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Sissejuhatus
Kõikehõlmavad
 riiklikud kvalifikatsiooniraamistikud (National Qualifications Framework - NQF) on viimase viie aastaga omandanud võtmetähtsuse haridus- ja kvalifikatsioonisüsteemide reformimisel Euroopa Liidus
. Kui enne 2005. aastat kaalusid sellist lähenemist vaid vähesed liikmesriigid, siis nüüdseks on olukord teine. Nagu käesolevast peatükist selgub, on kõik ELi liikmesriigid hetkel aktiivselt riiklike raamistikke välja töötamas ja rakendamas. Ehkki riikide arv, kus NQFid on täielikult rakendatud, on endiselt (
) väike (Suurbritannia, Prantsusmaa, Iirimaa, Malta), on kõik ELi riigid nüüdseks teatanud, et kavatsevad viia ellu kõikehõlmavad NQFid, mis hõlmavad nende haridus-, koolitus- ja kvalifikatsioonisüsteemi kõiki osi ja tasandeid.

Euroopa kvalifikatsiooniraamistik (EQF) elukestva õppe valdkonnas on toiminud nende arengute katalüsaatorina
. See 2008. aastal Euroopa Parlamendi ja Nõukogu poolt heaks kiidetud ettepanek kutsub liikmesriike üles sidustama oma kvalifikatsioonisüsteemid EQFiga aastaks 2010:

· sidustades läbipaistval moel nende kvalifikatsioonide tasemed sobilike EQFi tasemetega,

· töötades välja riiklikud kvalifikatsiooniraamistikud (NQFid) kooskõlas riikliku seadusandluse ja praktikaga.

NQFide kiire areng on kinnituseks asjaolule, et riigid peavad EQFi asjakohaseks ja oluliseks Euroopa koostöö vahendiks. Enamik liikmesriike töötavad nimetatud eesmärgi nimel sidustada raamistik 2010. aastaks EQFiga (
). EQF mõju avaldub selles, kuidas erinevad riigid oma NQFe üles ehitavad: õpitulemuste põhine lähenemine on laialdaselt aktsepteeritav ning enamik riike on valinud 8-tasemelise võrdlusstruktuuri, kasutades EQFi tasemekirjeldusi lähtepunktidena oma riiklikes programmides.
Ehkki NQFid on olulised hoovad, mis lihtsustavad riiklike kvalifikatsioonide selget ja läbipaistvat sidustamist EQFiga, nähakse neid üha enam riiklike eesmärkide saavutamise vahenditena. Arvestades raamistike reguleerivat rolli teatud riikides (näiteks Suurbritannias), nähakse neid põhiliselt oluliste suhtlus- ja läbipaistvuse vahenditena, mille peaülesandeks on selgitada suhteid – nii vertikaalselt kui horisontaalselt – erinevate kvalifikatsioonide, sertifikaatide ja diplomite vahel. Sidudes NQFid nii kindlalt elukestva õppe poliitikatega – käsitledes peaasjalikult riiklike süsteemide läbitavust ning tõkkeid õppe kättesaadavuses ja edasijõudmist õppesüsteemides.

Käesolevas peatükis käsitletud ülevaade ja analüüs kajastavad olukorda 2009. aasta keskel ning peatükk on jagatud kahte ossa. 

· Esimeses osas võetakse kokku NQFiga seotud arengute põhitunnused Euroopa Liidus
 vastavalt arenguetappidele, peaeesmärkidele, nende ülesehitusele tasemete ja kirjelduste osas, õpitulemuste kasutamisele ning sidusgruppide kaasatusele. 

· Teises ja viimases osas käsitletakse peamisi raskusi seoses riiklike kvalifikatsiooniraamistike välja töötamise ja rakendamisega ELi liikmesriikides.
Antud peatükk põhineb Cedefopi 2009. aastal läbi viidud kaardistamisel Riiklike kvalifikatsiooniraamistike välja töötamine Euroopas. Selle kaardistamise peamised järeldusi arutati EQF nõuanderühmas (
).

Riiklike kvalifikatsiooniraamistike välja töötamine Euroopa Liidus; peamised suunad 

Kõikehõlmavate NQFide kiiret arengut viimasel paaril aastal võib tõlgendada mööduva „trendiga“ – lähenemisega, mis unustatakse sama ruttu kui see välja toodi. Kuigi on liialt vara sellist sünduste käiku välistada, näitab NQFide tihe kaasamine olemasolevatesse poliitilistesse arengutesse, eriti elukesva õppe valdkonnas, et kvalifikatsiooniraamistikud võivad etendada tähtsat rolli elukestva õppe eesmärkide saavutamisel. Mitmed riigid rõhutavad raamistike lisaväärtust oluliste sidusgruppide vahelise koordineerituse parendamisel ja nendevahelise dialoogi tugevdamisel. 

Eelkõige näitab aga praeguse aktiivsuse, kaasatuse ja üksteiselt õppimise tase, et räägime protsessist, mida pole lihtne tagasi pöörata. 

Riiklike kvalifikatsiooniraamistike välja töötamise etapid
Jooksvate arengute kiiruse tõttu tuleks NQFi protsesside mis tahes liigitamist Euroopa Liidus käsitleda teatava ettevaatlikkusega. Ehkki EQF on teatud määral mõjutanud töö ajastatust, illustreerib järgmine ülevaade, et riigid on tõepoolest raamistike välja töötamisel ja rakendamisel erinevates etappides.
Kontseptualiseerimise etapp: Sellised riigid nagu Kreeka, Ungari, Läti, Holland, Norra, Poola, Slovakkia ja Rootsi on väljendanud oma kavatsusi asuda programme välja töötama, ent nad peavad endiselt otsustama oma raamistike täpse ulatuse ja struktuuri üle. Paika on pandud (või on juba eelnevalt paigas, näiteks Hollandis) töörühmad, mis hõlmavad sidusgruppe hariduse, koolituse ja ka tööhõive kõigist eri osadest. Nendes riikide rühmas täheldatakse teatavat varieerumist; näiteks on Hollandis, Rootsis, Ungaris ja Poolas määratud ettepanekute esitamisele selged tähtajad (2010). Teised riigid pole veel lõplikku graafikut esitanud. Ettevalmistatuse tase on riigiti erinev, eriti mis puudutab ulatust, mil määral õpitulemustel põhinevat lähenemist esitleda ja heaks kiita. Sellised riigid, nagu Holland ja Rootsi, on eriti heas lähtepositsioonis, kuni õpitulemused (või kompetentsid) on nende vastavatesse  juba üsnagi hästi sisse kirjutatud. 

Kavandamise etapp: Sellised riigid nagu Küpros, Belgia (Wallonia), Luksemburg, Island, Itaalia, Portugal otsustasid NQFidega edasi arendada ja on suuresti määratlenud oma raamistike üldise ulatuse ja struktuuri. Nende riikide töö on praegu keskendatud tasemekirjelduste määratlemisele ja kehtestamisele, rollide ja vastustuse jagamisele erinevate sidusgruppide vahel ning ulatusele, mil määral võib kvalifikatsioonid erinevatest allsüsteemidest (eriti VET ja HE) sidustada ja/või kombineerida. Enamikes neis riikides on töö kvalifikatsiooniraamistikega kõrghariduse vallas käinud juba mõnda aega, mõjutades arutelusid teemal, kuidas töötada välja kõikehõlmav riiklik raamistik. Teatud riikides, näiteks Belgias (Wallonia), on tasemete 1-5 ja 6-8 vahele tõmmatud selge joon, mis raskendab püüdeid ehitada nendevahelisi sildu ja luua suhteid. Teised riigid, näiteks Island ja Poola, kaaluvad lahendusi, et siduda paremini kutseharidust kõrgharidusega.
Testimine ja rakendamine: Sellistes riikides, nagu Austria, Saksamaa, Soome, Tšehhi Vabariik, Rumeenia, Sloveenia, Belgia (Flandria), Taani ja Eesti, on töötatud välja üksikasjalikud ettepanekud, kuidas nende raamistikke struktureerida (näiteks Soome ja Taani); on ette valmistanud või juba teostanud ulatuslikud läbirääkimised (Austria), viiakse läbi praktilist testimist (Saksamaa) ja pannakse paika vajalike õiguslikke raamistikke (Belgia, Flandria). Kõik need riigid töötavad selgelt määratud tähtaegade piires eesmärgiga luua NQFid aastaks 2010 või 2011. Neile riikidele on omane sidusgruppide ulatuslik kaasamine hariduse kõigist allsüsteemidest, samuti tööhõive valdkonnast. On huvitav märkida, et sellesse etappi jõudnud riigid panevad erilist rõhku raamistike lisaväärtusele riiklikes reformides. Ehkki EQF oli riiklike kvalifikatsiooniraamistike käivitajaks, osutab sellest tulenev dialoog riiklike sidusgruppide vahel (mõnikord esmakordne kohtumine „samas ruumis“) NQFide lisaväärtusele riikliku poliitika arendamisel ja reformimisel. Selles etapis olevad riigid, näiteks Taani, rõhutavad samuti NQFi arengute pragmaatilist ja pikaajalist olemust. 2009. aasta kevadel Taanis esitletud detailset ettepanekut loetakse esimeseks etapiks ning selle hindamine on planeeritud juba aastasse 2012. Sellesse testimise ja (varase) rakendamise etappi jõudmine ei tähenda aga, et oleks saavutatud täielik poliitiline selgus. Austria näitel on selge, et ulatuslikele ettevalmistustele ja konsultatsioonidele on järgnenud tulised arutelud konkreetsetest suhetest kutsehariduse ning kõrghariduse vahel. See illustreerib jällegi NQFi välja töötamise protsessi, dialoogi ja poliitilist olemust, 

Rakendatud (kontrolletapp): Iirimaa, Suurbritannia ja Prantsusmaa on maad, kus riiklike kvalifikatsiooniraamistike kallal on töötatud viimased kümme või enam aastat. Riikliku kvalifikatsiooni- ja ainepunktiraamistiku (Qualifications and Credit Framework, QCF) kehtestamist Inglismaal ja Põhja-Iirimaal 2008. aastal võib käsitleda NQFide evolutsiooni näitena, integreerides antud juhul ainepunktide ülekande kindlalt sellesse raamistikku. Hiljutine Iirimaa raamistiku väline hindamine (NQAI, september 2009)
 juhtis tähelepanu mitmetele teguritele, mis on edasiste arengute juures olulised. Nimetatud hindamises rõhutati vajadust perioodi järele, mil raamistikuga harjutakse, vajadust arendamise kui korduva protsessi järele ja erinevate sidusgruppide toetuse järele, samuti vajadust selle järele, et raamistik oleks piisavalt „lõtv“, et mahutada erinevaid õppe tüüpe, ja ka vajadust leida tasakaal allsüsteemide sisese rakendamise ja süsteemiüleste lähenemiste vahel. 

2009. aasta keskel Cedefopi poolt läbi viidud kaardistamise kohaselt eeldavad enamik ELi liikmesriike, et nende riiklikud kvalifikatsiooniraamistikud on toimimas hiljemalt aastaks 2012. See on tihedalt põimunud EQFi võrdlustega, kus 26 riiki on nüüdseks kinnitanud, et jõuavad oma vastavasisulise tööga ühele poole 2011. aasta lõpuks. Ehkki see kajastab riiklikele kvalifikatsiooniraamistikele omistatud tähtsust, varieerub nende tegelik mõju riiklikule ja Euroopa poliitikale ning vastavatele praktikatele paratamatult vastavalt konkreetsetele poliitilistele ja praktilistele valikutele, mis on igas riigis langetatud. 

Riiklike kvalifikatsiooniraamistike eesmärgid 

Enamik ELi liikmesriike kasutab võrdluseks EQFi ja selle õpitulemustel põhinevaid tasemeid ning vajadust riiklike kvalifikatsioonide tasemete läbipaistvaks sidustamiseks EQFiga, et töötada välja oma NQF. Kuna see tasand ei ole enam määratud konkreetse asutuse või pakkujate kategooriaga, näevad riigid NQFe oluliste vahenditena riiklike kvalifikatsioonisüsteemide läbipaistvuse suurendamisel ja nende kasutaja-sõbralikumaks muutmisel. 

Ehkki sidustamine EQFiga on seega oluline, toimides protsessi katalüsaatorina, rõhutatakse üha enam raamistike potentsiaalset rolli riiklikul tasandil. Järgmised eesmärgid on seadnud peaaegu kõik liikmesriigid, sõltumata nende vastavast arenguetapist. NQFide abil on võimalik, soodustades üleminekut õpitulemustele,
· muuta riiklikud kvalifikatsioonisüsteemid hõlpsamini hoomatavateks ja käsitletavateks – nii riiklikul kui ka rahvusvahelisel tasandil (läbipaistvus);

· tugevdada kvalifikatsioonisüsteemide sidusust;

· toetada elukestvat õpet, muutes õppimisvõimalused ja -suunad nähtavaks soodustades nii kättesaadavust, osalust ja edasi jõudmist;

· soodustada õppimise kõikehõlmavuse mõistmist (kaasa arvatud mitteformaalne ja informaalne õpe);

· tugevdada ning paranda sidet hariduse ja tööturu vahel; 

· luua platvorm koostööks ja dialoogiks;

· luua sidustamise koordinatsioonipunkt kvaliteedi tagamiseks.

See eesmärkide nimekiri on seotud üleminekuga õpitulemustel põhinevale lähenemisele. Uusi õpitulemustel põhinevaid tasemeid võib näha neutraalsete sidustamise koordinatsioonipunktide loomisena mitmesuguste kvalifikatsioonide ja kvalifikatsioonide pakkujate tarvis. Haridusalasest edasijõudmisest saab enam kui eelnevalt paika pandud rada, mis on piiratud haridus- ja koolitusasutustega, selle aluseks võetakse üha enam käsitlusaluste õpitulemuste väärtustamine, kust tahes need siis on omandatud. Mõned liikmesriigid rõhutavad samuti NQFe rolli ja õpitulemustel põhinevat lähenemist, et saavutada arvestatav võrreldavus erinevate haridus- ja koolitussüsteemide vahel. Neutraalsete kvalifikatsiooni tasemete juurutamine võimaldab kavandada – nagu riigid, näiteks Prantsusmaa ja Belgia (Flandria) seda teevad – selliseid kõrghariduse ning kutsehariduse kvalifikatsioone, mis asuvad samadel (kõrgetel) tasemetel. See on märk, et kvalifikatsioonitasemeid ei saa automaatselt identifitseerida neid andva asutuse alusel – seda saab teha üksnes teadmiste, oskuste ja pädevuste põhjal, mis on aluseks vastavale kvalifikatsioonile ja kvalifikatsiooni tasemele. Eeldatakse, et tulemustepõhised tasemekirjeldused toimivad olulise allikana olemasolevate praktikate kriitilisel kajastamisel haridus- ja koolitusasutustes ning inspireerivad edasist institutsionaalset arengut.
Riiklike kvalifikatsiooniraamistike tasemeline ülesehitus

Kaheksa riiki, Kreeka, Ungari, Itaalia, Holland, Norra, Poola, Slovakkia ja Rootsi, peavad endiselt otsustama oma raamistikes kasutatavate tasemete arvu üle. Enamik teisi liikmesriike on esitanud või kiitnud heaks 8 taset. Ehkki need tulenevad osaliselt EQFist, rõhutavad riigid peaasjalikult, et 8 taseme valik on olemasolevate riiklike kvalifikatsioonisüsteemide põhjaliku analüüsi tulemus. Tasub märkida, et Prantsusmaa, kelle raamistik põhineb hetkel aastal 1969 esitletud 5-tasemelisel struktuuril, kaalub tõsiselt üleminekut 8-tasemelisele struktuurile.

Ulatuslik konsensus 8-tasemelise struktuuri osas erineb Suurbritannia ja Iirimaa raamistikest. Šotimaal toimivad nüüd 12 taset, Wales ja Inglismaa /Põhja-Iirimaa on seadnud sisse 9 taset ja Iirimaa 10. Eelnimetatutest erineb ka Island, kus on esitatud 7-tasemeline ülesehitus kui kõige sobivam riiklikule raamistikule. 

Kaks riiki, Sloveenia ja Ungari, on samuti käsitlenud alatasemete teemat. Sloveenia on töötanud välja alatasemed 6. ja 8. tasemele, Ungari kaalub seda võimalust, aga ei ole veel lõplikku otsust langetanud. 

Ungari planeerib samuti võimalikku lävendi taset (entrance level), millest liigutakse edasi EQF 1. tasemega võrdsele riikliku raamistiku tasemele. See on sarnane Inglismaa, Põhja-Iirimaa ja Walesi lähenemisega, kus lävendi tase on sissejuhatus põhilisse, 8-tasemelisse struktuuri. Lävendi tasemeid on arutatud samuti Belgias (Flandrias), aga lõpuks neid raamistikku ei kaasatud. Selle põhjuseks oli kartus, et selline tase võib avaldada märkimisväärset mõju.
Tasemekirjeldused
Nagu ülal kirjeldatud, on õpitulemustel põhinevate kvalifikatsiooni tasemete sisse toomine kehtestatavate riiklike kvalifikatsiooniraamistike võtmetunnuseks. Hetkel on põhiliseks katsumuseks tasemekirjelduste selgitamine. Need peavad ühest küljest olema piisavalt üldised, et saaks sidustada ja võrrelda EQFiga, küllalt kõikehõlmavad, et haarata riiklike kvalifikatsioonide mitmekesisust, teisest küljest peavad need olema ka piisavalt spetsiifilised, et kvalifikatsioonide kasutajad need ära tunneksid. Praegused NQFi arengud tugevdavad jõustamise korral täheldatud üleminekut õpitulemustele institutsionaalsel tasandil – üleminekut, mis jaotub võrdselt riikide ning haridus- ja koolitussüsteemi erinevate osade vahel. 

Ehkki EQFi tasemekirjeldused koos deskriptoritega, mis töötati välja Bologna protsessil (nn „Dublini deskriptorid“), on teatud riiklike raamistike lähtealuseks, ollakse üldiselt ühel meelel, et riiklikud kirjeldused peavad olema piisavalt üksikasjalikud ja kontekstipõhised, et neil oleks ka väärtus. Siit johtub, et riigid ei saa EQF kirjeldusi otse oma riiklikesse raamistikesse üle kanda, riiklik tõlgendamine ja kohandamine on kohustuslik. 

Riiklike kvalifikatsioonitasemete puhul, mis on samaväärsed EQFi tasemetega 5-8, kajastab „Dublini“ ja EQF kirjelduste tasakaalustamise arutelu, kuidas paremini kõrgharidust ning ülejäänud haridus- ja koolitussüsteemi osa siduda; kas kõrgemad tasemed peaksid olema rajatud peamiselt teoreetilistele teadmistele (ja teadustööle) või tuleks (kutsealastele) oskustele ja pädevuselementidele anda rohkem kaalu? Otsus riikliku tasemekirjelduste osas on seega väga tähtis, sest need annavad edasi riiklikke prioriteete antud valdkonnas. Näitena võib tuua Prantsusmaa raamistiku, kus oskused on kirjelduste elementide (oskused, teadmised ja kompetents) nimekirjas esikohal. Niisiis on peetud prioriteetseteks tööturul olulisi kvalifikatsioone – paiknegu need siis tasemetel 1 või 8.
Mitmed riigid, näiteks Belgia (Flandria), on arendanud edasi EQFi pädevuse kategooriat (iseseisvus ja vastutus). Kaasates nimelt kirjelduste sekka konteksti elemendi. Teised riigid (Malta ja Soome, Sloveenia) püüavad tabada oma kirjeldustega võtmepädevuse elemente (õppida õppimine, suhtlemis- ja sotsiaalsed oskused, ettevõtlikkus, otsustusvõime).

Saksamaa NQF
 erineb teistest raamistikest sellepoolest, et terminit „kompetentsus“ kasutatakse kõikehõlmava kontseptsioonina (õpitulemuste asemel). See kajastab suuresti Saksamaa traditsioone, kus eristatakse kahe peamise kompetentsuskategooria vahel, nimelt „professionaalne/kutsealane“ ja „personaalne/isilik“ kompetentsus (Fachkompetenz und personale kompetenz). See lähenemine leiab tõenäoliselt kõlapinda ka teistes riikides, näiteks Hollandis, kasutades sarnast kontseptuaalset lähenemist. 

Tasemekirjelduste välja töötamine on endiselt jätkuv ja lõpetamata protsess. Senised kogemused näitavad, et riiklike tasemete määratlemine on tõepoolest väga kasulik ülesanne, sest see sunnib erinevaid sidusgruppe väljendama oma prioriteete seoses võtmeelementide tasakaalustamisena, näiteks teoreetilised ja praktilised teadmised, oskused, iseseisvus, vastutus, võtmekompetentsid jne.
NQFide omandiline kuuluvus
Nagu eelnevalt käsitletud, on välja töötatavate kõikehõlmavate riiklike kvalifikatsiooniraamistike üheks peamiseks eeliseks pinnase loomine dialoogiks sidusgruppide vahel, kes üksteisega tavaliselt ei suhtle. Cedefopi 2009 kaardistamine näitab, et suur hulk sidusgruppe on kaasatud NQF väljatöötamise ja rakendamise tegevustesse. 

Selle tegevuse koordineerimine on enamikel juhtudel jäetud riiklike haridus-ministeeriumite hooleks, kes teevad sageli tihedat koostööd (kõrg)haridus- ja teadusministeeriumitega (kui on eraldi ministeeriumid) ja tööministeeriumitega. Vähestes riikides, nimelt Itaalias ja Portugalis, koordineerivad seda protsessi tööministeeriumid. Samuti on kaasatud teisi ministeeriume (majandus-, tervishoiu-, töö-, regionaalarengu jt ministeeriumid), osutades sellele, et kvalifikatsioonide määramisega seotud vastutus on ulatuslik. 

Peaaegu eranditult on väljatöötamise protsessi kaasatud sotsiaalpartnerid kõigis riikides, samuti kaubandus- ja tööstuskojad ning teised tööturu sidusgrupid. Samuti on kaasatud õpetajate, vanemate ja õpilaste ühingud ja liidud (näiteks Ungaris, Soomes ja Maltal). 

Paljud riigid kasutavad avalikke läbirääkimisi oma väljatöötamise ja arendamise protsessides ning rakenduskava elluviimise ettevalmistusena. Väga hea näite võib tuua Austriast, kus NQF ettepaneku esitlemisele eelnes ulatuslik konsulteerimine. 
Edasised väljakutsed 
NQFide väljatöötamine ELi liikmesriikides kulgeb kiireloomuliselt, aga protsessil seisavad ees mitmed katsumused. See, kuidas neile väljakutsetele vastu astutakse, määrab suuresti riiklike kvalifikatsiooniraamistike edasise mõju ja edukuse. 

NQFid on poliitilised vahendid 

EQF ja tärkavate NQFide põhieesmärgiks on edendada elukestvat õpet, eemaldades tõkkeid haridus- ja koolitussüsteemide (allsüsteemide) ja -asutuste vahelt. Selle visiooni elluviimine eeldab läbipaistvaid ja sidusaid riiklikke kvalifikatsioonisüsteeme, mis võimaldavad nii horisontaalset kui ka vertikaalselt edasi jõudmist õppimises saavutatud õpitulemuste alusel. Et asetada kvalifikatsioonid raamistikku õpitulemuste ja mitte sisendite (näiteks programmi kestus või asutus, kus kvalifikatsioon omandatakse) alusel, on tarvis arutada uuesti läbi suhted kvalifikatsioonide ja kvalifikatsioonitasemete vahel. Käivad arutelud suhtest kutsehariduse ning kõrghariduse vahel (nagu defineeritud Bologna protsessil), mis kajastavad selgelt raamistike väljatöötamise poliitilist olemust. 

Asjaolu, et kõikehõlmavatele NQFidele on paljudes riikides eelnenud kvalifikatsiooniraamistikud kõrghariduse valdkonnas, millele pandi alus Bologna protsessil, on tekitatud teatavaid pingeid. On neid kõrgharidusvalla esindajaid, kes näevad tärkavaid kõikehõlmavaid riiklikke kvalifikatsiooniraamistikke nende püüdluste kordusena ning sekkumisena käimasolevasse töösse nende oma süsteemis. Teatud riikides, näiteks Taanis ja Belgias (Wallonia), on see päädinud kvalifikatsioonide range eraldamisega tasemetel 1-5 ja tasemetel 6-8. Bologna protsessiga kaetud kvalifikatsioonid hõlmavad kolme ülemist taset, teised paiknevad tasemetel 1-5. Teised riigid, näiteks Prantsusmaa ja Belgia (Flandria), on sellisest lähenemisest loobunud ja on veendunud, et kvalifikatsioonide asetamine riikliku taseme struktuuri peab põhinema õpitulemustel, mitte institutsionaalsel päritolul. Seda ilmestavad samuti arutelud „meistri“ kvalifikatsiooni paigutamise dilemma ümber. Arutatakse, et miks peaksid need kvalifikatsioonid asuma riiklikul tasandil, mis on samaväärne EQF tasemega 5, kui nende tegelikud õpitulemused osutavad kõrgemale tasemele? See konflikt, mida nähakse institutsionaalse loogika (ülikoolid näevad tasemeid 5-8 neile kuuluvate tasemetena) ja tulemuste loogika vahelisena, on võtmetähtsusega NQFide ja EQFi edasise arengu seisukohalt. Sama arutelu võib täheldada seoses õenduse kvalifikatsioonidega ja teiste kõrgtasemeliste kutsekvalifikatsioonidega, mis jäävad väljapoole Bologna sätetega kaetud kõrghariduse valdkonda. 

Need arutelud, mis paljudel juhtudel peavad leidma lahenduse, selgitavad, et NQFid võivad avaldada mõju olemasolevatele huvidele ja vastutuse jaotusele. NQFide abil need arutelud esile tuua tuleks näha tugevuse, mitte nõrkusena. 

Üleminek õpitulemustele
Üleminek õpitulemustele on oluline tegur, mis mõjutab riiklike kvalifikatsiooniraamistike edukust ja/või läbikukkumist Euroopa Liidus. Peamised riiklikul tasandil välja selgitatud NQF eesmärgid (läbipaistvus, sidusus, suhtlus haridussüsteemi ja tööturu vahel, parendatud ligipääs ja edasijõudmine haridussüsteemis, samuti rahvusvaheline võrreldavus) sõltuvad kõik suuresti süstemaatilistest õpitulemustest, mis põhinevad omakorda kvalifikatsiooni ja kvalifikatsiooni tasemete (ümber)defineerimisel ja kirjeldamisel ning nende edukal rakendamisel institutsionaalsel tasandil. Riigid, kel on selles valdkonnas tugevamad traditsioonid, on heal positsioonil, et kiiremini edasi liikuda. Teised aga, kel on nõrgem õpitulemuste või kompetentside traditsioon, seisavad silmitsi raskemate katsumustega. Kõige hullemaks stsenaariumiks on „pro forma“ üleminek õpitulemustele, kus riigid kehtestavad ametlikult (näiteks EQFiga võrdlemise ja sidustamise osana) õpitulemustel põhinevad tasemed, aga ei suuda neid arendada haridus-, koolitus- ja kvalifikatsioonisüsteemi ülejäänud osades. Selline „kiirparandus“ on ohtlik mitmetel põhjustel. Esiteks võib see nõrgestada EQFi, õõnestades riikidevahelist vastastikkust usaldust. Selline „pro forma“ üleminek õpitulemustele pigem kahandaks, kui kasvataks läbipaistvust. Teiseks sõltub ulatus, mil määral riiklikud kvalifikatsiooniraamistikud riiklikesse reformidesse panustavad, nende võimest suurendada läbipaistvust, rakendades ühist, õpitulemustel põhinevat keelt. Nagu kirjeldatakse 2009 Cedefopi õpitulemustele ülemineku uuringus
, on tõeliseks proovikiviks kaasata erinevate tasandite sidusgrupid sellesse õpitulemustele ümberlülitamise protsessi. Ehkki poliitilised otsused on selle nihke vajalikuks eeltingimuseks, peab neile järgnema praktiline töö, mis keskendub õpitulemustel põhinevate kvalifikatsioonide tegelikule kirja panemisele, õppekavade välja töötamisele, kus rakendatakse neid põhimõtteid, ning õppe ja hindamise vormide üles ehitamisele. Selge on see, et üleminek õpitulemustel põhinevale lähenemisele ei ole saavutatav üle öö. Senised kogemused osutavad järk-järgulisele ja pikaajalisele protsessile. Seega on riiklikud kvalifikatsiooniraamistikud mõneti veidras olukorras, sest need ei sõltu üksnes üleminekust õpitulemustele, vaid on samuti olulised vahendid selle ülemineku saavutamiseks. Siit johtub jällegi tõik, kui oluline on näha NQFide välja töötamist ja rakendamist pikaajalise protsessina. See protsess peab olema pragmaatiline, või nagu täheldati Iiri vastava raamistiku hindamisel, peab see olema arendamise korduv protsess, kus raamistik ja olemasolev haridus- ja koolitussüsteem joonduvad progressiivselt üksteisega.
Kuidas määrata kvalifikatsioone NQF tasemetele; lihtsustamise ja sallivuse probleemid 
Probleem, millega kõik riiklike kvalifikatsiooniraamistikke juurutavad riigid kokku puutuvad, on tasemekirjelduste detailsuse aste. Seda mõjutavad mitmesugused tegurid. Ühest küljest tajuvad riigid vajadust töötada välja kirjeldused, mis on piisavalt üldised, et neid mõistaksid ka teised riigid, tehes seeläbi võrdlused EQFiga võimalikuks. Teisest küljest peavad riiklikud raamistikud suutma haarata ja esitada riiklike kvalifikatsioonide tegelikkust kehtival ja täpsel moel. 

Seda dilemmat on arutatud teises EQFi Arutelus ja juhendavas lisas „Riiklike kvalifikatsiooniraamistike lisaväärtus“ („The added value of NQFs“, DG EAC, Bjornavold and Coles, 2009, lk 8). Lisas märgitakse, et raamistikud on abstraktsed konstruktsioonid: Need on ehitatud vastavalt kvalifikatsioonitasemete (sageli kaudselt tulenevatele) standarditele konkreetses riigis ning nende eesmärgiks on kajastada vastava kvalifikatsioonisüsteemi tegelikkust neid tasemeid selgelt välja joonistades. NQFid jäävad seetõttu alati keerukate kvalifikatsioonisüsteemide kodifitseerimiseks ja lihtsustamiseks ning pole ehk üllatav, et need raamistikud ei suuda eales täiuslikult kajastada nende poolt esitatud süsteemide reaalset olukorda. See abstraktsioon – ja seega lihtsustamine – on aga vajalik, kui äärmiselt erinevaid kvalifikatsioone soovitakse mõista suhetes üksteisega ning neid mõistlikul moel võrrelda ja kombineerida. 

Kvalifikatsioonitasemete kavandamine on järelikult ülesanne, milleks on vaja eksperte, kes hindaksid tasemete mõistmise spektrit vastavas riigis – tööturu perspektiivist kõige teoreetilisemate ja teaduslike vaadeteni. Moodused, kuidas kvalifikatsioonides mõistetakse kogu õppimist, liikudes elukestva õppe suunas, tuleb haarata lihtsasse struktuuri, et läbipaistvus oleks saavutatav. NQFide kavandajad ja kasutajad peavad seega olema sallivad teatud lähenduste suhtes, mis on tarvilikud selleks, et NQFid saaksid kõiki kvalifikatsioone haarata. Selline sallivus peab põhinema jagatud arusaamal, mis teeb võimalikuks asetada erinevad kvalifikatsioonid tasemetele vastavalt saadaolevatele tõenditele. 
„Parim sobivus“ tähendab seega konsensuse poole liikumist sidusgruppide vahel seoses kvalifikatsioonide oluliste põhitunnustega ja nende asetamisega teatud kvalifikatsiooni tasandile. Ühtlasi ei ole parima sobivuse küsimus pelgalt tehnilist laadi, see osutab taas vajadusele näha NQFe dialoogi ja läbirääkimiste platvormina. 
Kvalifikatsiooni tüübid ja nende paigutamine NQF raamistikku
Kvalifikatsioone on eri tüüpi – ka riiklikes süsteemides. Alati pole selge, kuidas NQFidesse neid erinevaid kvalifikatsiooni tüüpe kaastakse.

Jorg Markowitch (2009) arvates on kõige tavalisemaks kvalifikatsioonide struktureerimise mooduseks lisaks tasemelisele ülesehitusele nende „suurus“ (st mõtteline töö hulk kvalifikatsiooni saavutamiseks). Seda lähenemist on järgitud uutes Inglismaa ja Iirimaa kvalifikatsiooniraamistikes. Iiri kvalifikatsiooniraamistikus on samuti viidatud selgelt suurusele kvalifikatsioonide struktureerimisel ja defineeritud „põhilised“ ja „vähemtähtsad“ kvalifikatsiooni tüübid, samuti „eriotstarbelised“ ja „täiendavad“ kvalifikatsiooni tüübid. Kaht viimast tüüpi ei ole aga iseloomustatud üksnes nende suuruse põhjal, vaid ka nende suhete alusel teiste kvalifikatsioonidega. Eriotstarbelised kvalifikatsiooni tüübid hõlmavad näiteks õpitulemusi, mis moodustavad osa põhilistest kvalifikatsioonidest. Seega on Markowitchi järgi kvalifikatsioonide suhestumine üksteisega samuti üheks kvalifikatsioonide struktureerimise võimalikuks viisiks NQFides. Teistel juhtudel võidakse kvalifikatsioone struktureerida vastavalt (haridus)sektoritele. Šoti ainepunkti- ja kvalifikatsiooniraamistikus (SCQF) eristatakse niinimetatud SQA kvalifikatsioone, kõrgkoolide kvalifikatsioone ja Šoti kutsekvalifikatsioone. 
Ülalkirjeldatust tuleneb, et üldiselt tuleb kvalifikatsioonide riiklikku raamistikku paigutades lisaks õpitulemustele arvesse võtta ka nende suurust, suhestatust ja asetust sektorites
. See on eriti ilmne elukestva õppega seotud väljakutsete valguses: kui eesmärgiks on anda inimestele võimalus õppimises edasi jõuda erinevates kontekstides ja asutustes, peab vastav raamistik hõlmama kõiki olemasolevaid kvalifikatsiooni tüüpe, mitte üksnes neid, mida iirlased kirjeldavad põhilistena. Senini on vastav arutelu tõstatatud vaid mõnes riigis, kus hetkel töötatakse välja riiklikke kvalifikatsiooniraamistikke. Sellise kõikehõlmava lähenemise tulemused võivad olla kaugeleulatuvad ja tihedalt seotud käimasolevate aruteludega selle üle, kas NQFe abil on võimalik lihtsustada ja integreerida ainepunktide ülekandesüsteeme riiklikel ja Euroopa tasanditel. Küsimus on selles, kas kõikehõlmav lähenemine, millele on rajatud uued NQFid, kaasa arvatud kõik kvalifikatsioonide tüübid, vastavad arengusuunale, millega püütakse liikuda kvalifikatsioonide parema ühtsuse poole (Bologna protsessi oluline iseloomustaja kõrghariduse ja selle kolme tsükli vallas). 
Kuidas saab NQFidesse kaasata kvalifikatsioone, mis on omistatud väljapool ametlikku haridussüsteemi (näiteks teiste sektorite või ettevõtete poolt)?

Mitmetes riikides, näiteks Rootsis, väidetakse, et NQFi välja töötamine selliselt, et see haaraks olemasoleva avaliku haridusesüsteemi, on mõistlikult sirgjooneline ülesanne. Seda seetõttu, et kvalifikatsioone määratletakse suuresti õpitulemuste alusel, arvestades, et olemasolevad struktuurid ja sätted oleksid läbipaistvad ja et selgitada kättesaadavuse, ülekande ja edasi saamisega seotud küsimusi (näiteks kutsehariduse ja kõrghariduse vahel). Olukord on aga erinev, kui käsitletakse sertifikaate ja diplomeid, mida antakse väljapool olemasolevat ametlikku süsteemi, näiteks erinevate ettevõtete, sektorite ja kutseorganisatsioonide poolt. Neid sertifikaate ja diplomeid, mis moodustavad olulise osa täiendõppest ja tasemekoolitusest, on keeruline kokkuvõtvalt käsitleda, ning pole selge, kas neid on võimalik kombineerida ametliku süsteemi kvalifikatsioonidega. Seega on tõstatatud küsimuseks, kas ja kuidas on võimalik NQFe avada, et kaasata need ebatraditsioonilised kvalifikatsioonid? See on küsimus, mis on tihedalt seotud kvaliteedi tagamise ja usaldusega. Kvalifikatsiooniraamistikku kaasamine tähendab, et teatud kvaliteedi tase, nii sisendi kui tulemuste osas, on tagatud. Siinkohal tõusevad kaks tähtsat küsimust: kes kontrollib väljapool ametlikku süsteemi antavate sertifikaatide ja diplomite kvaliteeti, ning kuidas on võimalik tagada kvaliteeti, koormamata seotud sidusgruppe nii haridussüsteemis kui ka tööturul? 
Prantslaste kogemused võivad heita veidi valgust, kuidas sellele katsumusele vastata. Alates 2002. aastast on Comite National de Certification Professionelle (CNCP) olnud „väravavalvuri“ rollis riiklikus kvalifikatsiooniraamistikus. Selleks, et kvalifikatsioon sisestataks riiklikku programmi, peab CNCP kinnitama, et vaatluse all olev kvalifikatsioon vastab riiklikul tasandil kehtestatud nõuetele. Kui see on tagatud, pole kvalifikatsiooni institutsionaalsel päritolul tähtsust. Seega sisaldab Prantsuse riiklik programm kvalifikatsioone mitmesugustest valdkondadest, mitte ainult neid, mis pärinevad Kaubanduskojast ja teistest asutusest ning sidusgruppidelt väljapool traditsioonilist haridussüsteemi. Sarnaseid lähenemisi võib täheldada ka teistes riikides, eriti seoses kvalifikatsiooni registrite ja programmide koostamisega – nagu nägime Prantsusmaa näitel.
NQFi ebatraditsioonilistele kvalifikatsioonidele avamise küsimus on ühtlasi seotud rahvusvaheliste organisatsioonide poolt antavate sertifikaatide ja diplomite kaasamise temaatikaga (omistaja kvalifikatsioonid). Kuigi on keeruline hinnata nende kvalifikatsioonide mõju ja levikut, tõstatab nende kaasamine NQFi sarnased kvaliteedialased küsimused: kes peaks need heaks kiitma ja milline protseduur tuleks paika panna?
NQFide mõju elukestvale õppele, hõlmates kvalifikatsioonide omistamist kõigis hariduse, koolituse ja õppe vormides, ei sõltu üksnes nende avatusest ja hõlmavusest, vaid ka nende võimest tekitada usaldust. NQFide usaldusväärtust hoidmata võidakse kergesti sattuda olukorda, mis mõjub kvalifikatsioonide käibivusele negatiivselt, mis on seega edasise perioodi peamiseks proovikiviks. 

NQFid peavad olema kohandatud riiklikule kontekstile vastavaks; 

Kogemused näitavad, et need raamistikud tuleb kohandada vastavalt riiklikele tingimustele ja vajadustele. Vastavus peab kajastuma kehtestatud struktuurides (tasemed, tasemekirjeldused, kvaliteedi tagamise korraldamine ja kokkulepped jne) ja dialoogi kaasatud sidusgruppide valikus. EQF printsiipide või teiste riikide lähenemiste pelk kopeerimine on ebapiisav – isegi takistav asjaolu. Toimimiseks peavad NQFid olema usaldusväärsed. Välismudeli kehtestamine olulisi sidusgruppe kaasamata võib usaldust tõsiselt riivata. 
NQFid peavad põhinema süstemaatilisel kogemuste vahetamisel ja üksteiselt õppimisel
Ehkki NQFid tuleb kohandada riiklikele tingimustele ja vajadustele vastavaks, võib teiste riikide edust ja vigadest õppimine olla samuti väga kasulik. Praegune olukord, kus mitmed riigid oma NQFe paralleelselt välja töötavad, võib seega olla eriti heaks võimaluseks vahetada kogemusi ja heita enam valgust raamistike potentsiaalsele lisaväärtusele.
Järeldused
Riiklike kvalifikatsiooniraamistike kiire areng Euroopa Liidus ja Euroopa Majanduspiirkonnas kinnitab Euroopa kvalifikatsiooniraamistiku (EQF) olulisust ja vajadust kvalifikatsioonide suurema riikidevahelise võrreldavuse järele. Selles mõttes kajastavad NQFid (paradoksaalselt) turgude ja tehnoloogia internatsionaliseerumist. Need arengud on aga märgiks, et sidusgrupid on teadlikumad tarvidusest strateegilisemate ja sidusamate lähenemiste järele enamjaolt killustunud riiklikes kvalifikatsioonisüsteemides. 
NQFide areng näitab samuti, et traditsiooniline – „fordistlik“ – lähenemine haridusele on end ammendamas. Õppimine pole üksnes noorte inimeste ülesanne oma karjääridele algust pannes, vaid üha enam midagi, mis leiab aset elukestvalt ning vastavalt konkreetsetele vajadustele. See aga eeldab avatumat kvalifikatsioonisüsteemi, mis võimaldab isikutel jõuda edasi üle traditsiooniliste institutsionaalsete ja sektorite vaheliste piiride. 
Isegi neis vähestes riikides, kus NQFid on rakendatud, oleme veel kaugel visandatud liikuvuse visioonide realiseerimisest üle geograafiliste ja institutsionaalsete piiride. Aga tõik, et need uued kõikehõlmavad raamistikud loovad platvormi dialoogiks noil küsimustel, hõlmates laiemat sidusgruppide hulka kui varem, annab alust olla optimistlik.  

Tõik, et NQF arengud toovad teatud juhtudel pinnale pingeid ja konflikte, on ehk ilmekaimaks tõenduseks, et need raamistikud on midagi enamat kui mööduv nähtus. Raamistike võime toimida dialoogi ja arutelude platvormidena on ilmselt nende kõige olulisem omadus. 

LISA 1 
EQF rakenduskavad
Põhilised prognoosid riigiti, september 2009
16 riiki esitavad kava aastaks 2009 või 2010 – kenasti graafikus
10 riiki esitavad kava aastaks 2011

1 riik ületamas 2012. aasta tähtaega
4 riiki pole veel otsustanud
Lõplike raportite esitamise arvatav aeg 
2009:


Iirimaa ja Malta

2010:
Prantsusmaa, Belgia, Taani, Eesti, Luksemburg, Itaalia, Holland, Austria, Portugal, Soome, Suurbritannia, Island, Horvaatia, Türgi
2011:
Tšehhi Vabariik, Saksamaa, Kreeka, Hispaania, Läti, Poola, Sloveenia, Slovakkia, Rootsi, Norra
2013:


Ungari
Prognoos puudub:
Küpros, Leedu, Rumeenia, Bulgaaria

(� )  Autorid Jens Bjornavold ja Slava Pevec, mõlemad Cedefopist.


(� ) Kõikehõlmavus seisneb selles, et need hõlmavad kvalifikatsioone, mis on määratud kõigile haridus- ja koolitussektorite tasanditele ning nende alltasanditele (kaasaarvatud üld-, kutse- ja kõrgharidus).


(� )	See kehtib samuti Iirimaa ja Norra ning Euroopa Majanduspiirkonna riikide (EEA) kohta. 


(� )	september 2009.


(� )  Ülevaate EQFi rakendamise kohta riigiti leiate Lisast 1. 


(�)  Hiljutise tagasiside kohaselt Euroopa Komisjonile, väitsid 26 riiki 31st, et nad saavad sidustamise raportitega ühele poole hiljemalt 2011. a.


(� )	Täielikku aruannet, kus kirjeldatakse arenguid igas riigis, uuendatakse Cedefopi poolt kaks korda aastas ning see on kättesaadav veebiküljel: � HYPERLINK "http://www.cedefop.europa.eu/default.asp" ��http://www.cedefop.europa.eu/default.asp�


(�) 10.-11. september 2009. 





� Collins et al, Framework Implementation and Impact Study, 2009, National Qualifications Authority of Ireland, saadaval veebiküljel: � HYPERLINK "http://www.nqai.ie" ��http://www.nqai.ie�





� Discussion proposal for a German Qualifications Framework for Lifelong Learning, veebruar 2009, saadaval veebiküljel: � HYPERLINK "http://www.deutscherqualificationsrahmen.de" ��www.deutscherqualificationsrahmen.de�








� � HYPERLINK "http://www.cedefop.europa.eu/etv/Information_resources/Bookshop/publication_details.asp?pub_id=525" ��http://www.cedefop.europa.eu/etv/Information_resources/Bookshop/publication_details.asp?pub_id=525���� HYPERLINK "http://www.cedefop.europa.eu/etv/Information_resources/Bookshop/publication_details.asp?pub_id=494" \o "http://www.cedefop.europa.eu/etv/Information_resources/Bookshop/publication_details.asp?pub_id=494" �http://www.cedefop.europa.eu/etv/Information_resources/Bookshop/publication_details.asp?pub_id=494�





� Kvalifikatsioone struktureeritakse samuti vastavalt majandussektoritele (nt kutsehariduse ja -koolitussüsteemis) või teadusharudele (näiteks kõrghariduses). See on teine eristus, mis tuleneb NQFSist ja mis illustreerib, et kvalifikatsioonide horisontaalset „kobardumist“ tuleb arvestada.
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