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PRESENTACION

En desarrollo de las acciones definidas por la Alta Comisidn de la Politica
PUblica de Empleo sobre las ocupaciones técnicas y profesionales
para el establecimiento de un Marco Nacional de Cualificaciones-
MNC, el Centro Interamericano para el Desarrollo del Conocimiento
en la Formacion Profesional-OIT/Cinterfor y el Banco de Desarrollo de
América Latina-CAF han venido apoyando la definicion de una ruta
para el establecimiento del MNC para Panama, que incluya los niveles y
certificaciones educativos y laborales.

Este documento se desarrolla en seis capitulos. El primero contiene la
propuesta de hoja de ruta para el establecimiento del MNC en Panama,
presenta el proceso de disefio del MNC vy las etapas que siguen para su
implementacion. En el segundo, se explora la estrategia mas conveniente
para lograr la implementacién del MNC bajo dos modelos posibles. En
el tercer apartado, se aborda la gobernanza vy se recogen algunos
modelos y lecciones aprendidas en otros paises. En la cuarta parte se
incluyen algunos elementos para la definicién del modelo de gobernanza
del MNC. En desarrollo de una sesion de la Comisidn para la Articulacién
de la Formacién Profesional en el Mundo Laboral y el Marco Nacional
de Cualificaciones de Panama se llevd a cabo un gjercicio de andlisis de
tres posibles escenarios de gobernanza del MNC, el cual es incluido en el
quinto apartado. En el sexto y ultimo capitulo se presentan los resultados
del ejercicio taller con la Comisién sobre el modelo de gobernanza para
el MNC.

La elaboraciéon de este documento estuvo a cargo de Liliana Gonzalez
Avila, Consultora, conté con la orientacién y aportes técnicos de
Fernando Vargas Zufiga de OIT/Cinterfor y los aportes de Pabla Avila
Fernandez con la experiencia y aprendizajes de la Comisidn Nacional de
Certificacion de Competencias —-ChileValora. El documento recoge el
analisis y sugerencias de los miembros de la Comisién para la Articulacion
de la Formacion Profesional en el Mundo Laboral y el Marco Nacional de
Cualificaciones.
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Hoja de ruta en la implementacion del MNC de Panama

1. Andlisis de entomo y
situacion de Panamdé que
amerita contar con un MNC

2. Elaboracion de una
propuesta de MNC
Panama

3. Diserio y validacion de
la metodologia del
poblamiento del MNC

4. Exploracion de escenarios
de gobemanza del MNC

Productos

A

Etapa 1: diseiio del MNC >

Andlisis de entorno de Panama
antes de iniciar el MNC validado

Razones por las que se requiere
un MNC validadas.

Estructura basica del MNC
validada.

Metodologia de poblamiento
del MNC validada.

Cuatro sectores sensibilizados
sobre el proceso de poblamiento
del MNC.

Escenarios de gobemanza
analizados por los actores.

Recomendacion de la Comision
sobre tipo de instancia requerida.

Etapa 2: implementacién
del MNC

5. Establecimiento del
esquema de gobemanza
definido

6. Alistamiento para
la implementacion

7. Poblamiento del MNC

8. Promocion y
acompanamiento al uso
de las cudlificaciones

Productos

NS

¢ |nstancia de gobemanza
conformada.

e Plon estratégico de la instancia.

e Estructura operativa, administrativa
y financiera definida.

* Politicas y procesos sobre el
disefro, aprobacion,
mantenimiento y uso de las
cudlificaciones.

e Sistema de informacion del MNC
disenado.

e Estrategia de comunicacion
del MNC.

e Perfiles ocupacionales
identificados.

*  Cudlificaciones aprobadas
en sectores priorizados.

e Oferta de formacion alineada.

* Procesos de evaluacion y
certificacion gjustados segun

MNC.

e Empresas alineadas al MNC.

)

Etapa 3: hacia la consolidacién
de un Sistema Nacional de >
Cuadlificaciones

9. Amonizacion del MNC
con ofros sistemas

10. Seguimiento, monitoreo
y evaluacion del MNC

Productos

A4

*  Procesos de normalizacion
y certificacion activados.

¢ Normatividad relacionada
con el MNC ajustada.

e Sistemas de informacion
armonizados.

*  Metas e indicadores del MNC.

e Procesos de seguimiento, monitoreo
y evaluacion de la implementacion
del MNC disenados.

e Evaluacion periodica del MNC.

e Resultados del MNC socializados
con las partes interesadas.
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1. HOJA DE RUTA EN LA IMPLEMENTACION
DEL MNC

En primer lugar, se visualizanlas acciones que se han venido desarrollando
desde 2018, como resultado del acuerdo entre OIT/Cinterfor y CAF para
brindar cooperacién técnica a la Republica de Panama para el disefio
del MNC; en un segundo momento, se relacionan los hitos y las acciones
gue se recomiendan para la implementaciéon del MNC Panama y en el
tercer momento, se seflalan las acciones prioritarias que facilitarian
el avance posterior hacia la consolidacién de un Sistema Nacional de
Cualificaciones.

Para el disefilo de la hoja de ruta se tuvieron como referencia
principalmente las experiencias de Chile!, Costa Rica? Colombia® vy
Republica Dominicana#*, asi como las recomendaciones de la OIT®, y OIT/
Cinterfor® vy la European Training Foundation’.

1.1. Primera etapa: diseino del MNC

El avance de la primera etapa permite a la Republica de Panama contar
con la estructura del MNC, construida a partir de la revision de las distintas
ofertas de educaciéon y formacidon asi como de modelos de marcos de
cualificaciones en otras partes del mundo. Tuvo como resultado contar
con un matriz de MNC vy sus respectivos descriptores por nivel. Esta
estructura fue validada con los actores participantes tanto en el espacio
virtual Cinterfor (evc.oitcinterfor.org) como en un taller realizado para el
sector construcciong,

La sola definicién de la estructura de un marco de cualificaciones no es
suficiente; es necesario avanzar en su poblamiento, ya que la sola matriz
no basta para cumplir el papel de organizar la oferta educativa y de
formacioén, para visibilizar los resultados de aprendizaje alcanzados por
las personas a través de diversas vias, tanto formales como informales,
asicomo para generar las transformaciones que permitan un didlogo mas
fluido entre la oferta de formacidon y el sector productivo para estrechar
las brechas de talento humano presentes en el pais.

1 MINISTERIO DE EDUCACION Y CORPORACION DE FOMENTO PARA LA PRODUCCION-CORFO. Marco de

Cualificaciones Técnico-Profesional. Fundacion Chile. Santiago de Chile. 2012. P. 65-69.t

2 GOBIERNO DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA. Marco Nacional de Cualificaciones Educacién y Formacién

Técnica Profesional. Propuesta. Costa Rica. 2015. P. 54.

3 REPUBLICA DE COLOMBIA. Marco Nacional de Cualificaciones. Colombia. Ministerio de Educacién Nacional.

Bogotad. 2017. P. 19.

4  MINISTERIO DE EDUCACION DE LA REPUBLICA DOMINICANA-MINERD. Marco Nacional de Cualificaciones para

Republica Dominicana Bases. MINERD. Santo Domingo. 2015. P. 100.

5 TUCK, R. An Introductory Guide to National Qualifications Frameworks: Conceptual and Practical Issues for

Policy Makers. Skills and Employability Department, International Labour Office. International Labour Organization.

Ginebra. 2007. P.30 Disponible en Internet en https../www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/@ed_emp/@ifp_skills/
documents/instructionalmaterial/wcms_103623.pdf

6 BILLOROU, N. Y VARGAS, F. Herramientas bdsicas para el disefio e implementacion de Marcos de

Cualificaciones. Disponible en Internet en http./www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/marco.pdf

7 EUROPEAN TRAINING FOUNDATION. Qualifications Frameworks. From Concepts to Implementation. Publications p ag 1 2
Office of the European Union. Luxemburgo. 2012. P. 49. Disponible en Internet en https.//www.etf.europa.eu/sites/ :
default/files/m/529BOA5F8060186AC12581E100546EA8_Qualifications%20frameworks.pdf

8 Ciudad de Panamd, 20 al 22 de marzo de 2019. -
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Por ello, en la primera etapa de disefio del MNC Panama (cuadro 1) se
generaron acciones para que el pais cuente, con capacidadesinstauradas
para su poblamiento. Esta transferencia de capacidades se trabajd a
partir de un ejercicio de sensibilizacion llevado a cabo con tres sectores
productivos de caracter estratégico para Panama (turismo, logistica y
financiero) que participaron en el taller de transferencia metodoldgica),
con un conjunto de actores de entidades como el MEDUCA, MITRADEL,
INADEH, ITSE, IPHE, ANREH, a quienes se les ha transferido la metodologia
para el poblamiento del marco, con lo cual podrian eventualmente
acompanfar este ejercicio con otros sectores®.

Cuadro 1. Primera etapa: disefio del MNC

Hito

1. Andlisis de entorno y
situacién de Panama que
amerita contar con un MNC

2. Elaboracion de una
propuesta de MNC Panam&

3. Disefo y validacion
de la metodologia del
poblamiento del MNC

4. Escenarios de
gobernanza del MNC

Acciones _ Fecha del alcance

1.1. Levantamiento de informacion

) Julio a septiembre de 2018
secundaria.

7 al 8 de agosto de 2019
29 al 31 de agosto de 2018

30y 31 de octubre de 2018

1.2. Grupos focales con actores.

1.3. Enfrevistas a actores clave.

1.4. Validacion del andlisis de entomo.

2.1. Propuesta de objetivos, principios y

caracteristicas del MCN Panama. Nofenoieee 200

2.2. Elaboracion y validacion de la

propuesta de matriz del MNC: niveles y NI 1% € eIefSTione € 2

descriptores. 2018

2.3. VoIiFiociOn vi-r’ruol de la propuesta 30y 31 de oclubre de 2018
de matriz y descriptores.

2.4. Definicion detallada de los Diciembre de 2018 a febrero
descriptores por nivel. de 2019

3.1. Diseno de la metodologia de Febrero & mano de 2019

poblamiento del MNC Panama.

3.2. Validacion de la metodologia de
poblamiento del MNC Panama en el
sector de construccion.

20 a 22 de marzo de 2019

3.3. Modelamiento de perfiles. Marzo a mayo de 2019

3.4. Transferencia metodologica en tres

7 al 9 de marzo de 2019
sectores.

4.1. Definicion del alcance esperado
del MNC.

4.2. Andlisis de escenarios de
gobemnanza (fipo de instancia
requerida).

Marzo a albril de 2019

7 de mayo de 2019

Fuente: elaboracién propia

9 Taller de poblamiento con el sector de la construccion: Ciudad de Panamd, 20 al 22 de marzo de 2019. Taller de
transferencia de capacidades: sectores de turismo, logistica y financiero: 7 al 9 de mayo de 2019.
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1.2. Segunda etapa: implementacién del MNC

La segunda etapa de la hoja de ruta (cuadro 2) consiste en la
implementacion del MNC, para lo cual se estan sugiriendo, a partir de
la experiencia de otros paises, los momentos claves que debe surtirse
incluyendo el esquema de gobernanza, el poblamiento sectorial del MNC
y el uso de las cualificaciones en distintos contextos tanto educativos
como del sector productivo.

El proceso de poblamiento es central en la implementacién del MNC
porgue de lo contrario, no se contaria sino con la matriz, lo que limita el
alcance pleno de sus beneficios como herramienta no solo de referencia
sino de organizaciéon de la oferta educativa y de formacién y de didlogo
entre esta y el sector productivo.

El poblamiento se lleva a cabo generando las cualificaciones para el
pais. Para lo cual se sugiere un proceso progresivo que permita avanzar
paulatinamente con los sectores estratégicos. Tales sectores pueden
definirse en consideracién a criterios tales como: importancia en la
economia panamefa por su contribucidn al producto interno bruto, peso
en las exportaciones, generacioén de empleo y condiciones de la oferta
de talento humano, como falta de competencias clave, brechas de
capital humano, esto es, entre los requerimientos de las empresas y los
programas de las entidades de educacion y formacion, entre otros. Para
el desarrollo de procesos de poblamiento, la cooperacién técnica OIT/
Cinterfor y CAF consoliddé como uno de sus productos un documento
metodoldgico de referencia.

Cuadro 2. Segunda etapa: implementacién del MNC

Hito Acciones - Podwcto
5.1 Defnicion de gobemanza del MNC. Escenario de gobemanza defindo.

5.2. Elaboracion del marco juridico.

5.3. Conformacion del nivel de direccion estratégica del
MNC.

5. Establecimiento del
esquema de gobernanza

5.4. Definicion estratégica, procedimental, operativa,
presupuestal y normativa del nivel de direccion del
MNC.
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Hito

6. Alistamiento para la _ _
S _ _

de operativo)

7. Poblamiento del MNC
(nivel sectorial)

8. Promocién y
acompainamiento al uso
de las cualificaciones

Fuente: elaboracién propia a partir de varios documentos
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1.3. Tercera etapa: hacia la consolidacién de un Sistema
Nacional de Cualificaciones

La tercera etapa (cuadro 3) hace referencia a un conjunto de decisiones
y acciones que permiten avanzar hacia la consolidacién de un sistema
de cualificaciones, derivado de la aplicacion del MNC y del interés de
lograr una mayor articulacién con otros sistemas del pais. Lo anterior
implica, por un lado, la armonizacién de los distintos componentes de
un sistema de cualificaciones tales como la habilitacion de la oferta
educativa y formativa, el aseguramiento de la calidad, la normalizacién
y certificacion de competencias laborales, asi como la generacién de
interoperabilidad del MNC con los distintos sistemas de informacién del
paisy, por el otro, la generacidn de informacién a partir del seguimiento,
el monitoreo y la evaluacién de los avances y usos del MNC.

Diferencia entre Sistemas de Cualificaciones y Marcos de
Cualificaciones: Los sistemas de cualificaciones “incluyen todos
los aspectos de las actividades de un pais que se vinculan con el
reconocimiento de aprendizajes. Tales sistemas comprenden los medios
para elaborar y operativizar las politicas nacionales o regionales acerca
de las cualificaciones, la organizacién institucional, los procesos de
aseguramiento de calidad, los procesos de evaluacidén y de asighacion
de recursos financieros, los procesos y dispositivos de normalizacién y
certificaciéon de competencias y cualificaciones y otros mecanismos que
vinculan a la educacién y la capacitaciéon con el mercado laboral vy la
sociedad civil. En este sentido, un Sistema de Cualificaciones va mucho
mas allda que un Marco de Cualificaciones, que podra ser uno de sus
elementos constitutivos™™©.

En particular, es recomendable establecer el relacionamiento del MNC
con los sistemas de aseguramiento de la calidad, cuyo avance es muy
limitado en Panama, por tanto, utilizar el MNC como herramienta para la
habilitacion y reconocimiento de calidad de la oferta de programas de
educacién y formacion, es una medida a implementar que contribuiria a
atender los problemas de pertinencia y calidad.

10 BILLOROU, N. Y VARGAS, F. Herramientas bdsicas para el disefio e implementacién de Marcos de Cualificaciones.
P. 27. Disponible en Internet en http.//www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/marco.pdf
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Cuadro 3. Tercera etapa: hacia la consolidacién de un Sistema Nacional de Cualificaciones

Hito ~ Acciones [ Peducto

9. Armonizacion del
MNC con oftros sistemas

10. Seguimiento,
monitoreo y evaluacién
del MNC

Fuente: elaboracién propia a partir de varios documentos
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2. ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACION
DEL MNC

Comosedesprendedelahojaderutaantespresentada,laimplementacion
del MNC comprende™:

e Elaborar, implementar y revisar los procedimientos del MNC;

e analizar, aprobar y registrar las cualificaciones en el MNC;

e difundir la informacién publica acerca del MNC;

e promover la utilizacién del MNC;

e asesorar al gobierno respecto de las politicas de cualificaciones;

* monitorearyevaluarlosresultadoseimpactosdelaimplementacion
del MNC.

Esta implementacion se puede seguir bajo dos estrategias: integral o

progresiva?. En el cuadro 4 se presentan las ventajas y desventajas de
cada una de las dos estrategias.

Cuadro 4. Estrategia de implementacién del MNC

Estrategia de

; o Ventajas Desventajas
implementacion

Activacion de procesos de normalizacion y cerfificacion de competencias

Integral Vision estratégica
LSy e ISl en sectores priorizados para el MNC.
Ritmos diferentes de los distintos Reglamentacion sobre habilitacion de la oferta alineada con el MNC.
Diseno sistémico oferentes de educacion y Criterios y condiciones de calidad para la habilitacion de la oferta
formacion hacen referencia al MNC.

Fuente: BILLOROU, N. Y VARGAS, F. Herramientas basicas para el disefio e implementacién de Marcos de Cualificaciones.
P. 88. Disponible en Internet en http:/www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/marco.pdf

Para la implementacion del MNC de Panaméd se propone una estrategia
progresiva en tanto permitira desarrollar el alcance que se ha definido
de una manera que garantice el avance en sectores estratégicos para el
desarrollo del pais y que se puedan atender los factores que favorecen
su implementaciéon y el avance progresivo hacia un Sistema Nacional de
Cualificaciones.

Algunos elementos que se deben considerar en la implementacion
del MNC de Panama, de acuerdo con la experiencia internacional, se
presentan en el cuadro 5.

11 BILLOROU, N. Y VARGAS, F. Herramientas bdsicas para el disefio e implementacion de Marcos de

Cualificaciones. P. 103. Disponible en Internet en http.//www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/marco.

pdf

12 BILLOROU, N. Y VARGAS, F. Herramientas bdsicas para el disefio e implementacion de Marcos de Pag . 18
Cualificaciones. P. 89. Disponible en Internet en http.//www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/marco.
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Cuadro 5. Elementos que se deben resolver para favorecer la implementacién del MNC™®

Elemento

Marco normativo

Articulacion politica

Condiciones técnicas

Involucramiento de
actores sociales

Financiamiento

Medidas para los
potenciales usuarios

Fuente: elaboracién propia con base en distintas fuentes y en los grupos focales y entrevistas realizadas con actores de Panama.

El proceso de implementacion del MNC debe permitir la creacién de
confianza en las cualificaciones, lo que se logra no solo con la vinculaciéon
de las distintas partes interesadas, sino con un sector productivo activo
en el poblamiento del MNC.

13 Adaptado a Panamad basado en BILLOROU, N. Y VARGAS, F. Herramientas basicas para el
diserio e implementaciéon de Marcos de Cualificaciones. P. 88. Disponible en Internet en http.//www.
oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/marco.pdf Pa ga. 19
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3. GOBERNANZA DEL MNC

Para lograr la implementacion del MNC se requiere emprender acciones
de nivel estratégico, sectorial y operativo. En el nivel estratégico, se
incluyen las definiciones sobre el alcance del MNC, su relacionamiento
con las distintas partes interesadas, el disefio y la articulacién politica
e articulacion interinstitucional asi como el ajuste normativo que se
debe promover para la apropiaciéon del MNC y su armonizacidén con los
sistemas de aseguramiento de la calidad de la oferta educativa y de
formacioén, de informacion, de anticipacion de necesidades, certificacion
de competencias, entre otros.

En el nivel sectorial incluye las acciones de acompafiamiento técnico
para los procesos de poblamiento del marco en sectores claves que
deberan ser definidos, que incluye la creacidn y desarrollo de mesas o
comité sectoriales.

En el nivel operativo se incluyen las acciones orientadas a la puesta
en marcha de sistemas de informacidn, estrategias de comunicaciéon y
divulgacién y mecanismos de seguimiento y monitoreo.

De ahi que el éxito pleno de un MNC se deriva de la definiciéon de un claro
mecanismo de gobernanza que aborde los tres niveles, se ajuste a las
caracteristicas del contexto del pais y se instale normativamente para
que, a partir de su propio disefio, cumpla las funciones que se requieren
y genere las condiciones de sostenibilidad en el mediano y largo plazo.

La gobernanza es el “sistema de direccidon estratégica, construido a partir
del equilibrio y la interaccidn multiactoral (actores gubernamentales,
privados y sociales en sentido amplio)”™. Consiste en un esquema o
arreglo institucional que conduce a que el MNC cumpla los propdsitos
para los que fue creado.

La funcidén principal de la gobernanza del MNC es sostener su
implementacién®, y para ello:

e Define los criterios para configurar nuevas cualificaciones segun
la demanda del sector productivo

* Define criterios para seleccionar y validar las cualificaciones

e Establece los criterios de aseguramiento y acreditaciéon de
proveedores de formacion

* Promueve la creacidn de consejos 0 mesas sectoriales de
competencias

e Regula el reconocimiento de la formacidn del talento humano
internacional que llega al pais™

14 |bid. P. 119.

15 Op. Cit. P. 48

16 Los MNC son fundamentales para dar reconocimiento y regular la vinculaciéon del talento humano en escenarios
de alta movilidad de personas, como en Europa y Emiratos Arabes. UNESCO INSTITUTE FOR LIFELONG LEARNING.
P. Cit. P. 47.
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Es preciso definir un contexto normativo que permita establecer
mecanismos para que el MNC logre articularse con otros sistemas
existentes y consolidarse, formalizarse y dar sefiales a los distintos
actores sobre:

e Los tipos y formatos de las cualificaciones

e Eluso de créditos u otras medidas para facilitar la movilidad entre
niveles de educacion y formaciéon

e La validacién o reconocimiento de aprendizajes no formales y
aprendizajes informales o derivados de la experiencia laboral

* El acceso y progresiéon de los requerimientos para acceder a las
cualificaciones

e Eldisefio o0 ajuste de los sistemas de aseguramiento de calidad de
las ofertas educativas y de formacion

e El papel y responsabilidades de las partes interesadas

“La gobernanza, un factor critico y ciertamente de los mas dificiles de
abordar. Las experiencias internacionales muestran que en varios paises
se ha creado estructuras de gobernanza tripartita para dirigir el marco. Es
clave en este sentido asegurar que no exista una apropiacion particular
del mismo y que su implementacion, ademds de resolver problemas

reales y sentidos como son la ausencia de calidad y la desarticulacion

de las cualificaciones, también agregue un factor de innovacion en las

politicas publicas de desarrollo del talento humano en los paises””.

La gobernanza puede adoptarse bajo diferentes modelos (cuadro 6)
en razoéon a las condiciones del contexto, a la evaluacién técnica de su
viabilidad y a la voluntad politica, con el fin de asegurar laimplementacion
del MNC para el pais y, con ello, aprovechar los beneficios que se
desprenden de su aplicacion tanto en el sector educativo, productivo
como del gobierno mismo. Van desde los ministerios de educacién o
trabajo, asi como agencias especificas o autoridades especializadas
gue son las figuras que predominan, las comisiones o mesas sectoriales,
hasta las camaras de comercio u organizaciones sociales o empresariales
(cuadro 7).

17 Ibid. P. 19.
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Cuadro 6. Cinco posibles modelos de gobernanza del MNC

Figura

- Fortdleza  Desventda
Comisién o Autoridad
Nacional Tripartita
Ministerio (oficina o
instancia dentro del
a entidad: Trabaijo,
Educacién)

Agencia (gubernamental
de caréacter auténomo)
o autoridad de
cualificaciones

Conmités o mesas
sectoriales

Camaras de Comercio
o asociaciones
empresariales

Fuente: elaboracién a partir de diversas fuentes

Cuadro 7. Algunos ejemplos de entidades que regulan MNC

Pais
Inglaterra

Irlanda
Suddafrica
Nueva Zelanda
Georgia

Francia
Malasia

Marruecos

Fuente: Elaboracién a partir de UNESCO INSTITUTE FOR LIFELONG LEARNING. Global Inventory of Regional
and National Qualifications Frameworks Volume I: Thematic Chapters. Chapter 1: Between communication
and transformation: the impact of European national qualifications frameworks. 2015 P. 13.

18

GALVIN ARRIBAS, J. Governance arrangements for vocational education and training IN EFT partner countries.

Analytical Overview 2012-2017. EUROPEAN TRAINING FOUNDATION. P. 32. Disponible en Internet en https.//www.
etf.europa.eu/sites/default/files/2019-02/VET%20governance%20in%20E TF%20partner%20countries%202012-17.pdf Pa g 22
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“En el disefio de un marco de cualificaciones, su gobernanza es mas importante
que el metalenguaje de descriptores, niveles y resultados de aprendizaje”®.

“Hay dos cuestiones clave de la gobernanza: facilitar la coordinacién
de politicas entre las entidades gubernamentales y asegurar

la adecuada participaciéon de los grupos de interés”°,

En el contexto latinoamericano, se puede resaltar el caso de Republica
Dominicana (recuadro 1), en donde la gobernanza del MNC fue orientada
a garantizar la participacion de todos los actores y no solamente del
sector académico?'.

para su gestion”.

La arquitectura organizacional de la Comision es la siguiente:

personal de apoyo tanto técnico como administrativo

oitcinterfor.org/sites/default/files/PresentacionMNCrep_dominicana.pdf

Recuadro 1. Republica Dominicana: Comisién Nacional de Cualificaciones

La Republica Dominicana adopta, mediante un decreto presidencial, la
Comision Nacional de Cualificaciones “como érgano consultivo, de participacion
institucional y de asesoramiento del Gobierno, en materia de un Marco Nacional
de Cualificaciones para la Republica Dominicana, y de un entorno institucional

e Comisidn nacional tripartita (gobierno, sector sindical y sector empresarial)
e Comité técnico conformado por varios ministerios incluidos
Presidencia, Economia, Planificaciéon y Desarrollo, Educacién y Educaciéon
Superior, Trabajo y el Instituto Nacional de Formacién Profesional-INFOTEP
* Unidad Operativa de Apoyo: conformada por un coordinador, con algunos
expertos delegados por las entidades miembro del comité técnico y

los de

Fuente: Marco de Cualificaciones de la Republica Dominicana. Presentacion del
Viceministro de la Presidencia, Juan Ariel Jiménez. Marco Nacional de Cualificaciones
de la Republica Dominicana MNC RD. 22 de junio de 2017. Disponible en http:/www.

19 EUROPEAN TRAINING FOUNDATION. Qualifications Frameworks. From Concepts to Implementation. Publications
Office of the European Union. Luxemburgo. 2012. P. 49. Disponible en Internet en https.//www.etf.europa.eu/sites/
default/files/m/529BOA5F8060186 ACI2581E100546EA8_Qualifications %20frameworks.pdf

20 TUCK, R. An Introductory Guide to National Qualifications Frameworks: Conceptual and Practical Issues for
Policy Makers. Skills and Employability Department, International Labour Office. International Labour Organization.
Ginebra. 2007. P.30 Disponible en Internet en https./www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/@ed_emp/@ifp_skills/
documents/instructionalmaterial/wcms_103623.pdf

21 VARGAS, F. Y OTROS. Avanzado hacia los Marcos Nacionales de Cualificaciones: la experiencia de Chile y
Republica Dominicana. Organizacion Internacional del Trabajo (OIT/CINTERFOR). P. 76. Disponible en Internet en
https./www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/panoramai2_Cinterfor_seg.pdf
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En Chile, la hoja de ruta de implementacién del Marco de Cualificaciones
de la Formacioén Técnico Pofesional-MCTP, contemplé el fortalecimiento
de la institucional existente a la vez que la creacién de una agencia
de formacién técnico profesional, en la dimensién de gobernanza e
institucionalidad. También se cred un Consejo Asesor que visibilizd el
MCTP, logré el apoyo de los grupos de interés y movilizd decisiones en
el Ministerio de Educacién en relacién con la inclusién de la formaciéon
profesional en la Ley General de Educacion??.

Las caracteristicas deseables de la instancia de gobernanza son:

e Estructurada adecuadamente para cumplir las funciones requeridas.

e Establecida formalmente y con el reconocimiento juridico necesario.

e Capacidades institucionales par atener los niveles estratégico,
técnicas y operativo del MNC. Si es una entidad existente se debe
evaluar las capacidades.

e Capacidad de convocatoria e incidencia en la politica publica.

e Orientada a largo plazo sustentada en un politica de estado en torno
al MNC.

El establecimiento o nominacién de una instancia coordinadora del
MNC puede acelerar el proceso, en tanto grupo de personas al tener
la tarea de avanzar en el marco, llevan el proceso de direccionamiento
estratégico a un nivel operativo. Sin embargo, antes de establecer la
instancia de haber un acuerdo claro sobre el alcance esperado.

“Un marco de cualificaciones es siempre una herramienta no una meta”?.

Para una adecuada gobernanza del MNC deben tenerse claros los
siguientes puntos:

* Propdsitos para los cuales se ha establecido el MNC y generar los
arreglos institucionales para lograrlos.

* Ajuste normativo como medio para hacer posible el avance del MNC
y no como fin en si mismo.

e Coordinacién entre ministerios e instancias gubernamentales (es
conveniente definir un solo ministerio como entidad encargada
a lo al que reporta la agencia, o crear un +ambito conjunto de
coordinaciéon)?.

e Existencia de espacios de participacion amplios y permanentes
de las partes interesadas (entidades de gobierno, entidades de
educaciéon y formacidn, organizaciones comunitarias, asociaciones
de trabajadores, entre otros.

22 VARGAS, F. Y OTROS. Avanzado hacia los Marcos Nacionales de Cualificaciones: la experiencia de Chile y
Republica Dominicana. Organizacion Internacional del Trabajo (OIT/CINTERFOR). P. 36. Disponible en Internet en
https.//www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/panoramai2_Cinterfor_seg.pdf

23 QUALIFICATIONS FRAMEWORKS - FROM CONCEPTS TO IMPLEMENTATION. EUROPEAN TRAINING
FOUNDATION. Luxemburgo. 2012. P. 51. Disponible en Internet en https.//www.etf.europa.eu/sites/default/files/m/52
9BOA5F8060186ACI2581E100546EA8_Qualifications%20frameworks.pdf

24 BILLOROU, N. Y VARGAS, F. Herramientas basicas para el disefio e implementacion de Marcos de
Cualificaciones. P. 101. Disponible en Internet en http.//www.oitcinterfor.org/sites/default/files/file_publicacion/marco.
pdf
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* Necesaria continuidad de las politicas para la implementacion del
MNC.

* Generacidn permanente de capacidades en los equipos técnicos y
en las partes interesadas para la implementacion del MNC.

e Papel central que juega el sector productivo en la generacidon de las
cualificaciones para generar la conexién con el desarrollo productivo
y la competitividad.

e Caracter dindmico de las cualificaciones en funcidn de los cambios
sociales, en el sector productivo, la economia y el marcado de trabajo.

e Articulacioén del MNC con otras politicas de gobierno para potenciar
Su apropiacién y uso.

4. ELEMENTOS PARA LA DEFINICION DE UN
MODELO DE GOBERNANZA DEL MNC

La apuesta de transformacién que sugiere el alcance propuesto para el
MNC de Panama (recuadro 2) implica ademas, lograr la coordinaciéon de
varios actores, tanto gubernamentales como no gubernamentales, de
distintos oferentes de la formacién y de todos los sectores productivos,
de los trabajadores actuales y potenciales.

r
Recuadro 2. Caracteristicas propuestas para el MNC de Panama

Por su naturaleza:
* Nacional
e Cobertura a todos los sectores productivos

Por sus funciones:

* Regulatorio

e Organizador y articulador de la oferta de formacién profesional y de
educacion desde la primaria hasta la terciaria

e Referente para el disefio de los planes de estudios

Por su cobertura:

* Inclusivo: recoge todos los niveles de educacion y formacidn profesional,
asi como la oferta para la poblacidén con discapacidad

e Equitativo: facilita el reconocimiento de aprendizajes obtenidos por la
experiencia.

Por su contenido:
¢ No abarcativo: en tanto definira las cualificaciones Unicamente, sin entrar a
definir el diseflo de planes de estudio, sera referente para tal efecto.
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“Las cualificaciones son construcciones sociales, cuyo valor se
basa en un amplio reconocimiento y aceptacion social”?.

Ante una heterogeneidad alta de oferentes de educacion y formacion,
y de partes interesadas, como es el caso de Panama (recuadro 3),
es fundamental contar con una instancia o autoridad que regule las
cualificacionesy que tenga amplio reconocimiento para que se constituya
un factor de articulacién y didlogo entre las partes interesadas.

é )

Recuadro 3. Algunos actores interesados en el MNC Panama

e |nstituciones educativas orientadas al trabajo, en particular, la media técnica,
los ITP, INADEH, ITSE, Universidades oficiales y privadas, Asociacién de
Universidades Privadas de Panama

e Gremios empresariales: CONPE, APATEL, APEDE, AMPYME

e Escuelas de formacidon creadas por las empresas y gremios.

e Sindicatos de trabajadores: CONATO, CONUSI

e Camara de Comercio.

e Camara Maritima

e Institucionalidad gubernamental: MEDUCA, MITRADEL, INFARUH, IPHE,
Secretaria de Metas, Secretaria de Competitividad y Logistica, Secretaria
Nacional de Discapacidades, Viceministerio de Asuntos Indigenas,
SENACYT, CONEUPA, ITSE, INADEH

* Autoridad Maritima del Canal

e Centro Nacional de Competitividad

e ANREH

e COSPAE

e Consejo de rectores
e Jbvenes

Fuente: Participantes en los grupos focales desarrollados los dias 7, 8 y 9 de agosto
de 2018 en el marco de la cooperacion técnica del Acuerdo OIT/Cinterfor y CAF con la

Republica de Panama para el disefio de un MNC.

\. J

En desarrollo de las actividades de la cooperaciéon técnica CAF y OIT/
CINTERFOR, en 2018, se indagd de forma preliminar la visidn de diversos
actores sobre coémo deberia configurarse la gobernanza de Panama
(recuadro 4).

25 UNESCO INSTITUTE FOR LIFELONG LEARNING. Global Inventory of Regional and National Qualifications

Frameworks Volume I: Thematic Chapters. Chapter 1: Between communication and transformation: the impact

of European national qualifications frameworks. 2015 P. 40. Disponible en Internet en file./C./Users/Usuario/ Pa 26
Downloads/233043eng.pdf 9.
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Recuadro 4. Opciones para configurar la gobernanza del MNC Panama:
voces de las partes interesadas

Al ser consultados los actores en Panama indicaron que para definir una

institucionalidad clara para el MNC hay porlo menos tres opciones manifestadas:

a. firma de un memorando de entendimiento entre actores institucionales;b)
conformacién de un organismo o entidad encargada del MNC;

b. consolidacién de una alianza publico-privada;

c. definir una ley que regule su implementaciéon y uso (Es de anota que
algunos actores se expresaron en contra de la alternativa normativa).

Fuente: Grupos focales desarrollados los dias 7, 8 y 9 de agosto de 2018 en el marco de
la cooperacion técnica del Acuerdo OIT/Cinterfor y CAF con la Republica de Panama para

el disefio de un MNC.

\. V,

En el cuadro 8 se incluye una relacion detallada de la funciones de
una autoridad nacional de cualificaciones, construida a partir de las
experiencias de diversos paises.

Cuadro 8. Funciones de una Autoridad Nacional de Cualificaciones

Funciones

Desarrollo del MNC

Facilitacion de la cooperacién

Identificacién de necesidades y seleccion
de prioridades

Comunicacién, informacién e incidencia

Posicionamiento internacional del MNC

Manejo de registros y bases de datos

Asistencia, generacién de capacidad y
orientacion
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Funciones

Aseguramiento y mejoramiento de la calidad

Investigacion sobre el funcionamiento del

MNC

Entrenamiento a los proveedores

Fuente: Traduccion libre de Arjen Diej, ETF, 2014 citado por UNESCO INSTITUTE FOR LIFELONG LEARNING.
Global Inventory of Regional and National Qualifications Frameworks Volume I: Thematic Chapters. Chapter
1: Between communication and transformation: the impact of European national qualifications frameworks.
2015 P. 51. Disponible en Internet en file:///C:/Users/Usuario/Downloads/233043eng.pdf

5. ANALISIS DE ESCENARIOS POSIBLES DE
GOBERNANZA DEL MNC

A partir de esta aproximacion preliminar de las partes interesadas y
de los elementos antes recogidos de la experiencia internacional, se
propusieron tres escenarios de analisis para la gobernanza del MNC de
Panama de la Comisidon para la Articulacion de la Formacidon Profesional
en el Mundo Laboral y el Marco Nacional de Cualificaciones.

1. Instancia de gobierno delegada para asumir la gobernanza del MNC
2. Autoridad de cualificaciones

3. Operaciéon delegada a una instancia existente del sector productivo

En el cuadro 9 se presenta el andlisis realizado por los miembros de la
Comision.

Pag. 28



Hoja de ruta y sugerencia de gobernanza para el establecimiento iSI'ﬁ
del MNC de Panaméa g ”

el o G ey
CINTERFOR

Cuadro 9. Analisis de los tres escenarios propuestos para la gobernanza del MNC de Panama

Fuente: Intervenciones de los miembros de la Comisién para la Articulacién de la Formacién Profesional en
el Mundo Laboral y el Marco Nacional de Cualificaciones, Ciudad de Panama. 7 de mayo de 2019.

Escenario

Instancia

de gobiermno
delegada

para asumir la
gobernanza del
MNC

Autoridad
Nacional de
Cudlificaciones

Operacion del
MNC a cargo de
una instancia del
sector productivo
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6.HACIA UN MODELO DE GOBERNANZA DEL
MNC PANAMA. RESULTADOS DEL TALLER
CON LA COMISION PARA LA ARTICULACION
DE LA FORMACION PROFESIONAL EN EL
MUNDO LABORAL Y EL MARCO NACIONAL
DE CUALIFICACIONES?S

La conclusion unanime de los miembros de la Comisidn fue recomendar
gue la gobernanza del MNC de Panama esté en cabeza de una Autoridad
Nacional de Cualificaciones, o entidad similar, que recoja la experiencia
del pais y lecciones aprendidas en lo referido a la configuracién de
este tipo de instancias, como es el caso de la Autoridad del Canal de
Panama, la Autoridad Maritima de Panam4, la Autoridad Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion.

6.1. Naturaleza de la Autoridad

Por una parte, se propuso una Autoridad Nacional de Cualificaciones
como institucién publica, descentralizada, con plena autonomia funcional,
administrativa e independiente, para lo cual deberia definir y adoptar su
propio reglamento. En este escenario, una opcioén planteada es crear la
Autoridad como entidad adscrita al sector trabajo, relacionada pero no
dependiente del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral (MITRADEL).

De otra parte, se propuso analizar la posibilidad de configurar una Alianza
de Interés PUblico que pudiera migrar a una Alianza Publico Privada.

6.2. Caracteristicas de la Autoridad

La Comisidon planted las siguientes caracteristicas que debe tener la
Autoridad Nacional de Cualificaciones:

e Seleccidon del Director y del personal a través de concurso para
garantizar la idoneidad y el caracter técnico de la Autoridad.

e Director nombrado para una vigencia de diez afios, con el fin de
favorecer la continuidad de los procesos.

*  Marco juridico sélido que le de sostenibilidad y continuidad.

e Regida por un consejo consultivo conformado por distintas
instancias de gobierno y sectores. Se recomienda que la
Comisién Nacional de Certificaciobn de Competencias, que
ha estado operando desde la instalaciéon de la Alta Comisidn
para la Politica Publica de Empleo, actlie como consejo
consultivo de la Autoridad Nacional de Cualificaciones.

26 Ciudad de Panama, 7 de mayo de 2019.
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e Se indicé que podria precisarse un mecanismo para que la
presidencia del Consejo Consultivo fuese rotativa por sectores
para evitar la concentracion.

e Presupuesto asignado desde su creacion.

e Orientado a la generacién de politicas de Estado.

e Apoyado en la generacion de informacién relevante para las
politicas publicas relacionadas con el MNC.

e Autoridad para instar a la aplicacién del MNC en los distintos
ambitos involucrados.

* Regida por la ley de transparencia.

6.3. Principios de la Autoridad

Se definieron como principios que deben inspirar la gestion de la
Autoridad, los siguientes:

e Autonomia

e Sostenibilidad financiera
e Dialogo tripatito

e Equidad de participaciéon
* Presidencia rotativa

e Facilitacién de procesos

6.4. Escenario de transicion

Como seflaldé en el analisis de escenarios, el proceso de conformacion de
la autoridad puede tardar hasta dos afios, por ello se propone crear una
Comisioén para la implementaciéon y seguimiento de la Autoridad Nacional
de Cualificaciones, sustentada por un decreto ejecutivo que instale un
equipo técnico al que se le otorguen facultades para establecer la ruta
critica para la creacién de la Autoridad y la instalaciéon interina de la
Comision.

Esta Comisidn deberia tener atribuciones para que se pueda avanzar
en acciones del MNC, asi como en el disefio administrativo, operativo
y presupuestal de la Autoridad, en la gestidn del acompafiamiento de
organismos internacionales y en la preparacion del proyecto de ley y el
acompafamiento de su tramite legislativo ante la Asamblea Nacional de
Diputados.
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Recuadro 5. Elementos a incluir en un proyecto de ley para la creacién de la
Autoridad Nacional de Cualificaciones

El proyecto de ley para la creaciéon de la Autoridad Nacional de Cualificaciones
debera contenerlosobjetivos, funciones, atribucionesy facultades, la propuesta
de arquitectura organizacional general de la Autoridad, la descripcion del
perfil y funciones del Director, la indicacién sobre la formulacion y adopcién
del reglamento, alcance de las decisiones de la Autoridad, definicion del
Patrimonio de la instancia establecido por la via del presupuesto general de la
nacion y otros mecanismos de fondeo de recursos que deberan explicitarse en
el proyecto, entre otros aspectos.

Fuente: elaboracion a partir de la revision del marco normativo de creacién de las
Autoridades existentes en Panama.

\.

6.5. Presentacion de los avances del MNC al nuevo gobierno.

Para efectos de avanzar con el proceso de consolidacidon del MNC y
SuU gobernanza, se propuso la creacién de una comisidn que presente
al nuevo Gobierno de Panama los avances logrados en la construcciéon
del MNC y el conjunto de productos derivados de cooperacion técnica
con OIT/Cinterfor y CAF y que plantee la propuesta de creacién de la
Autoridad Nacional de Cualificaciones con el escenario de transiciéon
sugerido.
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