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Resumo: O artigo analisa os fatotes e condi¢des que favoreceram a disseminagio
de politicas de prestagio de contas a escala global e o papel desempenhado pelas
organizacoes internacionais (Ols) al respeito. Metodologicamente, o artigo
¢ baseado em uma scoping review que inclui 51 artigos. Os resultados mostram
que a globalizagdo da prestagio de contas deve-se a confluéncia de uma grande
variedade de fatores de natureza muto diferente, ¢ identifica convergéncias e
divergéncias entre os Ols na promogio da prestagio de contas globalmente.
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Abstract: The article analyses the factors and conditions that have favoured the
diffusion of accountability policies in education worldwide, and the role played
by international organizations (IO%) in this respect. Methodologically, the article
is based on a scoping review that includes 51 articles. The article shows that the
globalization of accountability is the result of the confluence of drivers and
factors of a different nature, and reflects on both the converging and diverging
ideas of the most relevant IOs in promoting accountability reforms globally.
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Resumen: El articulo analiza los factores y condiciones que han favorecido
la difusién de las politicas de rendicién de cuentas a escala global, y el papel
desempefiado por las organizaciones internacionales (OI) méas prominentes en
el campo educativo al respecto. Metodolégicamente, el articulo se basa en una
aproximacion a la revision de la literatura conocida como segping review que incluye
51 articulos. El articulo muestra que la globalizacién de la rendicién de cuentas
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en educacién es el resultado de la confluencia de factores de una naturaleza muy
diferente, e identifica las convergencias y divergencias entre diferentes Ols a la
hora de promover reformas basadas en la rendicién de cuentas.

Palabras clave: Rendicion de Cuentas; pruebas estandarizadas; Politica Educativa;
Gobernanza Global; Organizaciones Internacionales; Nueva Gestién Publica.

INTRODUCCION

En las dltimas décadas, se han producido cambios profundos en la
gobernanza de los servicios publicos. Actualmente, cada vez son mas los gobiernos
que optan por gestionar sus servicios de forma mas indirecta: subcontratando
a proveedores privados y otorgando mas autonomia en determinados ambitos
de gestién a los proveedores publicos, descentralizando una parte de la gestiéon
de los servicios en gobiernos locales, y/o incorporando agencias reguladoras
y evaluadoras independientes en la administracién publica (Scott 2000). Estos
cambios en materia de gobernanza no implican necesariamente un debilitamiento
de la autoridad del estado sobre los servicios publicos. Mas bien, conllevan un
giro en las funciones y el rol del estado en el ambito de los servicios, y la necesidad
de adoptar nuevas tecnologias con las que el estado pueda continuar ejerciendo
control sobre éstos. En este contexto, junto a los mecanismos de financiacién
publica, las politicas de rendicién de cuentas (RAC) han devenido un dispositivo
fundamental para que la administracién publica pueda controlar las prioridades
y el desempeno de unos servicios publicos subministrados por proveedores cada
vez mas independientes (Lodge 2004).

La RdC es definida como ““una relacién entre un actor y un foro en la
que el actor tiene la obligacion de explicar y justificar su conducta, el foro puede
plantear preguntas y emitir juicios, y el actor puede enfrentar consecuencias”
(BOVENS, 2007, p.450). A pesar de que la RAC es un concepto polisémico
v que puede asociarse a multiples tipos de politicas, el modelo de RAC que se
esta extendiendo mas intensamente en la actualidad tiene un caracter gerencial y
centrado en resultados. Se trata de un enfoque de RdC que, en el caso del sector
educativo, se centra en los resultados de aprendizaje de los estudiantes e implica
la generaciéon de datos a través de instrumentos de evaluacién estandarizada
(HAMILTON et al., 2002). A través de evaluaciones externas (y de la distribucion
de incentivos en funcién de los resultados obtenidos en dichas evaluaciones), el
HEstado puede delimitar las metas y los resultados que se esperan de las escuelas,
y controlar de forma mas efectiva el trabajo y el comportamiento del personal
docente y el de otros agentes educativos.
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La RdC basada en pruebas externas representa una nueva fuente de
presion para las escuelas y para los maestros. La RAC tiene por objetivo favorecer
la transparencia de los servicios educativos, pero ello se traduce a menudo en
el sometimiento del desempefio docente al mayor escrutinio de las autoridades
educativas, de las familias e incluso de los medios de comunicacién. En gran
medida, el modelo de RAC que predomina actualmente desafia las dinamicas de
autorregulacion que habian prevalecido en la profesion docente, especialmente en
aquellos pafses con estados de bienestar mas avanzados, y refuerza la presencia y
la capacidad reguladora de agentes externos a la propia profesion.

La RdC basada en pruebas externas' es un fenémeno que ha adquirido
un alcance global (SMITH, 2016). La literatura reciente muestra como dicho
modelo de RAC ha penetrado en una amplia gama de sistemas educativos,
incluyendo el Reino Unido y la Europa continental (GREK, et al., 2009; OZGA,
2013; VESELEY, 2012; Verger and Curran, 2014), los llamados paises nordicos
(ELSTAD et al., 2009; MOOS, 2013; MOLLER; SKEDSMO, 2013), los Estados
Unidos (LIPMAN, 2002, HURSH, 2005), Canad4 (LEICHT et al., 2009), Australia
y Nueva Zelanda (CODD, 2005; LINGARD, 2010) y Latinoamérica (BROOK,
2006; PARCERISA; FALABELLA, 2017).

La difusion internacional de la RAC como modelo de reforma educativa
global es un fenémeno que llama la atencién por, al menos, dos motivos. En
primer lugar, porque pafses de diferentes regiones del mundo, con legados
administrativos, sistemas educativos y niveles de desarrollo econémico muy
diferentes, parecen converger en la necesidad de adoptar politicas de RAC en
el ambito educativo. Y, en segundo lugar, porque cada vez mas paises estan
adoptando politicas de RAC a pesar de que la evidencia sobre los efectos positivos
de estas politicas es todavia débil y, de hecho, poco concluyente. La investigacion
empirica sobre RdC y educacion obtiene resultados muy diferentes - e incluso
contradictorios — por lo que respecta a los efectos de las politicas de RAC sobre
el incremento de los niveles de aprendizaje, la mejora de los procesos educativos,
o la reduccion de las desigualdades educativas. Ademds, a pesar de que los
sistemas de RdC tienen por objetivo de promover la transparencia y la calidad
en la educacion, cada vez hay mds estudios que muestran que, segun cémo sean
disefiados e implementados, los sistemas de RAC pueden generar resultados
inesperados e incluso comportamientos no deseados en las escuelas (AU, 2007).
En general, todavia no contamos con una base empirica lo suficientemente amplia
para comprender las circunstancias y los mecanismos a través de los cuales la RdC
podtia lograr los resultados esperados.

1 A pesar de que existen diferentes modelos de RAC de cuentas, a partir de ahora, siempre que nos
refiramos a la RAC en este articulo, nos referimos al modelo de RAC basado en prucbas estandarizadas externas.
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Frente a esta realidad, este articulo analiza las dinimicas a través de las
cuales se ha difundido y adoptado la RAC como una herramienta fundamental en la
gobernanza educativa a a escala global. El articulo se centra en las razones, factores
y actores que favorecen la difusién internacional de la RdC. Concretamente, el
articulo se estructura en dos partes principales. En la primera parte del articulo,
exploramos aquellos factores que han favorecido de manera mas determinante la
difusion y la adopcion de politicas de RAC en los sistemas educativos de muchos
puntos del planeta, mientras que en la segunda parte nos centramos en el rol
que han jugado las organizaciones internacionales mas relevantes en el campo
educativo a la hora de promocionar medidas de RdC en educacién.

Metodolégicamente, esta investigacion se basa en el método de revision de
alcance (seoping review, en inglés), que tiene como objetivo identificar las principales
tendencias y resultados en un campo de estudio especifico. Este método de revision
de la literatura permite mapear la literatura existente sobre un tema determinado
en un perfodo relativamente breve de tiempo. Para el propésito de esta revision
en particular, hemos utilizado principalmente dos bases de datos cientificas: Web
of Science (WoS) y SCOPUS (véanse los términos de la busqueda en el Apéndice
1). Adicionalmente, realizamos una busqueda manual en libros y revistas clave,
literatura gris y documentos elaborados por organizaciones internacionales. En
total, identificamos un total de 51 documentos sobre la difusién internacional de
las politicas de RAC en educacién. Todos estos documentos fueron publicados
entre los afios 1995 y 2015.

LA EMERGENCIA DE LA RENDICION DE CUENTAS:
FACTORES Y CONDICIONES

Los factores que han llevado a la difusion global de la RAC en el ambito
educativo son numerosos. Como desarrollamos en esta seccion, entre los
principales factores se incluyen: avances técnicos y metodoldgicos en el campo
de la evaluacién educativa; motivaciones de naturaleza econémica para la mejora
de los resultados de aprendizaje; la expansion de ideas gerenciales basadas en la
Nueva Gestién Pablica (NGP); la difusién de politicas educativas globales que
retro-alimentan la RAC; y la emergencia de una industria educativa cuya actividad
gira alrededor de las pruebas de aprendizaje.
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AVANCES METODOLOGICOS Y TECNICOS EN LA MEDICION
DE LOS RESULTADOS DE APRENDIZAJE

Los avances metodologicos y técnicos en la definicion de los estandares
de aprendizaje y en la medicién de los resultados de aprendizaje, también han
contribuido a la expansion de la RdC a escala mundial. Por razones obvias, la
evolucion metodoldgica en el campo de las pruebas de aprendizaje estandarizadas
asi como de los modelos de valor afiadido (con los que medir el impacto de
una determinada escuela o maestro en el desempefio de sus alumnos) es una
condicién necesatia para el desarrollo de sistemas de RAC basados en resultados
mas sofisticados y precisos.

El Programa Internacional para la Evaluaciéon de Estudiantes (PISA)
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), y
evaluaciones internacionales similares (como TIMSS o PIRLS), han contribuido
a que los politicos y los tomadores de decisiones de politicas se sumen a una
“carrera educativa” global para la consecucién de mejores resultados de
aprendizaje. En el contexto de esta carrera educativa internacional, la adopcion de
sistemas nacionales de evaluacién estandarizados deviene una pieza fundamental
y estratégica de competitividad. Sin embargo, las evaluaciones internacionales
a gran escala como PISA no sélo ha contribuido a la introduccién de presion
competitiva en diferentes pafses para la obtenciéon de mejores resultados, sino que
también se ha convertido en un instrumento para transferir la tecnologia con la
que evaluar los resultados de aprendizaje a nivel nacional. En este sentido, no son
pocos los paises que han emulado la 16gica y el contenido de las pruebas PISA en
sus sistemas de evaluaciéon nacionales (MEYER; BENAVOT, 2013; LINGARD
et al, 2016).

La transferencia de tecnologias de evaluacién estandarizada a nivel
nacional se ha visto reforzada por el hecho de que la medicion de los resultados
del aprendizaje se ha convertido en el proxy mas comunmente aceptado para
determinar la “calidad” de la educacion. Los “resultados de aprendizaje” se han
erigido en el indicador internacional de calidad educativa por excelencia debido a
que se trata de un indicador concreto, conmensurable y facilmente comparable.
Al menos, se trata de un indicador que ofrece todo tipo de ventajas en relacion
a otros componentes de la calidad educativa que son mas sensibles al contexto o
mas dificiles de capturar mediante pruebas de evaluacién estandarizadas, como
por ejemplo, las variables relacionadas con procesos educativos, la pedagogia,
o la formacién y desarrollo profesional docente (SAYED, 2011). No obstante,
la centralidad actual de los resultados de aprendizaje como meta de excelencia
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educativa no responde unicamente a razones metodolégicas sino que, como
desarrollamos en los puntos siguientes, a motivaciones de caracter politico y
econémico.

PRESIONES ECONOMICAS PARA LA MEJORA DE LOS
RESULTADOS DE APRENDIZAJE

En una economia global, cada vez mds gobiernos y agentes econdmicos
y sociales perciben la adquisicion de aptitudes y competencias alineadas con
las nuevas demandas del mercado laboral como un elemento clave a la hora de
reforzar su competitividad econémica (CARNOY; RHOTEN, 2002). Muchos de
estos agentes se hacen eco ademas de nuevas fuentes de evidencia que conciben
los “resultados de aprendizaje” como uno de los factores clave a la hora de explicar
el crecimiento econémico de los paises (véase HANUSHEK et al., 2003). Como
consecuencia de todo ello, la mayoria de reformas educativas actuales se centran
en promover mejoras en el desempeno del alumnado, por lo que la medicién
de los resultados de aprendizaje deviene una condicion necesaria para valorar el
grado de éxito de dichas reformas. En general, los resultados de aprendizaje se
han erigido en un punto de referencia fundamental a la hora de evaluar hasta qué
punto “funcionan” o no las politicas educativas, asi como la calidad de la educacion
(véase el punto anterior). En este contexto, las pruebas externas estandarizadas se
han convertido en un componente central de un enfoque de reforma educativa
que sitta y define a la escuela “como el lugar para aumentar la competitividad
econémica del estado” (FOSTER, 2004, citado en KOYAMA, 2013, p.82).

La ley federal No Child Left Behind INCLB), promulgada por el presidente
de los Estados Unidos George W. Bush Jr a principios del siglo XXI, es
probablemente el ¢jemplo mds conocido y paradigmatico de este enfoque de
reforma educativa. La ley NCLB promueve una reforma de RdC centrada en la
evaluacion del rendimiento de los estudiantes, principalmente en relaciéon a dos
materias clave: matematicas y lengua. NCLB establece los objetivos de aprendizaje
que deben lograr todos los estudiantes, asi como un sistema de incentivos para las
escuelas vinculado a los resultados obtenidos por los estudiantes en las pruebas
externas. Algunos de estos incentivos se dan en forma de sanciones. Por ejemplo,
NCLB fomenta que los padres de escuelas con malos resultados en las pruebas
puedan cambiar sus hijos a una escuela mejor (STECHER; HAMILTON;
GONZALEZ, 2003). Ademas, después de cinco afios de no cumplir con los
objetivos de desempefio establecidos, NCLB contempla la posibilidad de que el
estado cierre la escuela, o la convierta en una escuela charter.
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NUEVA GESTION PUBLICA Y REFORMAS DEL SECTOR
PUBLICO

El surgimiento y la consolidacién de la Nueva Gestién Pablica (NGP),
como paradigma de reforma del sector publico, pone énfasis en que los servicios
publicos sean administrados de manera mas independiente (es decir, a través
de unidades gerenciales mas pequefas) y segun el logro de resultados medibles
(GUNTER et al., 2016; SCOTT, 2000). En general, la NGP puede definirse
como “un enfoque de la administraciéon publica que emplea los conocimientos
y las experiencias adquiridas en la gestion empresarial y otras disciplinas para
mejorar la eficiencia, la eficacia y el desempefio general de los servicios publicos
en las burocracias modernas” (VIGODA, 2003, p. 813). La NGP, en el ambito
educativo, se traduce en la introduccién de nuevas formas de liderazgo educativo
de corte gerencialista, y en la fragmentacion del sistema educativo en unidades
escolares mas autonomas y diversas cuyo desempefio debe ser evaluado de forma
regular por el estado a través de agencias de evaluacién educativa (MOLLER;
SKEDSMO, 2013).

Durante la década de 1980, el paradigma de la NGP fue adoptado
por gobiernos conservadores y de la nueva derecha, que tenfan como objetivo
principal promover servicios publicos que fueran mads eficientes y rentables (véase
Tolofari, 2005). Sin embargo, hoy en difa, la NGP es concebida como un enfoque
de reforma valido por un mayor abanico de ideologias politicas. Actualmente, las
medidas de NGP forman parte también de la agenda reformista de los gobiernos
socialdemocratas (VERGER; NORMAND, 2015). Los partidos socialdemocratas,
bajo la influencia de la llamada “tercera via” que emergié durante los afios noventa,
comenzaron a adoptar medidas de NGP en el ambito educativo -incluyendo la
autonomia escolar y la rendicién de cuentas- como una forma de promover no
solo la eficiencia econémica sino que también la equidad y la diversificacion de la
servicios educativos.

Mas alla del rol de las ideologias politicas, cabe tener en cuenta que la
adopcion de politicas de RAC representa un tipo de reforma educativa atractivo
para muchos gobernantes ya que, por regla general, resulta politicamente rentable
(POLLIT; BOUCKAERT, 2011). La implementacion de sistemas de RAC permite
a los gobiernos transmitir a los votantes —y a la ciudadania en general- el mensaje
de que estan trabajando arduamente para el cambio educativo, y para la mejora de
los resultados de aprendizaje y de las oportunidades futuras de los nifios y nifias.
Al mismo tiempo, las reformas de RAC tienden a implicar un bajo riesgo politico
ya que, en gran medida, la presion de la reforma recae en las escuelas y en los
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maestros, y no tanto en el gobierno. Cabe tener en cuenta ademas que este tipo
de reformas acostumbran a ser “mas baratas y rapidas que reformas alternativas”
(SMITH et al., 2004, p.50).

ALINEACION CON OTRAS POLITICAS EDUCATIVAS
GLOBALES

La difusién internacional de politicas de autonomia escolar y las reformas
curriculares basadas en estandares también han generado un contexto propicio
para la adopcion de sistemas de RAC. En el modelo predominante de reforma
educativa actual, la autonomia escolar y la RdC tienden a ser concebidas como
dos elementos indisociables y que se retro-alimentan. Ello se debe a que los
gobiernos estan dispuestos a conceder mas autonomia a las escuelas (en términos
organizativos, presupuestarios y/o pedagdgicos), siempre y cuando las escuelas
acepten someterse a procesos de supervision y evaluaciéon mas estrictos. Como
sefiala la OCDE (2013, p. 45), “a mayores responsabilidades asumidas por las
escuelas, mayores requisitos de RAC como la evaluacion externa de las escuelas y
la publicacién de informacion sobre el rendimiento de los estudiantes”.

La RdAC también se ve reforzada por el movimiento de reforma basado
en estandares (standards-based reform movement). El establecimiento de estandares
basicos comunes en las reformas curriculares conduce a un énfasis creciente
en las pruebas externas, las recompensas y las sanciones (Darling-Hammond,
2004). En cierto modo, los conocidos como common core standards que muchos
paises adoptan en el ambito curricular definen cuales deberfan ser los resultados
de aprendizaje del alumnado, por lo que las evaluaciones externas devienen la
principal herramienta en manos de los gobiernos para averiguar si las escuelas
cumplen con dichas expectativas de aprendizaje.

LA EMERENCIA DE UNA INDUSTRIA DE PRUEBAS DE
APRENDIZAJE A NIVEL GLOBAL

Por ultimo, también cabe poner de relieve que, en paralelo a la emergencia
de reformas de RdC, se ha desarrollado una industria de pruebas de evaluacién
(“testing industry”). Este sector de la industria educativa esta muy interesado en la
expansion y profundizacion de las reformas de RAC y de la adopcion de sistemas
de evaluacién del desempefio educativo. La industria de las pruebas de aprendizaje
se ha convertido en uno de los sectores mas lucrativos en el contexto de la
denominada industria educativa global (VERGER; LUBIENSKI; STEINER-
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KHAMSI, 2016). Empresas como Pearson se han especializado en la evaluacion y
el seguimiento de los resultados de aprendizaje de los nifios y nifias y, sobre la base
de estos datos, venden servicios de mejoramiento de la educacion a los paises,
gobiernos locales, escuelas y/o familias (HOGAN et al., 2016). Otras empresas
de evaluacion educativa obtienen importantes contratos para la implementacién
y/o el procesamiento de los datos de pruebas externas tanto nacionales como
internacionales (ADDEY; SELLAR 2018).

Por todas estas razones, las empresas que proveen servicios relacionados
con la medicién de resultados de aprendizaje también son agentes activos en la
propagacion de reformas de rendicién de cuentas. Segiin la OCDE, el hecho de que
“la evaluacién estandarizada de los estudiantes se convierta en una industria mas
rentable” significa que “las empresas tienen fuertes incentivos para presionar por
la expansion de la evaluacion estandarizada de los estudiantes como una politica
educativa que influye en las actividades dentro del marco de evaluacién” (OCDE,
2013, p.51). En una linea de razonamiento similar, Carnoy (2016, p.36) considera
que “los fabricantes de pruebas tienen un interés econémico particular en que
los sistemas educativos y las escuelas cambien su concepcién de conocimiento
académico o incluso de conocimiento util para ajustarse asi a la prueba particular
que venden”.

EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES EN
LA DIFUSION DE LA RENDICION DE CUENTAS

La influencia ejercida por las organizaciones internacionales mds
prominentes en el campo educativo también explica la expansion internacional de
las reformas de RAC. Muchas organizaciones internacionales tienen la capacidad
no solo de financiar la implementacion de reformas de RdC, sino que también de
promover dinamicas de emulacion entre sus pafses miembros, y de favorecer asi
la creaciéon de un consenso alrededor de la deseabilidad de adoptar sistemas de
RdC en el campo educativo. Como desarrollamos a continuacion, organizaciones
internacionales como la OCDE, el Banco Mundial y, mas recientemente, la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) han contribuido a promover las medidas de RAC como una solucion
clave a la hora de abordar muchos de los problemas que enfrentan los sistemas
educativos contemporaneos.
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LA OCDE

La autonomia escolar con medidas de RdC es una de las recomendaciones
de politicas que aparecen de forma mas reiterada en los informes PISA de la
OCDE, asi como en otros informes de esta organizacion internacional (véase
OCDE, 2011). Muchos de los estudios de caso revisados para la elaboracion de
este articulo coinciden en sefalar a la OCDE, y al informe PISA en particular,
como impulsores clave de las reformas de RdC a nivel nacional. De hecho, segin
un estudio reciente, 29 representantes de paises de la OCDE (de un total de 37)
admitieron que las recomendaciones de PISA/OCDE sobre la RAC han influido
de forma significativa en procesos de formulacién de politicas a nivel nacional
(BREAKSPEAR, 2012). De manera quizas mas indirecta, el shock que algunos
paises han experimentado a raiz de sus malos resultados en PISA -especialmente
después de las primeras ediciones de esta evaluacion internacional- también ha
promovido la introduccién de reformas de RdC a nivel nacional (ELSTAD et al,,
2009).

La Division de Educacion de la OCDE aboga principalmente por formas
de RAC gerenciales y basadas en pruebas de aprendizaje externas. Sin embargo,
esta organizaciéon también hace hincapié en que los sistemas de RdC deben ser
holisticos y centrarse en mejorar las practicas educativas en las aulas, y no poner
excesivo énfasis en los resultados de aprendizaje (véase OCDE, 2012, 2013).
La OCDE no esta en contra de la publicacién de los resultados de las escuelas,
pero afirma que los resultados deben hacerse publicos de una manera “justa” y
“razonable”. Al mismo tiempo, la OCDE también considera que es necesario
“alinear la evaluacion externa de las escuelas” con politicas internas “auto-
evaluacion” (OCDE, 2013, p.8). La OCDE también destaca que la adopcion de
este tipo de politicas debe ser acordada con los principales agentes educativos:

To be designed successfully, evaluation and assessment frameworks should draw
on informed policy diagnosis and best practice, which may require the use of pilots
and experimentation. To be implemented successfully, a substantial effort should
be made to build consensus among all stakeholders, who are more likely to accept
change if they understand its rationale and potential usefulness (OECD, 2013,

p.14).

La OCDE, sobre la base de los datos del PISA, considera la RdC
y la autonomia escolar son dos politicas que se retro-alimentan y se refuerzan
positivamente. Segin la OCDE/PISA, las escuelas con mayor autonomia en
la asignacion de recursos muestran mejores resultados de los estudiantes en el
contexto de regimenes de RAC fuertes (es decir, en sistemas de RdAC en los cuales
los gobiernos hacen publicos los resultados del desempeno de las escuelas). Ahora
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bien, la OCDE también matiza que la relacién opuesta también es cierta, ya que
“en los paises donde no existen tales mecanismos de rendicion de cuentas, las
escuelas con mayor autonomia en la asignacion de recursos tienden a empeorar”
(OCDE, 2011, p.1), de manera que paises con sistemas educativos con poca
autonomia de centro y RdC débil podrian obtener también buenos resultados.

EL BANCO MUNDIAL

El Banco Mundial aboga por modelos de RAC que promueven dinamicas
de mercado y eleccién escolat, asf como por medidas de RAC que empoderen a las
familias y a la comunidad ante la escuela (EDWARDS, 2012). El Banco Mundial
difunde activamente estas formas de RdC a través de sus numerosos informes,
operaciones de préstamo y, mas recientemente, a través del Enfogue de Sistemas
para Mejores Resultados Edncacionales  SABER). Segtin el marco de SABER sobre la
autonomia escolar y la RAC, “aumentar la accountability de las escuelas es una condicion
necesaria para mejorar la calidad de los docentes” (WORLD BANK, 2015, p.4). Y afiade
que la RAC “mejora el aprendizaje porgue [esta politica] alinea los incentivos de los docentes y
las familias” (WORLD BANK, 2015, p.2). El Banco Mundial también se hace eco
del mensaje de la OCDE sobre la importancia de fragmentar el sistema educativo
en escuelas mas independientes y autbnomas, al mismo tiempo que se promueven
medidas mas estrictas de RdC:

School autonomy must be complemented with school accountability to promote
academic excellence. This has been well documented through various impact
evaluations. We also know that the highest PISA scores come from countries where
autonomy and accountability are implemented together (OECD 2011) (WORLD
BANK, 2015, p.306)

Para el Banco Mundial, la RdC es una pieza clave en el enfoque sistémico
de reforma educativa que promueve en el marco de la Estrategia de Educacion 2020
Aprendizaje para todos”. Este documento, que define la politica educativa del
Banco Mundial en el perfodo 2010-2020, considera que “la mejora del desempefio
y de los resultados depende de un cuidadoso equilibrio entre tres instrumentos
de politica que influyen en el comportamiento de los actores locales: 1) mayor
autonomia a nivel local; (2) reforzar las relaciones de rendicion de cuentas; y (3)
sistemas de evaluacién eficaces” (WORLD BANK, 2011, p.33).

Esta organizacién internacional considera que la “via corta de la
rendicién de cuentas” (que opera a través de la eleccion escolar y el school-based

<

management) tiene ventajas sobre la “via larga de rendicién de cuentas” (es

decir, sobre modelos de rendicién de cuentas mas burocraticos y que dependen
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de la mediacién del estado), ya que “la via corta ofrece a los clientes el poder
de proporcionar comentarios y feedback con mayor frecuencia a los proveedores
educativos para hacerles saber cémo se estan desempefiando y para hacerlos
responsables de garantizar unos servicios de buena calidad” (WORLD BANK,
2015, p.5). En general, para esta organizacién internacional, las formas post-
burocraticas de RAC como el school-based management no sélo son inherentemente
deseables, sino la solucion mas apropiada en el contexto de los paises de bajos
ingresos, ya que estos pafses no cuentan con los recursos ni con la capacidad
administrativa necesaria para poner en marcha otros sistemas de RAC (BRUNS et
al., 2011, WORLD BANK, 2006).

LA UNESCO

El Objetivo de Desarrollo Sostenible nimero 4 (ODS-4), que es el
Objetivo de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas centrado en la
educacién, hace especial hincapié en promover la mejora de los resultados del
aprendizaje. De las siete metas incluidas en el ODS-4, cinco se centran en los
resultados de aprendizaje y la adquisicion de competencias especificas (en lectura,
matematicas, ciudadania global, cultura de paz, etc.). El giro del enfoque del
acceso escolar al aprendizaje es probablemente el cambio mas significativo que
se puede observar entre, por un lado, las agendas de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio y la Educacién para Todos aprobadas en el afio 2000 y, por el otro,
la agenda actual de los ODS aprobada en el afio 2015. El documento Educaciin
2030 - que es el marco de acciéon acordado por la comunidad internacional, bajo
la direccién de la UNESCO, para avanzar en el ODS 4 -, promueve sistemas de
rendiciéon de cuentas que se basan, al menos parcialmente, en la medicién de
resultados de aprendizaje.

La rendicién de cuentas es uno de los conceptos mas utilizados en el
marco de accién Educacion 2030. Este marco concibe la creacion de sistemas
nacionales de rendicién de cuentas comprehensivos (es decir, centrados en los
resultados del aprendizaje, pero también en otras dimensiones) como un aspecto
indispensable en el monitoreo del alcance de las nuevas metas educativas. Segin
la UNESCO, “el control de la calidad en la educacién requiere un enfoque
multidimensional, que abarque el disefio del sistema, los insumos, el contenido,
los procesos y los resultados”. (UNESCO 2015: 17)

A diferencia del Banco Mundial, la UNESCO no promueve formas de
rendicién de cuentas de mercado ni de alto riesgo (lo que en el mundo anglosajén
se conoce como high-stakes acconntability). De hecho, esta organizacion internacional
es generalmente escéptica con respecto a las asunciones sobre los beneficios de
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los mecanismos de mercado en educacién y/o de la aplicaciéon de sanciones para
escuelas y docentes (UNESCO 2009). En el Informe de Seguiniiento de la Edncacidn en
e/ Mundo del afio 2017, dedicado al tema de rendicion de cuentas en educacion, la
UNESCO se muestra favorable a la RAC como un principio rector de los sistemas
educativos, pero también adopta un enfoque cauteloso al enfatizar los posibles
efectos no deseados de los sistemas de rendiciéon de cuentas. Algunos de sus
mensajes clave en este informe son que:

o ‘87 se hace responsables [a los maestros o a las escuelas] de resultados que escapan
a su control, éstos trataran de evitar riesgos, minimigar su rol o ajustar su comportamiento de
Jforma involuntaria para protegerse.

e La confianza se ausenta del sistema educativo cuando los actores [escolares| operan
con miedo al castigo. Un propdsito compartido, que fomenta la confianza, es fundamental para
la rendicion de cuentas efectiva. “(UNESCO, 2017, np)

La UNESCO propone un modelo de RAC mutua o compartida, es decir,
un modelo de rendicion de cuentas en el que los gobiernos, y no solo las escuelas
y los docentes, sean los que tengan que rendir cuentas. También apuesta por
un modelo de RdC de caricter participativo. Dada la naturaleza contenciosa de
la RAC en el campo de la politica educativa, la UNESCO considera importante
disefiar sistemas de RAC de forma consensuada, inclusiva y participativa:

As the primary responsibility for monitoring lies at the country level, countries
should build up effective monitoring and accountability mechanisms, adapted to
national priorities, in consultation with civil society. This includes building greater
consensus as to what specific quality standards and learning outcomes should be
achieved across the life course — from early childhood development to adult skills
acquisition and how they should be measured (UNESCO 2015, p.17)

Como hemos podido observar, las principales organizaciones
internacionales en el campo de la politica educativa convergen a la hora de
promover formas de RAC basadas en pruebas externas como una forma de
garantizar estandares minimos de aprendizaje en diferentes paises. Sin embargo,
el Banco Mundial alinea sus politicas de RAC con la promocién de mecanismos de
mercado y la gestion comunitaria de las escuelas, mientras que la OCDE esta mas
inclinada a combinar la RAC con evaluaciones de caracter formativo y sistemas de
autoevaluacion de las escuelas. La UNESCO, por su parte, aboga por sistemas de
RdC comprehensivos que operen a multiples niveles y en multiples direcciones de
manera que la RAC no conciba, al menos de manera exclusiva, a los profesores y
a las escuelas como los principales responsables de la calidad educativa.
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CONCLUSIONES

En gran medida, el éxito de la RdC recae en que se la concibe como una
solucion politica efectiva y pragmatica ante la amplia gama de problemas complejos
que afrontan la mayorfa de sistemas educativos del planeta. Nos referimos a
problemas tan diversos como la eficiencia (la RAC puede contribuir a alinear
las aspiraciones gubernamentales en materia educativa con los objetivos que las
escuelas tratan de alcanzar), la eficacia (RAC como herramienta para la mejora del
desempefio educativo de las escuelas, los docentes y los estudiantes), la equidad
(la RAC como un instrumento con el que garantizar que todos los estudiantes
alcancen un nivel minimo de competencias basicas en determinadas materias)
y la buena gobernanza (la RAC como un mecanismo que puede promover la
transparencia y el control democratico en los servicios educativos). No obstante,
en este articulo, hemos visto que la expansion y el alcance global de las politicas
de RAC en educacién se explican también por factores que trascienden el ambito
educativo. Como hemos visto, una amplia gama de factores de naturaleza muy
diversa (econémica, tecnoldgica, politica, discursiva, etc.) estan contribuyendo a
la intensa difusién de la RdC en el campo educativo, y a su consolidacién como
un elemento central en la regulacion de los sistemas educativos en muchos puntos
del planeta.

Un factor que explica el éxito dela RAC es el de su calidad como “recipiente
vacio”, es decir, un concepto maleable al que se puede otorgar significados muy
variados (STEINER-KHAMSI, 2016). A raiz de su caracter polisémico, la RAC
permite alinear las preferencias politicas de una amplia variedad de actores,
entre los que encontramos organizaciones internacionales, gobiernos y el sector
privado, entorno a un programa aparentemente similar de reforma educativa. Las
organizaciones internacionales mas relevantes en el campo de la politica educativa
también han contribuido a generar altas expectativas respecto a las reformas de
RdC en educacion. Sin embargo, a pesar de que estas organizaciones coinciden a
la hora de favorecer la adopcion de sistemas nacionales de RAC, divergen por lo
que respecta a los objetivos e instrumentos concretos en los que se concretan los
sistemas de RAC que promueven.

Ademas, la difusion internacional de la RAC no conlleva necesariamente
que se estén difundiendo modelos homogéneos de RdC sobre el terreno
(MARTINSSON, 2011). Como pone de relieve Van Zanten (2002, p. 302), “los
estados no pueden evitar presiones globales de cambio que apuntan a direcciones
especificas, pero pueden torcer y transformar [estas presiones| para adaptarlas
a propositos y oportunidades nacionales”. Asi, sobre el terreno, observamos
que los sistemas de RdC basados en resultados de aprendizaje pueden diferir
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considerablemente: pueden estar vinculados a evaluaciones de alto riesgo (bigh-
stakes) o de bajo tiesgo (low-stakes), ser mas o menos comprehensivos en términos
de las areas de conocimiento que cubren, combinarse (0 no) con diferentes
formas de evaluacion (pr ejemplo, servicios de inspeccion, auto-evaluacion,
etc.), complementarse con diferentes formas de apoyo del estado para la mejora
educativa o, por el contrario, complementarse con mecanismos de mercado.
Finalmente, incluso cuando pareciera que los sistemas de RdC adoptan formas
muy similares, pueden traducirse en practicas muy diferentes de acuerdo a como
los actores educativos locales interpretan y ponen en practica dichos sistemas
a nivel de distrito, escuela y/o aula. En definitiva, este articulo constata que es
necesatio continuar desarrollando investigaciones empiricas con las que, por un
lado, capturar la multiplicidad de trayectorias y traducciones de la RdC a nivel
nacional y local y, por el otro, generar evidencias mas robustas que nos permitan
entender cémo y por qué distintos disefios de RAC conducen a comportamientos
y a efectos aparentemente tan dispares en el ambito de los sistemas educativos.
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APENDICE 1. PALABRAS CILAVE

TITLE-ABS-KEY (“education”OR  “education reform”OR  “School”)
AND TITLE-ABS-KEY (“International  organi*ations’OR  “OECD”OR
“PISA”OR “PUMA’OR “wotld bank”OR “European Commission” OR
“policy difussion”OR “policy adoption”OR “agenda-setting”OR  “global
education agenda”OR  “policy entepreneur”OR  “policy learning” OR
“emulation”OR  “dissemination”OR  “globali*ation”)AND  TITLE-ABS-
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