneficiando a las nuevas cohortes.




Cuadro N°2
Porcentaje de la poblacion 15-65 afnos sin Educacion Basica Completa
Total y por categorias: 1998

Categoria Oclupados Desocupados Tnaciivos
Total 21,5% 23,4% 26,1%
Sexo:

-Hombres 23,7% 28.,2% 17,.0%
-Mujeres 17.5% 16,7% 29,3%
Edad:

-15-24 afios 13.2% 14,5% 7.7%
-25-29 afios 9,8% 11,3% 17,6%
-30-39 afos 15,1% 22,9% 26,2%
-40-49 afios 24,0% 34,4% 40,5%
-50-65 afios 45,1% 58,6% 58,5%
Zona:

-Urbana 16,6% 20,1% 21,0%
-Rural 54,5% 50,4% 52,8%
Jefe de Hogar:

-Jefe 26,2% 37.7% 50,6%
-No jefe 16,7% 17,.8% 23,4%
Rama de Actividad:

-Agricultura 54,3%

-Mineria 17,4%

-Industria 16,1%

-Electr.,gas y agua 12,3%

-Construccion 27,2%

-Comercio 17,6%

-Transp.y Comunicaciones 13,8%

-Servicios Financieros 3.5%

-Serv.comun,soc y pers. 16,6%

Categoria ocupacionat:

-Empleador 11,1%

-Cuenta Propia 32,6%

-Empleado u obrero 17.5%

-Servicio Doméstico 40,8%

-Familiar no remunerado 33,6%

Tamano de empresa:

-Hasta 5 trabajadores 32,1%

-6 a 9 trabajadores 22,5%

-10 a 49 trabajadores 18,5%

-50 a 199 trabajadores 15.8%

-200 y mas trabajadores 8,0%

Contrato de trabajo:

-Con contrato 14,9%

-Sin contrato 32,7%

Situacion de Pobreza:

-Indigente 55,3% 38,9% 44.7%
-Pobre no indigente 37.2% 27,5% 35,2%
-No Pobre 18,9% 16,5% 22,4%
Quintil de ing.del trabajo:

-Quintil 1 (mas bajo): 44,0%

-Quintil 2 28,8%

-Quintil 3 19,9%

-Quintil 4 16,0%

-Quintil 5 (mas alto): 5,88%

Fuente: Elaboracion propla en base a Encuesia CASEN, 1908,



Adicionalmente, se aprecia que los jefes de hogar registran una mayor proporcién
de personas con escolaridad bésica incompleta que los no jefes. También se puede destacar
que més del 90% de los ocupados e inactivos de zonas rurales no tienen educacién basica
completa. Es decir, el problema tiene una fuerte intensidad en los sectores rurales del pais.

Asimismo, el vinculo entre pobreza y educacion queda una vez mas de manifiesto al
constatar, por ejemplo, que entre los ocupados que tienen el caracter de indigentes, mas del
70% no completaron la educacion bésica; asimismo, entre los pobres no indigentes, dicho
porcentaje supera el 40%, mientras que entre los no pobres asciende a 20%.

Una caracterizacion s6lo de los trabajadores ocupados se presenta en el Cuadro N°3
elaborado a partir de la mencionada Encuesta CASEN 1998. En la primera columna
(Porcentaje) se muestra para cada categoria, el porcentaje de los ocupados que tiene
escolaridad basica incompleta. En la segunda columna (Distribucién) se presenta la
distribucién por variable del total de trabajadores con escolaridad basica incompleta.

Se aprecia que de los hombres que trabajan, un porcentaje mayor que en el caso de
mujeres ocupadas tiene escolaridad bésica incompleta o ninguna educacion. Sin perjuicio
de lo anterior, de 100 ocupados que no tienen al menos 8° afio Basico aprobado, 71 son
hombres (un porcentaje superior al que representan los hombres si se considera a todos los
ocupados sin importar su nivel educacional).

El cruce por edad entrega informacién relevante. Se aprecia que a mayor edad se
encuentra una proporcion mayor de ocupados con baja escolaridad. En particular, un 24%
de aquellos entre 40 y 49 afios no tiene 8° afio Bésico, al menos, aprobado (porcentaje que
se compara con un 15% entre los que tienen mas de 30 y menos de 40 afios); y, atin mas
fuerte, casi la mitad de los ocupados entre 50 y 65 afios tienen esta condicién de baja
escolaridad. Si se mira a la columna distribucion serd posible también apreciar que casi dos

tercios de todos los ocupados que no tienen escolaridad bésica completa tienen mas de 40
afios. h

Se aprecia también que la incidencia de la baja escolaridad es mayor en sectores
rurales respecto de los urbanos; entre los jefes de hogar respecto de los no jefes; en los
sectores agricola y construccién (atn cuando los sectores comercio, manufactura y
servicios personales, con incidencia menor, aglutinan una parte importante del grupo
objetivo). En el ambito de categoria ocupacional, el problema es mayor entre los
trabajadores independientes, los familiares no remunerados y en el servicio doméstico.




Cuadro N°3

Trabajadores (ocupados) sin Educacion Basica Completa

Total y por categorias: 1998

Tategoria Porcentaje Distribucion
Total 21,5% 100,0%
Sexo:

-Hombres 23,7% 70,7%
-Mujeres 17,5% 29,3%
Edad:

-15-24 afios 13,2% 8,1%
-25-29 afios 9,8% 6,6%
-30-39 afios 15,1% 20,9%
-40-49 afios 24,0% 25,8%
-50-65 afios 451% 37,6%
Zona:

-Urbana 16,6% 67,5%
-Rural 54,5% 32,5%
Jefe de Hogar:

-Jefe 26,2% 60,9%
-No jefe 16,7% 39,1%
Rama de Actividad:

-Agricultura 54,3% 34,3%
-Mineria 17,4% 1,3%
-Industria 16,1% 10,3%
-Electr.,gas y agua 12,3% 0,5%
-Construccién 27,2% 10,3%
-Comercio 17,6% 15,5%
-Transp.y Comunicaciones 13,8% 5,0%
-Servicios Financieros 3,5% 1.1%
-Serv.comun,soc y pers. 16,6% 21,4%
Categoria ocupacional:

-Empleador 11,1% 2,0%
-Cuenta Propia 32,6% 29,2%
~-Empleado u obrero 17.5% 56,4%
-Servicio Doméstico 40,8% 10,4%
-Familiar no remunerado 33,6% 2,1%
Tamano de empresa:

-Hasta 5 trabajadores 32,1% 59,7%
-6 a 9 trabajadores 22,5% 6,8%
-10 a 49 trabajadores 18,5% 16,2%
-50 a 199 trabajadores 15,8% 9,5%
-200 y mas trabajadores 8,0% 7.9%
Contrato de trabajo:

-Con contrato 14,9% 58,4%
-Sin contrato 32,7% 41,6%
Situacién de Pobreza:

-Indigente 55,3% 4,9%
-Pobre no indigente 37,2% 17,7%
~No Pobre 18,9% 77.5%
Quintil de ing.del trabajo:

-Quintil 1 (mas bajo): 44,0% 33,9%
~-Quintil 2 28,8% 25,6%
-Quintil 3 19,9% 18,6%
-Quintil 4 16,0% 14,1%
-Quintil 5 (mas alto): 5,9% 7,8%

tuente: £laboracion propia en base a encuesta CASEN, 1998.

Nota: Considera s6lo Ocupados entre 15y 65 afios.



También es posible constatar la relacion entre tamafio de la empresa en la que se
desempefia el trabajador y el nivel de educacién. Como se puede apreciar a partir del
Cuadro N° 2, el porcentaje de trabajadores con educacion basica incompleta supera el 35%
en las microempresas en tanto es inferior al 10% en las empresas mas grandes. Por otra
parte, entre los trabajadores que no tienen contrato de trabajo existe mas del doble de
trabajadores con educacién bésica incompleta que entre aquéllos que si 1o han suscrito.

Por otra parte, si bien hay una mayor proporcién de los que no completaron la
Educacién Bésica entre los mas pobres', casi un 80% de este grupo no es pobre, mientras
que algo menos del 60% son asalariados y un 70% son trabajadores de empresas de menos
de 10 trabajadores. Finalmente, si se divide a los trabajadores de acuerdo al nivel de ingreso
laboral que exhiben, se encuentra que hay una estrecha relacién con los niveles
educacionales®: se observa que entre el 20% que menos ingresos percibe, un 50% no tiene
escolaridad basica completa. Este ultimo porcentaje decrece tratdndose de quintiles de
ingreso superiores.

La informacién anterior no proporciona, sin embargo, una mirada directa a las
competencias de la poblacién adulta. En 1998 se realizé la Encuesta Internacional de
Alfabetizacién de Adultos (IALS) tanto en Chile como en otros paises miembros de la
OECD. Junto a un cuestionario aplicado a una muestra representativa de adultos del pais, se
aplic6 un instrumento de evaluacién (el mismo en todos los paises) cuidadosamente
disefiado para poder inferir sobre un tipo particular de competencias basicas: la de entender
y utilizar informacién impresa en actividades cotidianas en el hogar, la comunidad y el
trabajo (OECD, 1997; OECD,2000) a o W

Los resultados de este test son entregados a través de puntajes, los que se subdividen
en 5 niveles para 3 escalas: prosa, documentos y cuantitativa. El nivel 1 es el inferior y
comprende tanto a aquellas personas usualmente consideradas analfabetas (que no saben
leer ni escribir) como a las que s6lo son capaces de exhibir niveles de competencias muy
bajos. De hecho, sélo podria considerarse aceptable un resultado asociado al nivel 3 o
niveles superiores. Los niveles 1 y 2 de “alfabetizacién” representan grados muy basicos y
bajos de capacidad de lectura y comprension de material escrito. Los resultados obtenidos
en el caso de Chile son consignados en el Cuadro N° 4°,

! Para clasificar a los hogares como pobres, indigentes y no pobres se utilizé como referencia el ingreso del
hogar per cépita y los tramos definidos por MIDEPLAN para los célculos oficiales.

? Para subdividir en quintiles de ingreso del trabajo se utilizé como referencia el ingreso del trabajo de la
ocupacién principal reportado individualmente dividido por el niimero de horas de trabajo declarado.

* Los antecedentes proporcionados sobre esta encuesta provienen de D. Bravo y D. Contreras (2000).




Cuadro N° 4
Porcentajes de Poblacién Entre 15 y 65 aiios
por Nivel de Competencias Basicas
Encuesta IALS, Chile, 1998

Nivel Prosa Documentos Cuantitativa
1 50,6 52,2 57,1
2 34,6 35,0 26,2
3 13,2 11,4 14,0
4y5 1,6 1,4 27

Fuente: Tomado de Bravo, D. y D. Contreras (2000)

Las cifras proporcionadas por el Cuadro N° 4 sefialan que, atin cuando sélo un 4,6%
de la poblacién de 15 afios o mas es considerado analfabeto, sobre el 50% de ésta se
clasifica en el nivel 1. Ello estéd indicando un nivel muy bajo de comprension de textos y
documentos impresos (indicando, por lo tanto, analfabetismo funcional) Este porcentaje es
mayor en el area cuantitativa.

En este punto, Chile se compara desfavorablemente con el resto de los paises que
realizaron la encuesta, aun cuando debe enfatizarse que Chile es el tGnico pais de habla
hispana y de menor nivel de desarrollo en haberla aplicado. Por ejemplo, en el area
cuantitativa la poblacién que se ubica en el nivel 1 asciende a menos de 7% en Suecia y
Alemania; a 10% en Holanda; 14% en Suiza; entre 15% y 20% en Australia, Bélgica,
Canada y Nueva Zelandia; entre 20 y 25% en Irlanda, Reino Unido y Estados Unidos;
finalmente es de 39% en Polonia (Bravo y Contreras, 2000)

Los antecedentes aportados por el Cuadro N° 5 muestran que hay un patrén
fuertemente asociado con la edad. A mayor edad, el nivel de competencias basicas
detectado es menor, o, dicho de otro modo, el porcentaje de personas que sélo clasifica en
el nivel més bésico (nivel 1) es mayor.

Este perfil no esta asociado s6lo a un proceso de pérdida de capital humano con el

paso del tiempo sino que, fundamentalmente, al grado creciente de mayor educacién que
presentan las cohortes mas recientes en Chile.



Cuadro N° 5
Puntajes Promedio y Porcentajes de Poblacion entre 15 y 65 afios
en Nivel 1 por Tramo de Edad. Encuesta IALS, Chile, 1998

Tramo de Prosa Documentos Cuantitativa
Edad
15-24 afios 240 237 229
34,8% 40,2% 45,9%
25-34 afios 229 228 219
45,4% 48.8% 53,6%
35-44 afios 217 216 205
52,1% 53,5% 59,9%
45-65 afios 200 197 186
69,5% 65,6% 68,9%
Total 222 219 210
50,6% 52,2% 57,1%

Fuente: Tomado de Bravo, D. y D. Contreras (2000)

Esto ultimo se confirma con el Cuadro N°6 que muestra una alta correlacién entre
competencias bésicas y educacién®. En particular, puede constatarse que, si bien la
situacién de dominio de competencias béasicas es preocupante a nivel del pais, ella es
particularmente aguda entre aquellas personas que tienen educacién bésica incompleta o
que no tienen escolaridad: éstas, en algo menos de un 90% muestran niveles completamente
insatisfactorios de competencias aplicables en el mundo laboral y en la vida cotidiana.

* Esta correlacion se mantiene v se fortalece cuando se realiza un andlisis multivariado.
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Cuadro N° 6
Puntajes Promedio y Percentaje de Poblacién entre 15 y 65 afios
en Nivel 1 por Nivel Educacional. Encuesta IALS, Chile, 1998

Nivel Prosa Documentos Cuantitativa
Educacional
Basica 177 178 155
Incompleta o 86,7% 83,8% 88,3%
menos
Basica 203 205 186
Completa 69,0% 68,3% 77,4%
Media 227 226 218
Incompleta 47,7% 51,0% 58,0%
Media 243 239 236
Completa 30,2% 35,1% 40,1%
Superior 271 266 273
Incompleta y 13,1% 15,9% 17,1%
Completa
Total 222 219 210
50,6% 52,2% 57,1%

Fuente: Tomado de Bravo, D. y D. Contreras (2000)

Las cifras entregadas son elocuentes en seflalar la urgencia de materializar politicas
dirigidas al segmento de adultos con menores competencias y destrezas. Interesa conocer,
en particular, las politicas destinadas a completar la escolaridad en el caso de aquellas
personas que no tienen 8° Afio de Educacion Bésica, dado que en este grupo el nivel de
competencias y destrezas detectado es alarmantemente bajo.
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II1. Educacion de Adultos: Poblacion
Dpotencialmente beneficiaria y poblacion efectivamente atendida

El Ministerio de Educacién define la Educacién de Adultos como “un tipo de
educacion que se estructura en dos niveles: educacién bdsica y educacién media, con
componentes de formacidn general y de capacitacion laboral, habitualmente vespertina o
nocturna, orientada a entregar educacion bdsica o media a personas mayores de 16 aiios
que por diferentes razones: ingresos tardios, retiros temporales, ingreso temprano a la
vida del trabajo, etc., se han visto imposibilitadas de ingresar a la educacion de nifios.
Tiene por objetivo crear las condiciones educativas favorables que permitan el desarrollo
integral del adulto y su posterior incorporacion a la vida cultural, social y econdmica,
buscando la igualdad de oportunidades para su participacién plena en la sociedad. Otro
objetivo de importancia es contribuir a la reduccién del analfabetismo, principalmente en
aquellas regiones o provincias del pais donde persisten indices superiores a la media
nacional” (Ministerio de Educacion, 1999: 392)

Aun cuando lo anterior proviene de una publicacién del propio Ministerio de
Educacién, cabe precisar que sélo algunos programas combinan la formacién general y la
formacién laboral simulténeamente. Asimismo, la edad de ingreso a los programas
regulares de educacién de adultos, segun las actuales normas referidas al tema es de 15
afios para ensefianza basica y de 18 afios para Ensefianza Media (D.S. de Educacién N°182
de 1992).

Cabe sefialar que, a pesar de algunos intentos historicos en contrario, por lo general
en el pais la Educacién de Adultos (EDA) ha sido entendida como actividad supletoria que
debe cumplir con la funcién de lienar los vacios que deja el sistema escolar. Es por ello que
se encuentra ain muy lejos de poder inscribirse en un marco de educacién permanente en el
cual lo importante es ofrecer a personas de cualquier edad y a través de toda su vida,
alternativas educativo-formativas tendientes a promover su crecimiento como personas,
como ciudadanos y como integrantes de la poblacién econdémicamente activa.

Mientras el sistema escolar de ensefianza basica y media no incorpore a la totalidad
de la poblacién en edad escolar, mantenga importantes tasas de desercién — en particular en
el nivel medio de enseflanza -, y no otorgue modalidades de ensefianza-aprendizaje
atrayentes para quienes no pueden o no quieren adaptarse a las exigencias asociadas a su
forma de funcionamiento, la Educacién de Adultos tendra un relevante rol que cumplir.

Ademas de entregar conocimientos y de desarrollar habilidades personales, sociales
y cognitivas, por orientarse hacia personas que en gran parte de los casos deben insertarse
en el mundo de la produccién, a esta modalidad de ensefianza le compete desarrollar
competencias para el mundo del trabajo que todo integrante de la fuerza de trabajo debe
necesariamente poseer para desenvolverse en un sistema productivo cada vez mas abstracto
y complejo, y del cual emanan demandas cada vez méas elevadas en términos de
conocimientos y competencias.
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Por el hecho de representar, para quienes han debido abandonar el sistema escolar,
una segunda oportunidad de completar los estudios, la EDA constituye un instrumento
central para el logro de metas sociales vinculadas a la lucha contra la discriminacion y
contra la desigualdad social, y una via apropiada para suplir las deficiencias en
competencias basicas de que adolece la poblaciéon econdémicamente activa del pais, factor
que, como se sabe, obstaculiza el logro de niveles de productividad y de competitividad
acordes con los requerimientos del desarrollo econémico.

II1.1. Breve descripcion de los programas

Los programas que se analizan son aquellos de Educacion de Adultos o
relacionados dirigidos a adultos que no tienen educacién basica completa. Las
intervenciones que se revisan son 6 y se describen brevemente a continuacion.

1. Programa de Educacion Bdsica para Trabajadores

Programa destinado a otorgar Educacién Basica completa a los trabajadores sin esta
certificacion vigente desde Diciembre de 1996 en calidad de experiencia piloto. Entrega el
equivalente a octavo afio de educacion bdsica en una modalidad flexible que atiende las
diferencias individuales y el ritmo de trabajo de los alumnos; a través de diversas
metodologias que incluyen: clases presenciales, autoaprendizaje y trabajos grupales. Lo
proporcionan instituciones ejecutoras y evaluaciones son aplicadas directamente por
instituciones evaluadoras.

La poblacion objetivo del programa puede cuantificarse en 1.237.000 personas, las
que equivalen al total de trabajadores (ocupados o desocupados) ubicados en el tramo de 15
a 65 afios segun la encuesta CASEN 1998.

2. Programa de Educacion Bdsica Anual

Programa regular de Educacién Bésica para adultos entregado por establecimientos
educacionales particulares y publicos, destinado a adultos con 15 afios o0 més que tengan
escolaridad bésica incompleta y conducente a la obtencion de la Licencia de Ensefianza
Basica. Se estructura en 3 niveles (el primero, de 1° a 4° afio Béasico; el segundo, para 5° y
6° afio de educacién general bésica; y el tercer nivel, de 7° a 8° afio de educacién general
bésica) a través de una modalidad escolarizada.

La poblacion objetivo del programa de acuerdo a las estadisticas de la Encuesta

CASEN 1998 asciende a 2.233.000 personas y se calcula como el total de personas
(ocupados, desocupados e inactivos) con edades entre 15 y 65 afios.
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3. Programa de Educacién Fundamental de Capacitacion Técnico-Profesional (EFA)

Programa de estudios en Educacidn Basica dirigido a adultos con 15 afios o més, de
sectores marginados sin escolaridad bésica o con escolaridad inferior al Primer Nivel de
Educacioén Basica (4° afio de Educacidon Baésica), conducente a la certificacion del 4° afio
Bdsico. Este programa permite entregar una capacitacién elemental en alguna especialidad
técnica con una metodologia 100% presencial.Una linea estd dada por la Educacién
Fundamental de Capacitacién en Produccién Silvo-Agropecuaria, dirigida a pequefios
productores agricolas para mejorar técnicas de produccion y comercializacién.

La poblacién objetivo de este Programa asciende a 959.000 en 1998 de acuerdo a la
Encuesta CASEN, cifra que recoge a la poblacidn, activa o inactiva, con 4 o menos afios de
escolaridad y con edades superiores a los 15 afios.

4. Programa de Educacion Técnica Elemental de Adultos (ETEA)

Programa de estudios en Educacién Basica dirigido a adultos con 15 afios o més, de
sectores marginados sin escolaridad basica o con escolaridad bésica incompleta pero
superior al 4° afio de Educacién Basica, conducente a la certificacion del 6° o del 8° ajiio
Bdsico. Este programa permite entregar una capacitacidon apta para la vida laboral en una
diversidad de especialidades técnicas, con una metodologia 100% presencial.

La poblacién objetivo de este Programa asciende a 1.274.000 personas en 1998 de
acuerdo a la Encuesta CASEN, cifra que recoge a la poblacidn, activa o inactiva, con més
de 4 afios en Educacién Baésica pero sin este nivel educacional completo, con edades
superiores a los 15 afios.

5. Programa de Educaciéon de Adultos

Programa de naturaleza distinta al resto de los analizados, que apunta a proporcionar
recursos de aprendizaje, capacitacién docente y a financiar proyectos de mejoramiento
educativo en el 4mbito de la Educacién de Adultos, dirigido fundamentalmente a
establecimientos educacionales que imparten esta modalidad.

En su aporte a los programas de Adultos de nivel Bésico puede interpretarse que su
poblacion objetivo es la misma que la del Programa de Educacién Basica Regular (N°2).

6. Programa de Nivelacién de Competencias Bdsicas

Programa destinado a mejorar la empleabilidad de los desocupados y subempleados
con escolaridad bdsica incompleta pero con 6° afio Bdsico aprobado y con edades entre
los 18 y los 40 afios, de preferencia residentes en comunas con alto desempleo. El
Programa entrega un certificado de 8° afio Bdsico. Existe un minimo de horas que deben
corresponder a actividades presenciales. Programa existente desde 1999,

14




Si se considera al total de desocupados con edades entre 18 y 40 afios mas los
ocupados en dicho tramo, todos con 6° Basico aprobado pero con Educacién Bésica
incompleta, se tiene que segin la Encuesta CASEN para 1998 habria un total de 242 mil
personas. El Programa esta dirigido a una fraccidon de ellos pues considera a los
subocupados y no a todos los ocupados.

II1.2. Evolucion de la Matricula EDA 1964-1999

A través de los afios, la EDA ha experimentado variaciones pronunciadas en su
matricula. Tales variaciones pueden observarse en el Cuadro N°7.

De la lectura de este Cuadro resalta, en primer lugar, la tendencia ascendente
experimentada por la matricula EDA en determinados periodos, entre los que se incluye la
ultima década. En los 16 afios transcurridos entre 1964 y 1980, ésta incrementd su
alumnado en mas de 100.000 personas. En 1985 se produce un quiebre de esta tendencia
ascendente puesto que la matricula EDA se redujo en un 28 % respecto de lo constatado en
1980. En 1990, esta modalidad, lejos de recuperarse, se redujo otra vez en un 29% en
relacion con 1985: en numeros absolutos ese afio la matricula fue de s6lo 86.716 personas.

Con posterioridad a 1990, las cifras expresan una franca recuperacion de la EDA
puesto que el nimero de inscritos experimenté importantes incrementos. Estos alcanzaron
al 22,5% en el lapso 1990/1995 y al 65,4% entre 1995 y 1999. En importante medida, este
ultimo incremento se asocia a la elevacion de la matricula en enseflanza media, y, también,
aunque en menor medida, a la entrada en escena de la nueva oferta educativa representada
por los programas de Educacién Basica de Trabajadores (PEBT, iniciado en 1996) y el de
Nivelacién de Competencias Laborales (NCL, con fecha de inicio septiembre de 1 999)

Otro aspecto que llama la atencién en relacion con la evolucion de la matricula EDA
es el persistente aumento del peso de la ensefianza bésica en la matricula total. Ello se
produce después que en 1985 los inscritos en este nivel de la EDA sufrieron una
considerable merma respecto de 1980, situacion que se repitié mas tarde en el quinquenio
1985-1990. Es solo a partir de 1995 que el niimero de efectivos en la ensefianza basica
logré una cierta recuperacioén. Los atendidos en los programas de Educacién Fundamental
de Adultos (EFA), PEBT y PNCL en 1999 aparecen realizando un importante aporte al
proceso de reversion de la tendencia a la reduccién del nivel basico de ensefianza.

Al comparar los efectivos de los niveles de ensefianza bésica y de ensefianza media,
y sin considerar en el célculo a la ETEA, modalidad que contempla planes de estudio para
ambos niveles, se constata que en 1990 la proporcién entre uno y otro de estos niveles era
de 26%/74% y que en 1995 la relacién era 34%/66%. Finalmente, en 1999, la distribucién
de la matricula era de 47% para la ensefianza basica y s6lo 53% para la ensefianza media.
Esta situacién estaria indicando que al incrementarse la matricula EDA se estaria
cumpliendo con el objetivo sefialado en las politicas sociales de los gobiernos de la
Concertacién de proporcionar recursos a la poblacién con menores ingresos, v que, al
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interior de este universo, el segmento mas vulnerable representado por la poblacién sin
escolaridad bésica, estaria recibiendo especial atencidn.

Por otro lado, también estaria sefialando que, si bien la demanda por estudios de
ensefianza media es superior a aquélla existente para ensefianza bésica, todavia subsiste un
importante contingente de poblacién que requiere ser atendida en lo que concierne a
aprendizajes basicos, poblacién que se encuentra en situaciéon bastante precaria en los
ambitos laboral, cultural y de integracidn social.

También cabe llamar la atencién por el importante nimero de inscritos en 1999
(175.733), cifra que por si sola reclama que se coloque particular hincapié en la calidad de
los procesos de aprendizaje que tienen lugar a través de sus multiples modalidades, y,
relacionado con ello, en la real disponibilidad de recursos con que ella cuenta comparados
con los que requiere para cumplir adecuadamente las metas propuestas (ver Cuadro N° 7).
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Cuadro N° 7
Matricula Educacion de Adultos en los Niveles
de Ensefianza Basica y Media: 1964-1999

1964 | 1970 1973 1980 1985 1990 1995 1999
(1)Educ. Basica |38.177]52.300| 58.335 | 79.114 27.698 15.794 17.158 21.969
Regular
(2)Nivel Técnico 9.371 1.126 839 264
(3)Educ. Media |30.248 | 46.539 | 60.064 | 90.448 64.114 55.875 | 58.547 82.163
Regular
(4)EFAY 47209 | 2537 | 11.516 | 37.636%
(5ETEA® 16.1599 | 11.384 | 18.176 | 20.674°
(5a)Basica 7.951
(5b)Media 12.723
(6)PEBT* 3.898
(7)PNCL** 9.1299
Total: 68.425 | 98.839 | 118.399 | 169.562 | 122.0629 | 86.716 | 106.236 | 175.733%
Total 38.177|52.300 | 58.335 | 79.114 @ 80.8479
Programas
Basica
(H)+@)+(5b)+
6)+(7M

a) EFA o Programas de Educacién Fundamental de Adultos. Son programas de estudios de educacion basica que tienen una
duracién minima de 200 horas de clases y pueden llegar a 300 horas si atiende adultos mayores de 15 afios analfabetos.
También contempla una modalidad silvoagropecuaria, en cuyo caso la duracién fluctia entre las 45 y las 225 horas.

b} ETEA o Programas de Educacién Técnica Elemental de Adultos, constituyen programas en educacién basica o media cuya
duracién minima es de 600 horas. En 1998, de un total de 761 programas en curso, el 46.8% eran programas de educacion
bésica que contaban con 600 horas, en tanto el restante 53.2% eran programas de ensefianza media que tenian una extensién
de 680 horas.

c) Ao 1987.

d) Cifras aproximadas.

e) Afio 1998.

f) Al parecer, estas cifras corresponden a los insgﬁtos entre la fecha de inicio del Programa (septiembre de 1999) y enercdel

2000.

* PEBT: Programa de Educacién Bésica para Trabajadores; ** PNCL: Programa de Nivelacion de Competencias Laborales.
FUENTE: Afios 1964-1980: PIIE (1987); Afios 1985 a 1998: Ministerio de Educacion (1999)Inforinaciones sobre matricula en
programas de la EFA y de ETEA fue tomada de Ministerio de Educacién (1997,1999). Afio 1999: Tabulados Ministerio de
Educacién de marzo y abril del 2000. Antecedentes PEBT: Coordinacién de Educacion de Adultos, “Ficha de Antecedentes del
Programa™ (entregada al Panel de Evaluaciéon en abril del 2.000). Antecedentes PNCL, Programa de Nivelacién de
Competencias Laborales, sin fecha; p.2 (documento entregado al Panel en mayo del 2.000)
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Otros rasgos adicionales de indole cuali-cuantitativa que es relevante consignar en
relacion con la EDA aluden al origen de la oferta y a la distribucién de los atendidos segtin
residencia rural/urbana y segiin género.

En lo concerniente al origen o régimen de dependencia del establecimiento
educacional, puede sefialarse que, del total de alumnos matriculados en 1999 en los niveles
basico y medio de la EDA, excluyendo los adscritos a EFA, ETEA, PEBT Y PNCL, el
72% era atendido por establecimientos municipales, el 18% por establecimientos
particulares subvencionados, menos del 10% por establecimientos particulares no
subvencionados, y el restante 0,8% por Corporaciones privadas >.

En lo que respecta al drea rural/urbana en la que se encuentra el establecimiento, el
97,1% de los matriculados ese mismo afio fue atendido por establecimientos ubicados en
zonas urbanas, en tanto sélo un 2,9% lo fue por algin establecimiento ubicado en areas
rurales. Entre el alumnado EDA de 1999, el 58,6% correspondia a hombres y el 41,4% a
mujeres.

La situacion de deterioro en la que se encontraba la Educacién de Adultos a fines de
los 80 comienza a revertirse de manera significativa en la década del 90. Ademas del
surgimiento de programas flexibles y orientados a proporcionar una oferta educacional
vinculada con los requerimientos del mercado laboral (por la via de los programas de
educacion bésica de trabajadores y de competencias laborales), destaca el fuerte incremento
en el monto de la subvencién aplicable a la Educacién de Adultos. Tal como se exhibe en el
Cuadro N°8, mientras que el monto por alumno de subvencién para la Educacién Basica de
jovenes tuvo un importante aumento cercano al 70% real (que contrasta con la caida que
registré6 la subvencién desde 1981), el incremento en la subvencién relevante para la
Educacién Basica de Adultos fue 4 veces superior. Gracias a lo anterior, de representar sélo
un tercio del monto de la subvencién de los jovenes, el monto de subvencién para los
adultos en Educacion Bésica asciende actualmente al 74%.

* Tabulados del Ministerio de Educacién: Matricula Adultos por Dependencia y Area Geogréafica, Afio 1999,
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Cuadro N°8
Valor Subvencién Educacion Basica
Regular y Educacion de Adultos: 1988-1999

Subvencion subvencion Subvencion
Ed. Basica EDA EDA Basica
1°a6° Basica respecto a
(en $ 1999) (en $ 1999) Basica Regular
1988 9.108,0/ 2.893,95 31,6%
1989 9.168,96 2.897,39 31,6%
1990 8.718,10 2.869,71 32,9%
1991 8.522,04 4.039,45 47,4%
1992 8.758,91 4.151,72 47,4%
1993 8.863,98 4.201,53 47,4%
1994 9.149,33 4.497,85 49,2%
1995  10.106,04 6.892,48 68,2%
1996 12.568,13 9.231,83 73,5%
1997 13.712,61 10.077,99 73.5%
1998 14.751,53 10.901,18 73,9%
1999 15.424,68 11.398,58 73,9%
TY9Y/8Y 03% 2937

Fuente: Elaboracion propia en base a Tabla Histérica de
Valores de la USE (Mineduc) e INE.
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I11.3.Comparacion entre la Poblacion Objetivo y la Poblacion Efectivamente
Atendida

Es posible obtener una visién més completa y efectiva en lo que respecta al
dimensionamiento de la EDA en la medida en que se comparan las cifras de cobertura
efectiva con las cifras de poblacién potencialmente beneficiaria.

Para 1998, el Ministerio de Educacién calculaba un indice de analfabetismo de
4.6%. De acuerdo con el andlisis de la Encuesta CASEN 1998 efectuado por el Panel, la
poblacién analfabeta y aquélla sin ningtin afio de escolaridad con edades entre 15 y 65 afios
llegaba a 320.982 personas en el pais (ver Cuadro N°1) Segiin condicién de actividad
economica, este contingente se distribuia entre un 52,8% de inactivos, 41,4% de ocupados,
y 5,8% de desocupados.

Si a la mencionada cifra se suma aquélla que representa a la poblacién que sélo
aprobd entre uno y cuatro afios de educacidon basica (637.756 personas), se llega a la
conclusion que existen 958.738 chilenos mayores de 14 afios sobre los que pueden existir
fuertes presunciones de que son analfabetos o semi-analfabetos.

Los programas asociados a la EFA, que se proponen prestar atencién a personas
mayores de 15 aiios sin escolaridad o con escolaridad inferior al Cuarto Aiio de
Enseflanza Basica (Nivel I de Ensefianza Basica de Adultos) tienen, asi, una importante
poblacién potencialmente beneficiaria.

Recordemos que la matricula en estos programas alcanzé en 1998 a 37.636, lo que
significa que su cobertura alcanzé a aproximadamente un 4%?9.

También los Programas de Educacién Bésica de régimen anual (decreto N° 77 de
1982), que se proponen atender a la poblacién mayor de 15 afios sin escolaridad o con
escolaridad bdsica incompleta, encuentran su justificacién en las 2.232.925 personas que
presentan tales caracteristicas (ver Cuadro N° 1)

Los programas impartidos en el marco de la ETEA, que atienden a la poblacién
mayor de 15 arios con escolaridad igual o superior al Primer Nivel de Educacién de
Adultos (4° Afio de Educacion Bdsica) e inferior al Tercer Nivel de Educacién de
Adultos (8° Afio de Ensefianza Bdsica), tenian en 1998 una poblacién objetivo que
alcanzaba a 1.274.187 personas. '

Un programa como el PEBT, cuya poblacién objetivo son los trabajadores
ocupados que no tienen escolaridad o que tienen escolaridad bésica incompleta, también
cuenta con un importante contingente de beneficiarios potenciales. Segin los datos
arrojados por la Encuesta CASEN 1998, los ocupados (ambos sexos) que sélo tenian hasta

¢ Ello es asi porque este porcentaje esté calculado sobre un total de 958.738 personas que habian aprobado
hasta 4° Afio de Ensefianza Basica, debiendo, en realidad, ser calculado sobre el total de poblacién que sélo
alcanzo hasta 3° Afio. Por ende, la cobertura es algo mayor.
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7° Afio de Ensefianza Bésica alcanzaban a 1.237.587. Este Programa atendié en 1998 a
4.827 trabajadores, por lo que su cobertura porcentual alcanz6 ese afio al 0,4% de la
poblacién objetivo. Sin embargo, debe también destacarse que este Programa se ha
desarrollado hasta ahora en una modalidad piloto, por lo que no debiera llamar la atencién
su escasa cobertura.

Por su parte, el Programa de Nivelacién de Competencias Basicas del Ministerio de
Educacion, Ministerio del Trabajo y FOSIS, se focaliza en los trabajadores desocupados y
subempleados en edades entre 18 y 40 afios que han alcanzado el 6° Afio Bésico. A este
respecto, s6lo se dispone de informacién en relacién con los desocupados que ese afio
tenian entre 15 y 39 afios y 7° Afio de Educacién Basica rendido (Encuesta CASEN 98) El
mencionado segmento alcanzaba a 13.681 personas, a las que cabe agregar los que se
encontraban subempleados.

En sintesis, a partir de las cifras entregadas sobre poblacién objetivo en 1998, y
contrastando estas cifras con el nimero de inscritos en el mismo afio, puede deducirse que
los porcentajes de atendidos anuales (no asi de egresados) sobre el total de beneficiarios
potenciales de los diversos programas fluctiian entre 0,4% para el Programa EBT, y
aproximadamente un 4% en el caso de la EFA, pasando por un 0,6% correspondiente a la
Etapa Basica de Primer y Segundo Grado de la ETEA.

En términos de aprobados, s6lo se dispone de informacién en relaciéon con los
alumnos adscritos a los cursos de enseflanza basica de régimen anual, y para el afio 1999.
En este caso, el porcentaje de aprobados alcanzé a 64,52%' .

A este respecto, vale la pena sefialar que la Coordinacion Nacional de Educacion de
Adultos, luego de observar que en 1998 la EDA presentaba tasas de abandono en educacion
basica y media que alcanzaban a un 26%, y tasas de reprobacion que llegaban al 10% en el
caso de la educacién basica y al 13% en educacién media, atribuye la insuficiente
capacidad de retencién que presenta el sistema tanto a variables externas — problemas
econdmicos de los usuarios e incompatibilidad entre el desarrollo de una actividad laboral y
la prosecucion de estudios -, como a variables internas.

En lo que concierne a estas tltimas esta Unidad sefiala: “La desercién y repitencia
muchas veces es producto de la inadecuacién de la oferta educativa - curriculum,
metodologia, sistemas de evaluacién y medios educativos escasos e inadecuados -, con
relacién a las necesidades, experiencias y propdsitos que tienen las personas jévenes y

adultas que se integran a esta modalidad educativa” (Coordinacién Nacional de Educacién
de Adultos, 2000: 2)

’ Ministerio de Educacién: Rendimiento: Aprobados Adultos por Area y Sexo, Afio 1999.
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Como se aprecia de la matriz anterior, el Programa de Educacién Basica Anual es el
programa tradicional de Educaciéon Bésica de Adultos, al cual se han ido incorporando
programas que ofrecen capacitacion técnico-profesional a fines de los 80 (EFA y ETEA),
programas de apoyo y recursos en los afios 90. Finalmente, A partir de 1996 destaca la
introduccién de programas con una modalidad piloto, con caracteristicas flexibles y
dirigidos a trabajadores o grupos de adultos desempleados que apuntan a mejorar su
empleabilidad. Esta evolucién, si bien con poca cobertura, es promisoria al estar
acompaflada con un incremento en la subvencion destinada a la Educacion de Adultos, tal
como se mostrd anteriormente.

Uno de los aspectos novedosos del Programa de Nivelacidn de Competencias
Bésicas queda de relieve al examinar la fila 2 de la matriz, referida a la entidad responsable
del Programa. Practicamente constituye el primer esfuerzo en esta modalidad de educacién
donde el Ministerio de Educacién se interrelaciona formalmente en caracter de entidad
coresponsable con instituciones usualmente asociadas a programas de capacitacion laboral
(Ministerio del Trabajo y FOSIS). El andlisis y seguimiento de esta experiencia constituye
un ejercicio de gran valor para poder concluir sobre la importancia de esta coordinacién
interinstitucional.

En cuanto a la poblacién beneficiaria cubierta, es posible detectar una importante
insuficiencia relativa hacia el grupo con escolaridad igual o inferior a 4° afio Bésico. En
efecto, para ellos estd directamente disponible la Educacion Bésica Regular de Adultos y la
EFA. Sin embargo, no tienen acceso al programa de nivelacién de competencias bésicas y,
en la practica, tampoco tienen cobertura importante en el Programa de Educacién Basica
para Trabajadores (véase Informe Final del Panel de Evaluacién de este Programa), de
acuerdo a datos provenientes de una muestra de beneficiarios. Paralelamente, el Ministerio
de Educacion ha sefialado que “el 77% de la matricula en la Educacién de Adultos tiene
entre 15 y 24 afios de edad”, lo que habla de una desfocalizacion respecto del grupo mayor
de 40 afios que representa parte importante de la poblacion potencial.

Por lo anterior, una caracteristica que emerge de las cifras sobre poblacién
potencialmente beneficiaria no es sélo la escasa cobertura de la Educacién de Adultos
actual sino que también la cobertura ain mas precaria que es posible encontrar en
segmentos de mayor edad y menor educacién de la poblacién adulta.

Respecto de los propédsitos y modalidades, los programas mas recientes enfatizan de
manera significativa en la entrega de un servicio educacional destinado bien a incrementar
la empleabilidad de los beneficiarios o bien orientado especificamente al segmento de
trabajadores, introduciendo de manera mas o menos explicita criterios de pertinencia
referidos a dicha oferta educacional y el mercado laboral chileno.

Como se puede también apreciar del andlisis de los componentes de los Programas,
constituye un énfasis s6lo de la década del 90 la incorporacién de componentes asociados a
fortalecer los recursos de los establecimientos de Educacién de Adultos, la capacitacion
docente y, fundamentalmente, la elaboracién de material educativo elaborado
especificamente para el grupo objetivo. Este ultimo es el caso del Programa de Educacién



Basica para Trabajadores, para el que recién en 1999 se disponen de textos apropiados, los
que son utilizados por el Programa de Nivelacién de Competencias Basicas.

El financiamiento de los programas es variado. El programa regular de Educacién
Basica se financia por la via de la subvencién educacional, equivalente a un monto mensual
por alumno (corregido por la asistencia media). Por otra parte, los programas EFA y ETEA
el pago también opera por via de una subvencién por alumno (corregido por la asistencia
media) pero calculada por clase atendida. Ademas del hecho que los montos resultantes son
distintos, el sistema es similar en cuanto requiere constatar la asistencia del alumno. En el
caso del programa de nivelacién de competencias bésicas, el pago estd asociado a
resultados (éxito en el proceso de examinacién y niveles de retencién del grupo atendido).
Finalmente, el Programa de Educacién Basica para Trabajadores, también tiene un sistema
de pago por resultados en el que el pago (que es funcién del nimero de médulos realizado)
se entera sélo si se cumple el resultado de certificacién del 8° afio de Educacién Basica.

De lo anterior se puede concluir como aspecto positivo de disefio que los Programas
tienen un financiamiento fundamentalmente asociado a la demanda, expresado como un
monto de subsidio por alumno. Sin embargo, si se estima que la Educacién de Adultos debe
incrementar su cobertura y para ello se requiere profundizar en programas flexibles que no
requieran necesariamente asistencia a aulas, entonces claramente el primer sistema de
financiamiento via subvencion es limitado, por lo que el énfasis en sistemas de pagos por
resultado se vea mas conveniente.

Si bien no es simple comparar costos por beneficiarios expresados en distintas
unidades, es posible concluir del anélisis de la fila 11 de la matriz anterior que, si se tomara
un adulto con 6° afio de Educacién Baésica y se estimaran los costos asociados de obtener el
8° afo Basico, entonces el programa de nivelacién de competencias basicas y el de
trabajadores tienen costos similares del orden de los $100-110 mil por beneficiario,
mientras que el programa regular, en una modalidad escolarizada y no flexible, presenta un
costo de $148 mil por alumno en un afio (requerido para pasar de 6° a 8° afio Basico). Por
ltimo, el programa ETEA aparece como el mas oneroso con un monto por alumno de $192
mil, aiin cuando debe considerarse que ofrece una modalidad técnico-profesional.

Para otros aspectos comparativos referidos a la supervisién, estructura, duracidn y
plan de estudios, puede verse la matriz referida. Los aspectos del analisis mas sustantivos se
reportan en las conclusiones y recomendaciones que siguen.

Otros dos aspectos comparativos se destacan en esta seccién. En primer lugar, la
diversidad de metodologias de ensefianza es un aspecto importante de evaluar. Modalidades
mas flexibles quedan representadas en las experiencias de los programas més recientes, en
contraposicion con los anteriores que son 100% presenciales en una modalidad
escolarizada. Los dos programas més nuevos e innovadores, también realizan innovaciones
en los mecanismos de captacion de demanda, tal como se aprecia en la fila 20 de la matriz,
aunque recomendaciones especificas sobre este punto se incluyen mas adelante.




V. Principales conclusiones y recomendaciones

V.1. Comentarios y conclusiones sobre la Educacion de Adultos

W

Como ha sido posible de constatar a partir de la lectura de la matriz entregada,
actualmente se encuentran vigentes, para una misma poblacién objetivo, una variedad
de programas de educacion de adultos, cada uno con su propia normativa, exigencias
y ofertas de servicio educativo. En opinién de la Coordinacién Nacional de la EDA,
prevalece una “fronda normativa” en esta materia, que se manifiesta en el conjunto de
decretos “que se superponen”, y que en lugar de ofrecer “una opcion educativa flexible
- adecuada a las necesidades y caracteristicas de quienes acuden a la modalidad -,
obstaculiza y rigidiza las propuestas educativas” (Coordinacién Nacional de Educacion
de Adultos, 2000: 3)

Cabe llamar la atencién hacia la existencia de un reducido nimero de establecimientos
educacionales que tienen dedicacion exclusiva a la modalidad. “En la actualidad en el
pais existen 436 establecimientos que imparten Educacion Bésica de Adultos, 587
establecimientos que imparten Educacién Media Cientifico-Humanista y 122 que
imparten Educaciéon Media Técnico-Profesional. El 75% de la oferta de Educacién de
Adultos es de dependencia municipal. Alrededor de 100 de estos establecimientos son
exclusivos para personas jovenes y adultas, otros son establecimientos que, junto a la
educacién regular de nifios y adolescentes, ofrecen “Terceras Jornadas”. Por lo tanto, la
mayor parte de la matricula de adultos, que alcanzaba en 1998 a 155.930, se concentra
en las escuelas que ofrecen jornada nocturna” (Coordinacién Nacional de Educacion de
Adultos, 2000: 4)

De la matriz cuyos antecedentes se analizan, se desprende, ademas, la existencia de
una escasa cobertura, a lo menos para aquellos programas para los cuales es posible
efectuar el respectivo célculo. Ello es asi con la excepcion del caso de la Educacién
Fundamental de Adultos, que alcanzé en 1999 una cobertura aproximada de 4%. Sin
embargo, si se toman en consideracién los antecedentes aportados por el estudio del
Departamento de Economia de acuerdo con el cual prevalece un muy bajo nivel de
dominio de competencias bésicas entre la fuerza de trabajo del pais (Bravo, D., 2000),
aun entre aquélla con escolaridad basica completa (ver Cuadro N° 6), se concluye que
la poblacion que deberia ser definida como potencialmente beneficiaria de los
programas EDA analizados es mayor que la que éstos han definido.

Llama la atencién el constatar las diferencias existentes en cuanto a contenidos y
duracién de los distintos programas, lo que estaria sefialando que los procesos de
enseflanza-aprendizaje que estdn teniendo lugar en el marco de la EDA son muy
dispares en cuanto a calidad y, probablemente también, en cuanto a objetivos y
pertinencia.



5. Resalta de la lectura de la matriz la baja capacidad para otorgar capacitacién y
perfeccionamiento a los docentes que demuestra tener el sistema EDA. Esta
componente al parecer no estaba contemplada por los programas anteriores a 1996. El
PEBT, iniciado ese afio, debi6é considerarla como tal a los fines de poder poner en
aplicacion su nueva propuesta curricular.

6. Existe una diversidad de sistemas de financiamiento atn cuando todos los Programas
tienen en comin un financiamiento fundamentalmente asociado a la demanda,
expresado como un monto de subsidio por alumno. Sin embargo, si se estima que la
Educacion de Adultos debe incrementar su cobertura y para ello se requiere
profundizar en programas flexibles que no requieran necesariamente asistencia a aulas,
entonces el financiamiento via subvencién utilizado por los Programas de Educacién
Basica Regular, EFA y ETEA es limitado, por lo que el énfasis en sistemas de pagos
por resultado se vea mas conveniente.

7. Si bien es cierto en la dltima década el monto de la subvencién asignada a esta ‘

modalidad se ha incrementado significativamente, su financiamiento seguiria siendo
insuficiente debido al “reducido tamafio de los cursos, la asistencia irregular a clases,
las tasas de desercion y los altos costos de operacidén de la modalidad™. Como se ha
sefialado, la responsabilidad de la oferta educativa en EDA recae en un 75% en
establecimientos dependientes de municipalidades. Sin embargo, son bastante
conocidas las restricciones econdmicas que enfrentan los municipios de las comunas
pobres para dar cumplimiento a los programas sociales, de salud y de educacién.

8. A partir de 1996, con el Programa de Educacion Baésica para Trabajadores, y luego a
partir de 1999, con el Programa de Nivelacién de Competencias Laborales, la “oferta
educativa” experimentd una importante transformacién que apuntd a desescolarizar la
EDA al proporcionar alternativas curriculares mas flexibles en cuanto a no requerir la
presencia del usuario de manera fundamental, a respetar los tiempos y estilos de
aprendizaje de éste, a instalar espacios educativos en lugares no tradicionales de
enseflanza que pueden ser una empresa, un sindicato, un centro comunitario, etc. Estos
nuevos programas estan interpelando a las formas “histéricas” de ensefianza y llaman a
la reflexién sobre una posible reestructuracién del sistema en funcién de lograr su
actualizacién y una mejor adaptacion a los intereses, necesidades y posibilidades de
quienes hacen uso de ella. Esta inquietud no se encuentra ausente de las prioridades
establecidas por el Programa de Educacion de Adultos, para el cual se hace necesario
pensar y trabajar en pro de la reforma de esta modalidad “en el marco del proceso de
cambios que esta llevando a cabo el Ministerio de Educacién en el sistema regular de
ensefianza” (Division de Educacién General del Ministerio de Educacién,
Coordinacion Nacional de Educacion de Adultos, sin fecha: 10) En opini6én de este
organismo, la reforma debe hacerse extensiva a todos los aspectos de la EDA debiendo
contemplar el otorgar “un nuevo enfoque” que logre superar el caracter compensatorio
que actualmente la inspira y que en adelante permita ubicarla en un contexto de

Ministerio de Educacién, Divisién de Educacién General, Coordinacién de Educacién de Adultos, El
Programa de Mejoramiento de la Educacién de Adultos en el Marco de las politicas educacionales:
Logros y Desafios, sin fecha.
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11.

“educacion permanente”. Segln esta entidad, se hace preciso, entre otras cosas,
“elaborar nuevos planes y programas de estudio, sobre la base de objetivos
fundamentales y contenidos minimos pertinentes y que vinculen la formacién del
adulto al mundo del trabajo y a la participacién social; apoye iniciativas destinadas a la
formacién y actualizacién del docente; implemente la elaboracién y dotacién de
recursos de aprendizaje apropiados para los adulitos; un nuevo enfoque y normas de
evaluacion e incentive el desarrollo de practicas pedagdgicas e innovaciones educativas

adecuadas a las diversas situaciones de vida y de aprendizaje que enfrenta el adulto”
(ibid)

No se estarfa dando un sistema periddico de evaluacién de procesos y resultados que
permitiese emitir juicios fundados sobre la conveniencia de continuar con
determinados programas o de proceder a su modificacion o sustitucion. Esta falencia
constituye una importante debilidad de la modalidad EDA que impide mejorarla y
optimizar los recursos invertidos en ella.

Se hace sentir la falta de mecanismos de participacién de los actores sociales
involucrados (docentes, personal directivo de los establecimientos educacionales,
alumnos, empleadores) en la definicion de los “productos” a entregar por esta
modalidad, acerca de la forma y oportunidad de su entrega, y acerca de otros aspectos
que permitirian hacerla més relevante y pertinente.

Cabe preguntarse si actualmente el pais estd atendiendo adecuadamente el problema
que significa mantener ain en el siglo XXI a un importante contingente de su
poblacién (que se aproxima al medio millén de personas) analfabeta. Razones de
Justicia social, pero también criterios econémicos, conducen a sostener que es ésta una
situacién que demanda una pronta respuesta.



V.2. Recomendaciones

1. Se recomienda realizar estudios de seguimiento y evaluacién sobre cada uno de los
planes y programas de estudio de la EDA, actualmente en curso. Ello permitiria
dilucidar la real capacidad de respuesta que ellos presentan frente a las necesidades
actuales del pais y frente a las expectativas que sobre ellos se forjan los potenciales
beneficiarios. La medicién de los impactos de orden social, personal, econdémico y
ocupacional de los aprendizajes, constituye un elemento indispensable para la
formulacién de politicas en esta materia.

2. Se recomienda la realizacién de estudios de evaluacion formativa de los procesos
educativos involucrados en cada programa a fin de conocer, entre otros aspectos: la
pertinencia de las propuestas curriculares para el logro de los objetivos planteados, las
principales dificultades que los adultos encaran en cada uno de ellos, el grado de
adecuacion y utilizacién de los materiales didacticos disponibles.

3. El panel ha podido constatar que los programas EDA alcanzan, en general, una baja
cobertura. En importante medida cabe atribuir esta situacion a la falta de
financiamiento. El Panel recomienda un aumento de la dotacion de personal, para
aumentar las posibilidades de supervisar los procesos de gestién y de aprendizaje, de
efectuar estudios de seguimiento y de tomar medidas que propendan a mejorar la
dimensidén técnico-pedagdgica del sistema.

4. El panel recomienda considerar en el presupuesto el mejoramiento de la infraestructura
de los establecimientos que imparten la EDA y del aumento, en cantidad y en calidad,
de los recursos didacticos que requieren para el adecuado desenvolvimiento de los
procesos de aprendizaje.

5. Un eventual proceso de redisefio de la Educacion de Adultos deberia contemplar un
sistema de financiamiento que asegure que ésta pueda contar con los recursos humanos
y los medios econémicos y técnicos necesarios para desarrollar con éxito los procesos
de ensefianza-aprendizaje. Tal sistema tendria que ser lo suficientemente atractivo para
motivar la intervencion de las municipalidades y de particulares. Y, si el incremento en
la cobertura de la EDA sigue una modalidad flexible en lugares no tradicionales de

enseflanza, seria pertinente cambiar el sistema de financiamiento para premiar
resultados.

6. En opinién del Panel se hace necesario coordinar los distintos esfuerzos existentes que
apuntan al mismo grupo objetivo. En particular, se estima necesario avanzar en la linea
recién adelantada con ocasién del Programa de Competencias Laborales, que ha visto la
accién coordinada e integrada de instituciones como Fosis y Sence junto al Ministerio
de Educacién. El desafio es contar no sélo con programas flexibles sino también con
una institucionalidad flexible que favorezca la comunicacién e integracién entre los
distintos ministerios y organismos involucrados.
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También se recomienda fortalecer el rol de los municipios en cuanto detectores de la
demanda por programas sociales. Se estima que en su funcién de “ventanillas™ del
sistema podrian jugar un rol importante para la orientacién y canalizacién de los adultos
hacia los distintos programas de capacitacion y educacién de adultos. Por otra parte, el
enfoque integrado que se extrafia requiere que estas instituciones tengan desarrollados
los criterios adecuados para poder disefiar un programa adecuado para cada interesado
que se acerca a éstas.

Se recomienda un andlisis detallado de la poblacién objetivo y su caracterizacion con el
objetivo de reenfocar los programas hacia los grupos mas vulnerables. En particular, se
requerira tener en cuenta politicas o programas diferentes para los jévenes (por ejemplo,
menores de 20 afios) del resto; asimismo, es necesario considerar que la mayor parte de
los trabajadores sin escolaridad basica completa son mayores de 40 afios y, aquéllos que
estan ocupados, estin fundamentalmente en la microempresa. Todo lo anterior exije
atencion especial y establecer metas definidas para la poblacién objetivo que se defina.

Se hace necesario continuar propiciando innovaciones educativas que respondan a las
caracteristicas y necesidades de los usuarios. Es preciso que se contintie reflexionando
en cuanto a las nuevas formas de ensefiar y de aprender.

Es indispensable continuar en la linea de buisqueda de concepciones metodoldgicas
pertinentes para que la educacion de adultos permita la ensefianza de competencias para
el mundo del trabajo acorde con el actual nivel de desarrollo econdmico y tecnoldgico
del pais.

Se recomienda la inclusién de contenidos de capacitacion laboral y técnica en los
programas de educacién de adultos, al menos en aquéllos que tienen contemplados a los
trabajadores entre su poblacién objetivo. La naturaleza de esta capacitacién deberia
estar de acuerdo con el desarrollo productivo del pais, actual y futuro, y debe
contemplar tanto a los trabajadores dependientes como a aquéllos que decidan
desempefiarse en forma independiente. En este 4mbito, serfa recomendable la
coordinacién intersectorial entre los Ministerios de Educacidén, del Trabajo, y de
Economia. De esta forma, se tenderia a superar una de las debilidades que
recientemente ha sefialado la misiéon del Banco Mundial que estd analizando esta
modalidad de educacion.

.El panel recomienda cubrir las necesidades de capacitacién, reciclaje vy

perfeccionamiento del personal que tiene la responsabilidad del ejercicio de la docencia.
El aspecto habilitaciéon docente requiere de mayor inversién de recursos a futuro. En
particular, para que los docentes conozcan y acepten nuevos programas, textos de
ensefianza, nuevos sistemas de evaluacién de conocimientos, apliquen metodologias de
ensefianza-aprendizaje acordes con la realidad de los adultos, puedan estimular la
motivacién y el desempeilo 6ptimo de los educandos, entre otros.
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18.

Se recomienda que la capacitacién de los docentes de la EDA los habilite para integrar
contenidos de distintas areas. Idealmente, estos contenidos deberfan encontrar su
integracidn en el marco de situaciones pertinentes al entorno del educando.

Relacionado con el punto anterior, el panel recomienda que se debe encontrar una
pronta solucién al problema de falta de instituciones formadoras de personal docente
para la EDA.

Seria conveniente re-orientar el rol de los supervisores del nivel provincial y regional,
de forma que, ademas de controlar administrativamente el proceso educativo, puedan,
también, reforzar tales procesos con apoyos técnico-pedagégicos. Desde el punto de
vista operativo y del aporte al mejoramiento de la calidad que puede provenir del
sistema de supervision, cabe recordar que el horario de los supervisores es diurno, en
circunstancias que gran parte de la EDA se desarrolla en horarios vespertino y nocturno.

La re-orientacién del rol del supervisar deberia propender a que éste cumpliese
funciones técnico-pedagdgicas, tales como:

a) Verificar si las condiciones académicas que se sefialan en las propuestas de planes y
programas sometidas para evaluacion del Ministerio de Educacién se estan
cumpliendo;

b) En los casos que corresponda, analizar las caracteristicas de funcionamiento de las
entidades ejecutoras y evaluadoras, y las condiciones bajo las cuales se desarrolla el
proceso de evaluacién de los aprendizajes. Establecer, a este ultimo respecto, el
grado de concordancia y consistencia entre las situaciones de evaluacién
contempladas por las entidades ejecutoras y las situaciones contempladas por las
entidades evaluadoras;

¢) Verificar que los materiales educativos que entrega el MINEDUC sean utilizados en
forma pertinente y que aquéllos elaborados y utilizados por las entidades ejecutoras
sean apropiados.

El panel recomienda que el MINEDUC estudie la posibilidad de externalizar la
supervision, bajo la de asistencia técnica y dejar en los Departamentos Provinciales la
funcién de control de la gestién administrativa del proceso educativo.

La evaluacién de los aprendizajes adquiere importancia como un proceso de
verificacion de logros alcanzados (propdsito sumativo) y de regulacién del proceso que
lleva a la adquisicién de esos logros (prop6sito formativo) Desde el momento en que los
objetivos de ensefianza y aprendizaje de las personas adultas estan vinculados al
“desarrollo de competencias y habilidades ligadas a la comprension de las necesidades
y realidades de la vida cotidiana” (Ministerio de Educacién, Equipo Técnico del
Programa Especial de Educacién Bésica para Trabajadores, 1999: 11), el concepto de
evaluacién de los aprendizajes debe estar vinculado a la idea que los procesos de
enseflanza procuran la generacién de un ambiente donde el sujeto desarrolle las
competencias necesarias para vivir en sociedad.
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De alli que el panel recomienda que los instrumentos de evaluacién debieran estar
“orientados hacia la medicién de aprendizajes significativos™, y procurando “evaluar
habilidades dentro de contextos reales o que imiten estrechamente las situaciones en las
cuales tales habilidades se ponen en practica” (op. cit.: 12) Por otro lado, atendiendo a
los principios de la reforma educativa, los criterios de flexibilidad de los instrumentos y
de los "acontecimientos evaluativos" contemplados en el Reglamento de Evaluacion
deberian, también, aplicarse a la EDA.

Es importante que la EDA asuma el desafio de establecer un sistema de evaluacion que
tienda a medir los objetivos que ésta se propone alcanzar, pero que vele, también, por la
aplicacién de pruebas nacionales homogéneas construidas sobre la base de los
contenidos nacionales exigidos y a través de las cuales se establezcan estidndares
minimos de promocién. Tal vez resulte conveniente revisar las condiciones bajo las
cuales se evaliia actualmente a los alumnos y elaborar un programa tendiente a preparar
a los docentes en el disefio de situaciones y procedimientos de evaluacion.

En lo que conciemne a los medios para el aprendizaje, el MINEDUC cuenta con material
instruccional y con recursos didacticos que podrian ser utilizados por todos los
establecimientos educacionales si se contase con los medios presupuestarios suficientes
para ello. Por el momento no existe un buen sistema de “control de calidad” que
garantice que el material disponible sea suficiente y que responda efectivamente a las
caracteristicas particulares de los participantes.

Si se desea insertar a la EDA en un esquema de educacién permanente, sera preciso
desarrollar esfuerzos para disefiar mecanismos de vinculacién entre los niveles de
educacion inicial, de ensefianza media (humanistico-cientifica y técnico-profesional), y
de ensefianza superior.

En resumen, en la actualidad son muchas las tensiones que estd soportando la EDA, las
cuales debera resolver a futuro:

a) Escolarizacion versus desescolarizacion;

b) Entrega de instruccién versus entrega de competencias y habilidades vinculadas
a la vida cotidiana;

¢) Funcion educativo-formativa versus funcién instrumental y funcional;

d) Falta de recursos humanos, econémicos y técnicos versus aumento de la
demanda efectiva;

¢) Necesidad estratégica desde el punto de vista del desarrollo del pais de
incrementar la cobertura versus bajo perfil y caracter no prioritario que ostenta
la EDA en el conjunto de politicas ptblicas.

Son éstas algunas de las multiples contradicciones que cruzan a la educacién de

adultos y que el panel recomienda que sean resueltas en un plazo razonable. Sin embargo,
lo que si es irrebatible, es que por razones de equidad se hace necesario fortalecer esta
modalidad de educacion a fin de asegurar que tengan acceso a ella los sectores sociales de
menores recursos y/o los més vulnerables de la poblacién.
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