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Resumen

Las palabras pueden ser entendidas como sistemas o categorfas que promueven significados
sobre la realidad social y la construyen. Esto se evidencia con ciertos conceptos que se vuelven
relevantes en determinados momentos y contextos. Este es el caso de rendicidn de cuentas, un
término que al usarse en el campo educativo oculta las disputas simbélicas subyacentes sobre
sus significados y las que tienen lugar en los sistemas que le dan existencia. Es por eso que en
este texto se reflexiona acerca de los sentidos que dicho concepto asume en el discurso y en las
politicas educativas, lo mismo que sobre sus efectos pedagégicos; se indaga ademds respecto de
su aceptacién y naturalizacién en el campo educativo.

Abstract

Words can be understood as systems or categories that promote meanings relating to social reali-
ties and contribute to their formation. This is particularly evident in the case of certain concepts
or constructs that are especially relevant to precise instances and contexts, like accountability.
The use of this term in the field of education conceals the symbolic disputes that underlie its
meanings and the systems that give rise to its existence. This article reflects on the meanings of
accountability in educational discourse and policies, and on their pedagogical effects. Similarly,
their acceptance and naturalisation within the field of education are examined herein.
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Introduccion

Un nuevo vocabulario se ha ido incorporando en las tltimas décadas al dis-
curso educativo: “transparencia’, “calidad” y “rendicién de cuentas” son ya
palabras de uso comtn en los textos que norman la educacion. Asi se ha obser-
vado para el caso britdnico (Charlton, 2002), y basta con una somera lectura
de las leyes estatales espafiolas en la actual etapa democrdtica para constatar
la presencia creciente de dichos términos. De entre estos, tinicamente el de
“calidad” aparecia de modo fugaz en la Ley General de Educacién de 1970,
multiplicindose después en la Ley de Ordenacién General del Sistema Edu-
cativo espafol (LoGsE) de 1990 y en las sucesivas leyes generales de educacién.
“Transparencia’ y “rendicién de cuentas” aparecen por primera vez en la Ley
Orgénica de Educacién (LoE) de 2000, asociadas principalmente al sistema de
evaluaciones que esta ley implantaba. Este vocabulario se ha instalado plena-
mente en el texto de la Gltima reforma: la Ley Orgdnica para la Mejora de la
Calidad Educativa (Lomcg) de 2013.

Tal y como comenta Puelles (2009), muchos de estos conceptos se trasladan
al campo educativo desde el mundo de la empresa en la década de los ochenta y,
desde entonces, no solo son moneda comiin en las leyes educativas y entre quienes
disenan las politicas, sino que de igual modo aparecen en medios de comunicacién
y son ampliamente empleados por ciudadania, educadores, estudiantes, madres y
padres. Se trata, sin embargo, de conceptos que son aprehendidos acriticamente
y que merecen un examen a la luz de las practicas educativas que naturalizan. Es
preciso analizar cémo este vocabulario vehicula la incorporacién de elementos
de la ideologfa de mercado a la vida institucional y profesional, incluso a la vida
cotidiana, y termina transformando las teorfas, las concepciones y el sentido co-
mun sobre la educacién. Lo primero que se debe destacar es que esta importa-
cién de conceptos econémicos al dmbito educativo no es una casualidad en un
momento en que la educacién misma se estd convirtiendo en mercancia (Ball
& Youdell, 2007; Dale, 2007; Robertson, Bonal & Dale, 2007). Se trata de una
colonizacién mediante la que, como explica Da Silva (1997), ciertas narrativas
y representaciones “conquistan” las politicas y las practicas educativas. Precisa-
mente, Norman Fairclough (2000), desde el drea de los estudios del discurso,
constata esta colonizacién —aunque ¢l habla de “recontextualizacién”™— como
una préctica habitual del discurso neoliberal. Asi, ademds de la educacién, la sa-
nidad o el gobierno local se abordan desde discursos propios de la gestién, lo que
a la postre supone el “sometimiento” de sus propias practicas.

Este cambio en el discurso educativo debe interpretarse a la luz de la recon-
figuracién de la institucién del Estado dentro del complejo proceso de globali-
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zacidn, el cual, entre otras muchas cosas, pone en disputa distintos modelos de
Estado. Asi, Cerny (1997) entiende como fenémeno central de la globalizacién
el paso del Estado de bienestar al Estado competitivo, cuya esencia es favore-
cer los procesos de acumulacién capitalista. Siendo este su objetivo prioritario,
parece coherente el cambio discursivo. En consecuencia, las politicas pablicas
de este Estado competitivo vienen sobre todo inspiradas por un mandato de
eficacia (Dale, 1999), que en materia educativa ha supuesto un viraje en el foco
de atencién, de los insumos a los resultados (Trohler, 2009). Esta mayor preo-
cupacién por los resultados explica la tendencia global a implantar sistemas de
evaluacion, donde el Estado queda constituido, no ya como proveedor directo,
sino como un Estado evaluador que garantiza la provisién educativa mediante
entes publicos o privados indistintamente; y que mide sus resultados y estdn-
dares de calidad por medio de dispositivos diversos (Neave, 1988). Se pasa asi
de un modo de regulacién burocritico propio del Estado keynesiano a otro de
regulacion posburocritico, tal como lo denomina Barroso (2005) y que Fraser
(2003) identifica como una tendencia a “gobernar a distancia”, donde los me-
canismos de mercado operan de una manera preponderante.

La propuesta de la tercera via de Anthony Giddens (1999), que populari-
z6 la nueva gestion publica, asume esta misma ldgica, ya que parte de la idea
bésica de organizar lo publico de acuerdo a los principios del mundo privado.
Supone, en consecuencia, una nueva imbricacién entre el Estado y el mercado
que rompe la antinomia entre ambos, propia de la etapa fordista (Burchards,
2004). De esta forma, la disciplina de mercado se erige como la organizadora
social. En este sentido, Domingues (2014) ve en esta nueva izquierda una “via
social liberal” que constituye una alternativa menos ortodoxa de los postulados
neoliberales. Siendo esta la esencia de la tercera via, y destacando que se trata
de un discurso dirigido a reformar la socialdemocracia, mereceria un espacio
aparte el andlisis de sus divergencias y convergencias con el discurso neoliberal,
ya que ambas propuestas parecen descansar sobre una perspectiva inevitable de
los cambios globales, sobre la exigencia de mayor competitividad como obje-
tivo prioritario y sobre su fe en la l6gica organizativa del mundo empresarial.
En este sentido, desde un enfoque neomarxista, el neoliberalismo se ha visto
como una suerte de tsunami econémico conducido por fuerzas de mercado
y que ataca a los Estados. Esta aproximacién es lo que Ong (2007) cataloga
como Neoliberalismo con “N” mayuscula. Sin embargo, la sociéloga distingue
ademds un neoliberalismo con “n” mindscula que, desde enfoques foucaultia-
nos, pone su foco de atencién en cdmo estas politicas introducen tecnologias
de gobierno para conducir la conducta de los individuos. En este sentido, los
mecanismos de la nueva gestidén publica vinculados a la tercera via constitu-
yen tecnologias de gobierno que introducen lo que ya en los setenta Foucault
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(2007) denominé como gubernamentalidad neoliberal, y que se caracteriza por
invitar a los individuos a comportarse como empresarios de si mismos. Den-
tro de estas tecnologias de gobierno, las evaluaciones externas ocupan un lugar
relevante (Ball, 2013; Carvalho, 2009; Monarca, 2015). Las mismas, aunque
tienen una larga historia, cobran otros sentidos en el marco de estos nuevos
modos de control y vigilancia.

En materia educativa, podemos confirmar para el caso espanol la confianza
que comparten el Partido Socialista Obrero Espafiol (psoE), de tradicién social-
demdcrata, y el Partido Popular, de tradicién conservadora, en las evaluaciones
externas como mecanismos de rendicién de cuentas. La LOE de 2006, impulsada
por el PsoE introdujo las primeras evaluaciones externas como mecanismos de
rendicién de cuentas a nivel nacional. Sin embargo, es la tltima ley de educa-
cién, la LoMCE, aprobada por el Partido Popular en 2013, la que profundiza en
esta direccién, otorgando un mayor protagonismo a las evaluaciones externas
(Monarca, Fernindez-Gonzilez & Sandoval, 2015): ha aumentado su niimero
y ha regulado la publicacién de sus resultados por centro escolar, naturalizan-
do asi el derecho a la libertad de eleccién por parte de las familias. Junto con
esto, dota a las escuelas de mayor autonomia, lo que en los hechos se tradu-
ce en una “autonomia controlada”. Se puede afirmar que los mecanismos de
rendicién de cuentas, articulados a través del tdindem autonomia-evaluaciones
externas, responden a la nueva racionalidad politica global posfordista propia
del neoliberalismo.

Las evaluaciones, como primera mitad de este tindem posburocritico, ilus-
tran lo que Grek (2009) llama “la gobernanza de los niimeros” o, en palabras
mds pesimistas, la “tiranfa de los nimeros” (Ball, 2015), y deben ser vistas como
tecnologfas propias de una cultura performativa (Ball, 2003), més vinculada a los
mecanismos informativos del mercado, y que se vale de evaluaciones, compara-
ciones y otros indicadores para producir el cambio. El comportamiento de los
actores es modelado por estas tecnologias de gobierno, apareciendo asi nuevas
subjetividades (Ball, 2013). Los centros escolares modifican sus estrategias orga-
nizativas de cara a las evaluaciones y los docentes se adaptan a lo que las pruebas
exigen de ellos. De esta manera se generan nuevas fabricaciones: versiones de la
organizacion y de la persona para adaptarse a esos resultados esperados (Ball,
2003). Un gobierno suave o a distancia, si bien no ordena rigurosamente cada
paso del individuo, si prefigura cudl debe ser su resultado. La paradoja reside
en que, tratdindose de un gobierno a distancia, sin embargo, se organiza de ma-
nera vertical y jerdrquica: este es el significado de la gobernanza en el siglo xx1
(Laval & Dardot, 2013); incluso, en ocasiones, mucho mds centralizado que
los modelos burocréticos tradicionales. Por eso cabria decir que la organizacién
posfordista no responde ya a la sociedad disciplinaria que Foucault observaba
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en la etapa fordista, en cambio, estarfamos asistiendo a la sociedad de control
de la que nos hablaba Deleuze (2006).

En esta sociedad de control, la metifora organizativa ha dejado de ser la fi-
brica, un espacio rigido donde se producen bienes, y ha pasado a ser la empresa,
caracterizada por la flexibilidad y enfocada a la produccién de conocimiento
(Deleuze, 20006). Esta metifora de la empresa asimismo llega a la organizacién
educativa, que debe ser ahora mds flexible que antes (Hargreaves, 1996) y, como
la misma LoMCE aclara, debe responsabilizarse por sus resultados. La figura del
director escolar queda configurada como la del gerente de la empresa-escuela
(Merchdn, 2012; Monarca, 2012; Monarca, Fernindez-Gonzilez & Sandoval,
2015). Pero en ultima instancia, la metdfora empresarial alcanza el “alma del
individuo”, que debe verse como empresario de si mismo tanto si es estudiante
(Jédar & Gémez, 2007) como docente (Ball, 2013). Los sujetos deben calcular
y pensar su valor anadido en funcién de su desempefo. En este escenario, cada
cual es el principal responsable de su devenir.

Nancy Fraser (2003) entiende que, en este paso de un mundo disciplinado
aotro donde reina la flexibilidad, la gubernamentalidad opera combinando me-
canismos de autorregulacién y represién. Los sujetos autorregulados asumen la
responsabilidad individual de sus actos y acttian tal y como los mecanismos pos-
burocrdticos imponen. En contrapartida, y de acuerdo con la autora, donde no
hay una légica de responsabilizacién, actia una légica de represién abierta, e in-
cluso en ocasiones ilegal. En este sentido, el miedo constituye el otro organizador
social (Laval & Dardot, 2013; Monarca, 2015). Elementos como la inseguridad
ciudadanay, en materia educativa, muy particularmente el desempleo y la preca-
riedad, son movilizados en el discurso como escenarios a los que hay que temer.

Parece que la introyeccién de responsabilidad individual juega un papel clave
en el nuevo escenario global, mds organizado por los mecanismos de mercado.
La centralidad de la responsabilidad como mecanismo de gubernamentalidad
explica el auge de las politicas y las practicas de rendicién de cuentas. Con-
siderando esto, ;cémo es posible la aceptacién generalizada de la rendicién de
cuentas? Esta es la pregunta a la que pretende responder este trabajo. Para ello,
en primer lugar, se realiza un andlisis de la rendicién de cuentas como disputa
de sentidos, junto con la reflexién sobre las politicas de rendicién de cuentas en
educacién y sus consecuencias pedagdgicas. En segundo, se explora el potencial
de la rendicién de cuentas como mecanismo para la mejora de la democracia,
asunto abordado desde el drea de la politica comparada, y que quizds explique
parte de su aceptacién. Finalmente, a partir de los andlisis anteriores, se intenta
responder a la pregunta sobre la incorporacién, uso y naturalizacién de la ren-
dicién de cuentas en el campo educativo, reflexionando sobre las posibilidades
de su propia resignificacion.
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Las disputas de sentido en torno a la rendicion de cuentas

La literatura académica anglosajona ha sido prolifica en el estudio de la rendi-
cién de cuentas en el 4mbito de la educacién, abordando la cuestiéon desde dis-
tintos puntos de vista. La mayoria de estos se han enfocado en la influencia
del discurso y de las politicas denominadas de rendicién de cuentas sobre la
identidad docente y la organizacién escolar (Ball, 2013, 2003; Charlton, 2002;
Poulson, 1998), y en la relacién de las familias con las escuelas (Biesta, 2004;
Windle, 2009). Otros han buscado establecer clasificaciones de modelos de
rendicién de cuentas (McDonnell, 1994). También han surgido propuestas,
como la de O’Neill (2013), quien ha tratado de definir lo que denomina “ren-
dicién de cuentas inteligente”, una forma de responsabilidad basada en valores.
Asimismo, y debido al interés creciente de los gobiernos por los resultados de
sus sistemas educativos, muchos estudios han indagado en los efectos de las
evaluaciones externas como mecanismos de rendicién de cuentas (Stobart,
2010; Supovitz, 2009); en tanto que algunos mds se han ocupado de observar
los modos diversos de resignificar el concepto de rendicién de cuentas, tanto
en el nivel mds macro del disefio de politicas (Hopmann, 2008) como en los
niveles mds micro: las representaciones que profesorado (Mausethagen, 2013)
y familias (Biesta, 2004) tienen de esta nocidn.

Hopmann (2008) ilustra los diversos modos de resignificar la nocién de
accountability en funcién de las tradiciones politico-democriticas de cada pais.
Destaca que no haya una palabra comtn de traduccién a otros idiomas. Por
ejemplo, la Comisién Europea (2001) traduce el término como responsabilidad,
pero a su vez existen “auditorfa’, “responsabilidad social” y, sobre todo, “rendi-
cién de cuentas”, la traduccién mads literal (Olvera & Isunza, 2004; Schedler,
2008).! En palabras de Hopmann (2008), la “mentalidad constitucional” de
cada pais es lo que define en gran medida la manera en que este concepto es
resignificado en cada lugar y trasladado a précticas concretas. El autor ilustra
esta tesis cuando constata las diferentes formas en que la nocién de account-
ability se ha interpretado en los paises nérdicos, en Alemania y Austria, y en
Estados Unidos.

Al inicio de su articulo, Hopmann (2008) elabora una revision teérica
rastreando el origen del concepto de accountability en distintas dreas de cono-
cimiento. En el campo econémico, la rendicién de cuentas se ha articulado
como un medio a través del cual un proveedor o responsable multiplica sus
resultados incentivando a sus subordinados, o forzdndolos por otros medios,

1 En este trabajo emplearemos indistintamente accountability y rendicion de cuentas.
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para que informen de su eficiencia, su calidad y sus resultados. Desde las teo-
rias de la administracién publica, y concretamente desde la nueva gestién
publica, la rendicién de cuentas es una herramienta clave que se emplea para
que personas o instituciones cumplan con los objetivos fijados, centrindose
en su responsabilidad para conseguirlo o, dicho de otra manera, en su culpa
si fracasan, es decir, si los objetivos no son conseguidos. En otras teorias de la
administracidén, dice el autor, se ha relacionado la rendicién de cuentas con el
concepto de “sociedad auditora”, es decir, la extension de la verificacién cuan-
titativa, medible, a distintas dreas de la vida social. Algunos investigadores en
educacién y salud, sostiene Hoppman, valoran la rendicién de cuentas como
un movimiento revolucionario hacia una prictica basada en evidencias,” es de-
cir, en la presentacién de datos para demostrar que se ha actuado con eficien-
cia, eficacia y profesionalidad. Desde teorfas interaccionales y transaccionales,
la rendicién de cuentas se conceptualiza como una forma de explicar lo que
se hace. Desde enfoques psicoldgicos, se ha abordado la rendicién de cuentas
como las formas personales de hacer frente a la responsabilidad en el marco de
roles y funciones que se asumen. En su clasificacién, Hopmann (2008) inclu-
ye el enfoque critico desde el cual algunos investigadores sociales han enten-
dido la accountability, y sobre todo su concepcién dentro de la nueva gestién
publica, como parte de una “revolucién del cuasi-mercado” que trae categorias
mercantiles al sector ptblico. En su revisién, sin embargo, este autor concluye
que tales perspectivas se entrelazan y, en términos generales, predomina un uso
cuyo objeto es “hacer responsable a alguien”, responsabilizarlo por lo que hace.
Desde algunos marcos, como la nueva gestién piblica, estos mecanismos de
responsabilizacién son valorados positivamente por su contribucion a la mayor
eficiencia y eficacia. Desde interpretaciones criticas de corte foucaultiano, cons-
tituyen tecnologfas de dominacién, de vigilancia, de control (Ball, 2003, 2013;
Deleuze, 2006; Poulson, 1998).

Al margen del enfoque tedrico que destaque mds en cada propuesta con-
creta, las practicas de rendicién de cuentas en materia educativa han venido
asociadas predominantemente a sistemas de evaluacién, de supervisién o de
inspeccién. Supovitz (2009) afirma que las evaluaciones se utilizan para hacer

En cualquier caso, es necesario problematizar el concepto de evidencias, en el cual muchas veces subyace
una visién positivista que entiende la evaluacién como una prueba objetiva-natural que da cuenta de la
realidad. En este sentido, son sistemas creados para ver la realidad desde unos prismas muy especificos,
sobre todo cuantitativos: indicadores o resultados de pruebas, los cuales estarian dando una radiografia
de la realidad. En consecuencia, desde esta concepcién subyacente, el término “evidencia” refuerza una
visién positivista de la misma realidad y de las formas de mostrar su funcionamiento, la cual queda re-
flejada en estos datos. El problema estarfa, entonces, no en que se quiera producir conocimiento con
evidencias, sino en lo que se entiende por evidencia.
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a las personas o a las instituciones responsables de su desempefio y que, por
tanto, constituyen un sistema de evaluacién basado en la rendicién de cuentas.
Explica este autor que hay cuatro grandes teorfas que sustentan la evaluacién
basada en la rendicién de cuentas: #) La teoria de la motivacién, la cual argu-
menta que la evaluacién basada en la rendicién de cuentas puede motivar la
mejora. Para esta teoria, las evaluaciones orientadas a la rendicién de cuentas
se basan en la creencia de que fijar incentivos —positivos o negativos— me-
jora el rendimiento de estudiantes y de docentes; asi, por ejemplo, desde esta
creencia la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econédmicos (0EcD,
2013) recomienda la introduccién de evaluaciones con consecuencias de alto
riesgo para los estudiantes. 4) La teorfa de la alineacién, segtin la cual las eva-
luaciones basadas en la rendicién de cuentas desempefian un papel impor-
tante en la alineacién, homogeneizacién o estandarizacién de los principales
componentes del sistema educativo. Desde este punto de vista, Trohler (2009)
observa el Programme for International Student Assessment (pP1sa) como un
instrumento de gobernanza mundial para la “armonizacién” educativa a nivel
global. ¢) La teoria de la informacién, la cual sostiene que los sistemas de eva-
luacién basados en la rendicidn de cuentas pueden ofrecer informacién impor-
tante a los educadores para la mejora de sus précticas. Desde esta perspectiva,
se considera que dicha informacién cumple diversas funciones segiin quien
sea el destinatario: educadores, familias, estudiantes, técnicos-politicos. ) Fi-
nalmente, en otras teorias se sostiene que un sistema de rendicién de cuentas
indica valores importantes para los interesados. Desde esta visién, Airasian
(1988; citado por Supovitz, 2009: p. 215. Traduccién propia) sefiala que los
programas de las evaluaciones de alto impacto “simbolizan orden y control,
resultados educativos deseados, y valores morales tradicionales”. En la tltima
reforma educativa espafiola, la LoMcE de 2013, estos cuatro enfoques de la
evaluacién se entremezclan en lo que Ball (2001) denominaria un “proceso
de bricolaje” en el que el decisor politico toma ideas o retazos desde cualquier
lugar, adaptando elementos al contexto local.

En cualquier caso, los efectos pedagdgicos de estas politicas han sido objeto
de variadas criticas. Stobart (2010) y Supovitz (2009) entienden que las mejoras
en educacién basadas en una relacién directa entre evaluaciones y rendicion de
cuentas son siempre superficiales y de corta duracién. Segtn Stobart (2010:
p- 136) “las medidas” aplicadas al 4mbito educativo “terminan distorsionando
lo que ocurre”. De acuerdo con la Ley de Goodhart “cuando una medida se
convierte en objetivo, deja de ser una buena medida” (Charles Goodhart, ci-
tado por Stobart 2010: p. 135), a lo cual podemos agregar que deja de ser un
buen objetivo. En consecuencia, si la rendicién de cuentas y las evaluaciones
se alian de esta manera, las evaluaciones quedan alejadas de cualquier posibi-
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lidad formativa y de conocimiento de la realidad evaluada y, por otra parte,
suelen terminar alterando los sentidos y las pricticas educativas de diversas
maneras. Por ello, de acuerdo con el andlisis realizado de la bibliografia (Ball,
2003, 2013; Ferndndez-Gonzélez, 2015; Luengo & Saura, 2013; McDonnell,
1994; Monarca, 2012, 2015; Pérez & Soto, 2011; Stobart, 2010; Supovitz, 20095
Whitty, Power & Halpin, 1999), es posible referir varias consecuencias que
tiene para la educacién el entendimiento de la rendicién de cuentas asociada
a evaluaciones externas:

i) Un primer grupo de criticas alude a las consecuencias de estas politicas
de rendicién de cuentas sobre la subjetividad de docentes, familias y estu-
diantes (Jédar & Gémez, 2007). Los sujetos son presionados para alinear
su conducta con los criterios externos establecidos por las evaluaciones
(Popkewitz, 2013). La profesionalidad del docente queda determinada
por su capacidad para mejorar el rendimiento en esas evaluaciones y, en
consecuencia, centran en ello sus tareas; quedando limitada la posibilidad
de reflexién sobre los contenidos curriculares y, en términos mds amplios,
sobre lo que pasa en el aula.?

En relacién a las familias, estas politicas educativas de rendicién de
cuentas refuerzan la légica proveedor-cliente. Biesta (2004) entiende que el
discurso de la rendicién de cuentas codifica de una manera mds mercantil
la relacion entre familias y escuelas. A ello contribuye la manera en que ac-
countability se combina con choice (eleccidén), otra palabra clave del mismo
discurso, naturalizando asi una democracia de consumo, donde el ciudadano
es principalmente un consumidor. Whitty, Power & Halpin (1999), en un
amplio estudio comparado sobre las politicas de descentralizacién que da-
ban mayor protagonismo al nivel local en Inglaterra, Gales, Estados Unidos,
Australia y Nueva Zelanda, observaron que el fomento de la participacién
de las familias se comprendia desde este prisma mercantil. En la relacién
entre escuelas y familias, estas entienden la rendicién de cuentas como una
exigencia de calidad y de resultados que les deben las escuelas por los “ser-
vicios” que adquieren para sus hijas e hijos en esas instituciones escolares
frente a otras que podrian haber elegido. En esta légica, las evaluaciones ex-
ternas contribuyen a otorgar un valor que hace atractiva una determinada
eleccién (Monarca, Ferndndez-Gonzilez & Sandoval, 2015).

Es conveniente aclarar que, en realidad, muchos de los que defienden esta forma de implementar las
evaluaciones, dan por hecho que la calidad de la educacién se mide a través de los resultados en los exd-
menes. Por tanto, se asume que dichos exdmenes representan en sf la calidad del sistema.
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i) Un segundo grupo de criticas centran su atencién en las consecuencias de
estas politicas sobre la organizacién escolar. La introduccién de la gestién
empresarial en la escuela configura al director como un director-gerente
(Merchdn, 2012), de tal manera que el supuesto fomento de autonomia
escolar es en lo hechos mayor autonomia del equipo directivo (Monarca,
Ferndndez-Gonzdlez & Sandoval, 2015). La organizacién se vuelve mds
piramidal hasta el punto incluso de modelar el estatuto laboral del profe-
sorado, lo que precariza y proletariza su situacion, caminando as{ hacia una
organizacién menos democrética (Rodriguez, 2014). El Estado evaluador
que implementa estas politicas presta menos atencién a las medidas de ca-
rdcter mds pedagdgico, y ve en cada escuela una empresa (Biesta, 2004),
una unidad administrativa mds, que debe ser eficaz y eficiente para justi-
ficar su razén de ser (Laval & Dardot, 2013).

Por otro lado, la relacién crecientemente mercantil con las familias en
el contexto competitivo de cuasi mercado entre escuelas, fomenta que estas
se concentren en gestionar su imagen para captar mayor clientela. De este
modo, las estrategias de marketing entran dentro de la escuela y surgen asi
nuevas fabricaciones: otras versiones de la escuela para adaptarse a las exi-
gencias de competitividad, preponderantemente a través de la gestion de
su imagen (Ball, 2013). Esto genera una paradéjica situacion en la que “los
proveedores mejor situados en el mercado pueden optar preferentemente
por estrategias de distincion y diferenciacién de producto destinado a deter-
minados segmentos de demanda” (Bonal & Verger, 2012: pp. 24-25). Joel
Windle (2009), en su estudio sobre las pricticas de rendicién de cuentas en
el mercado educativo local del norte de Melbourne, observé que las escue-
las de élite terminan compitiendo por fabricar esa imagen de calidad mds
que por captar alumnado. Asistimos de esta forma a una situacion irdnica,
donde la cultura del rendimiento instaurada por estas practicas de account-
ability disminuye la eficiencia en lugar de aumentarla dado que canaliza los
esfuerzos hacia la mejora de la imagen (Ball, 2013).

La implementacién de estas politicas suele llevar aparejada la finan-
ciacién escolar en funcién de la matriculacién de estudiantes, lo que des-
encadena una espiral de decadencia y desigualdad, fruto de la diferencia
de matriculacién, y consecuentemente de financiacién. Este es uno de los
efectos que mds se asocia a las politicas de libertad de eleccién, las cuales
se desarrollan en estrecha vinculacién con los mecanismos de rendicién de
cuentas y evaluaciones externas (Prieto & Villamor, 2012).

iii) En tercer lugar, se puede entender que estas politicas colaboran a reconfi-
gurar los sentidos en torno a la educacién (Monarca, Ferndndez-Gonzélez
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& Sandoval, 2015). Estas evaluaciones afectan a lo que pasa en el aula: los
tiempos, los contenidos y las formas de ensefianza se modifican para adap-
tarse a las exigencias del examen. La dedicacién al entrenamiento para la
prueba es cada vez mayor. En este escenario, todo lo que no es medido ni
medible, lo que no es “accountable”, pierde valor. Es por esto que la ren-
dicién de cuentas conduce crecientemente a “una cultura de rendimiento,
en vez de al enriquecimiento de oportunidades de aprendizaje” (Whitty,
Power & Halpin, 1999: p. 114) caminando asi hacia sistemas mds pobres
y estrechos en los que es practicamente imposible la formacién de personas
flexibles y creativas (Torrance, 2011).

Desde una perspectiva macro, la tendencia al alineamiento de los
curriculos nacionales en una linea mercantilista de la educacién estd ope-
rando principalmente a través de la prueba pisa y el discurso educativo
que esta porta (Fernindez-Gonzidlez, 2015; Pedr6, 2012; Trohler, 2009).
Estas politicas de evaluaciones externas y rendicién de cuentas estdn estre-
chamente unidas a una comprensién neoliberal de la educacién como una
capitalizacién permanente del individuo. El sujeto debe ser lo suficiente-
mente responsable como para ver en su educacién una necesaria inversién
si quiere ser un buen empresario de si mismo.

La rendicidn de cuentas como una practica democratica

De acuerdo con lo dicho, el discurso de rendicién de cuentas constituye pri-
mordialmente un discurso de poder que, entre otras cosas, legitima nuevas
formas de producir conocimiento e instala nuevas tecnologfas de gobierno para
el control de los individuos con el objetivo de responsabilizarlos por sus resul-
tados, de constituirlos como empresarios de si mismos. Es asi como efectiva-
mente opera la gubernamentalidad neoliberal descrita por Foucault (2007).
Los efectos pedagdgicos de la introduccién en educacién de las politicas de
rendicién de cuentas estdn lejos de contribuir a una mejora educativa: cola-
boran a su empobrecimiento, a una mayor desigualdad, a una organizacién
escolar menos democrdtica y a la precarizacion del profesorado. Sin embargo,
a pesar de estas consecuencias y de la ambigiiedad del término accountabilizy,
la mayoria de las personas consideran que se trata de algo bueno, de un ob-
jetivo intrinsecamente deseable (Charlton, 2002; Poulson, 1998). Teniendo
en cuenta eso, jcudl es la causa de esta aceptacién generalizada? ;Y como es
posible tal aceptacién sobre un término tan indeterminado?

Charlton (2002) entiende que existen dos definiciones de rendicién de cuen-
tas: una técnica, propia del discurso de la gestién, que se refiere “a la obligacién de
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presentar cuentas auditables”, y una segunda que tiene un sentido casi opues-
to al anterior, que se asocia a valores democrdticos, igualitarios, radicales y de
“empoderamiento”. McDonnell (1994) establece una clasificacion similar.
Considera que hay dos modelos de rendicién de cuentas, uno profesional y
otro politico. Con respecto al politico, explica el autor, se sostiene en una defi-
nicién participativa del interés comun, bajo el supuesto de que hay una falta de
consenso sobre las metas de desarrollo social de instituciones como las escuelas.
En este sentido, y desde este modelo, la politica de rendicion de cuentas se
ha definido como un conjunto de valores de un procedimiento disenado para
garantizar un proceso justo y abierto para determinar los objetivos que deben
prevalecer. Con respecto a este punto de vista, McDonnell (1994) sostiene
que la responsabilidad politica es esencialmente una relacién reciproca en la
que deben entrar los politicos, el profesorado y la comunidad en general. En
su mdxima expresion, el modelo politico de rendicién de cuentas supone una
aceptacion compartida de la responsabilidad entre escuelas y comunidad en ge-
neral. Por otra parte, explica McDonell, el modelo profesional se basa en otros
supuestos: un grupo de expertos determina los aspectos que deben ser regula-
dos y toma decisiones sobre ellos, sin la intervencién de una instancia politica
externa. Los juicios se basan en evaluaciones con criterios cuantitativamente
muy claros, no en juicios politicos.

Tanto el modelo politico de rendicién de cuentas que describe McDonnell
(1994) como la definicién en un sentido democratizador de Charlton (2002)
parecen estar en linea con el espiritu que subyace al concepto de rendicién de
cuentas ofrecido en la politica comparada, un drea que Hopmann (2008) no
incluye en su revisién. Desde esta disciplina, los esfuerzos por conceptualizar
la rendicién de cuentas y por buscar y clasificar las maneras de instrumentali-
zarla derivan de la preocupacién sobre los limites del poder: “cémo mantener
el poder bajo control, cémo domesticarlo, cémo prevenir sus abusos, cémo
supeditarlo a ciertos procedimientos y reglas de conducta” (Schedler, 2008:
p. 9). Conviene recordar que los limites del poder y del gobierno ha sido un
tema recurrente en toda la historia del pensamiento politico desde Platén y
Aristételes. En las democracias representativas actuales, o poliarquias* (Dahl,
1992), la idea de rendicién de cuentas cobra sentido ante la constatacién de una
brecha entre representantes y representados, una brecha connatural a la idea de
representacion. En este escenario, los mecanismos de accountability buscan la

Los atributos de una poliarquia son: 1. Cargos politicos electos, 2. Elecciones libres, periddicas e impar-
ciales, 3. Sufragio universal, 4. Derecho a ocupar cargos publicos, 5. Libertad de expresién, 6. Canales
de informacidn alternativos y variedad de fuentes informativas protegida por ley, 7. Derecho de libre

asociacién (Dahl, 1992).
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manera de regular y reducir esta brecha “preservando siempre la distancia entre
autoridades politicas y ciudadania que caracteriza a las relaciones de represen-
tacion” (Peruzzotti & Smulovitz, 2002: p. 25). Es importante destacar que la
accountability no cuestiona la nocién de representacién, de la misma manera
que tampoco intenta eliminar el poder. Asume el poder como una realidad
cierta e intenta minimizar sus abusos procurando las maneras de controlarlo
(Schedler, 2008).

Andreas Schedler (2008) entiende que la rendicion de cuentas tiene tres di-
mensiones bésicas: informativa, justificativa y de castigo. En virtud de las dos
primeras dimensiones, el poder debe abrirse a la luz puablica y explicar racional-
mente el porqué de sus actos. Esto incluye un aspecto narrativo donde el go-
bierno relate y justifique sus decisiones, y un aspecto contable donde dé cuenta
de la buena gestién de los recursos ptiblicos, aspecto vinculado al objetivo de
eficiencia. La dimensién sancionadora no siempre estd presente: por ejemplo,
en lo que Peruzzotti & Smulovitz (2002) catalogan como accountability social,
la sancién no es un requisito. En el caso de la rendicién de cuentas de politicos,
muchas veces la sancidn es la remocién de su cargo o la exposicion publica de
sus malas conductas. En casos en que el comportamiento incurra en ilicito civil,
administrativo o penal, y exista castigo judicial, no cabe duda de la existencia
de sancién (Schedler, 2008). Ackerman (2004) incluye otra dimensién mds:
la receptividad del gobierno a las opiniones y preferencias de los ciudadanos.
Sin embargo, no es necesario que todas estas dimensiones estén presentes: “Al
igual que el pastel de cumpleanos que reconocemos como pastel aunque le falte
una rebanada, reconocemos précticas de rendicién de cuentas como tales aun-
que les falte una de sus tres ‘rebanadas’ constitutivas” (Schedler, 2008: p. 23).

En atencién a la direccién en que se articulan los mecanismos de accountabil-
iy, es clasica la distincién de Guillermo O’Donnell (1997) entre accountability
vertical y horizontal. La rendicién de cuentas vertical es la que se establece entre
ciudadania y representantes y se articula sobre todo a través de las elecciones.
La accountability social de la que hablan Peruzzotti & Smulovitz (2002) es otro
mecanismo de control vertical a través del cual, asociaciones, movimientos so-
ciales u organizaciones no gubernamentales (ONG) exponen y denuncian actos
de las autoridades publicas mediante acciones medidticas. Esta rendicién de
cuentas social se caracteriza por ser intensiva, ya que, a diferencia de las eleccio-
nes, no tiene que aunar a gran parte de la ciudadania, sino que debe conseguir
ser intensa y medidtica. Su capacidad sancionadora varfa: puede dar lugar a un
procedimiento judicial cuando denuncie ilicitos, o puede simplemente denun-
ciar una conducta inadecuada. Fox (2006) de igual forma entiende que existen
mecanismos de rendicion de cuentas vertical inversa ya que los ciudadanos son
sujetos de derechos pero también de deberes, y esos deberes constituyen la razén
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por la que gobiernos exigen cuentas a la ciudadania, aunque es posible que en
ocasiones el poder se extralimite en la exigencia de cuentas ciudadana.

La rendicién de cuentas horizontal es la existencia de agencias intraestata-
les habilitadas por ley, capacitadas y dispuestas en los hechos, para “emprender
acciones que abarcan desde la fiscalizacién rutinaria hasta sanciones penales
o destitucién, en relacién con actos u omisiones de otras instituciones del
Estado que puedan calificarse, en principio o presuntamente, como ilicitos”
(O’Donnell, 1997: p. 13). La institucionalizacién de la divisidn y el balance de
poderes en el Estado constituyen mecanismos cldsicos de accountability hori-
zontal (O’Donnell, 2004). Por otro lado, los criterios o principios normativos
desde los que se cumple esa tarea de control del poder son mdltiples y varian
en funcidn del subsistema politico al que nos refiramos: podemos hablar de
criterios politicos, administrativos, profesionales, financieros, legales, constitu-
cionales e incluso morales, y ademds estos principios pueden entrar en conflicto
(Schedler, 2008). A tenor de lo expuesto, el concepto de rendicién de cuentas se
caracteriza por su amplitud y su cardcter multifacético (Schedler, 2008). En un
esfuerzo por intentar aprehender el nicleo esencial de la accountabilizy, podemos
conformarnos con la idea de que incluye tres tipos de procesos: “la participacién
ciudadana en la definicién de politicas publicas, el seguimiento o monitoreo de
esas politicas publicas y la evaluacién o balance del resultado de las mismas”,
procesos bastante amplios, en cualquier caso (Olvera & Isunza, 2004: p. 341).

La rendicion de cuentas: un significante a llenar

La ambigiiedad del concepto de rendicién de cuentas no ha sido obstdculo para
su protagonismo en los discursos politicos. Olvera & Isunza (2004) entienden
que la nocién de accountability ha cobrado relevancia desde la década de los
noventa por la confluencia de tres procesos. En primer lugar, la transicién en
muchos paises a democracias electorales en el marco de lo que se denominé
“la tercera ola de democratizacién” (Huntington, 1994) y el sucesivo recono-
cimiento de su insuficiencia para evitar “la vieja légica del secretismo burocrd-
tico, del clientelismo, de la corrupcién y de los arreglos privados de asuntos
publicos™ (Olvera & Isunza, 2004: p. 337). Ante esto, parece constatarse la
necesidad de una sociedad civil activa que ejerza presiones sociales desde aba-
jo. En segundo lugar, y en el nivel internacional, las agencias internacionales
de desarrollo comenzaron a preocuparse por la transparencia gubernamental
mientras que los Estados donantes exigian mejor eficacia en la gestién de los
fondos internacionales. Paralelamente, la internacionalizacién de movimientos
sociales feministas y ecologistas, y de grupos de derechos humanos, participa-
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ron de esta exigencia de transparencia, pero sobre todo de una mayor parti-
cipacién civil en los procesos de politicas publicas. En tercer lugar, Olvera &
Isunza (2004) aluden a la influencia, al menos en América Latina, de la nueva
gestién publica: la necesidad de una reforma administrativa para hacer al Es-
tado mds eficiente y mds permeable a las demandas ciudadanas, y la organiza-
cién de la administraciéon publica de acuerdo a principios traidos del mundo
empresarial. En este contexto, la apelacién a la participacién ciudadanay a la
sociedad civil cobra nuevo empuje; posteriormente, de igual modo, la nocién
de accountabiliry.

En la complejidad de estos procesos, todas estas palabras son usadas como
parte de proyectos politicos divergentes, lo que Dagnino (2006) cataloga como
una confluencia perversa. Ella observa que en el caso brasileno se dieron dos
proyectos divergentes. Por un lado, un proyecto democratizante, dentro del
cual son claves el restablecimiento de elecciones democrdticas libres, la reorga-
nizacién del sistema de partidos y el paso, durante los noventa, a una accién
conjunta entre la sociedad civil y el Estado tras décadas de antagonismo. Este
proyecto pretendia una profundizacién de la democracia participativa, lo que se
plasmé en el principio de participacién consignado en la constitucién brasilena
de 1988, y en experiencias como la elaboracién de presupuestos participativos
en mds de cien ciudades o en los Consejos Gestores de Politicas Pablicas con
representacion proporcional del Estado y la sociedad civil. Por otro lado, y como
parte de su hegemonia a nivel global, el proyecto neoliberal entra de la mano
del presidente Collor de Mello en 1989, y de los discursos de ajuste estructural
de las agencias internacionales. Para Dagnino, la perversidad de esta confluen-
cia “se revela precisamente en el hecho de que, apuntando hacia direcciones
opuestas y antagénicas, ambos proyectos requieren una sociedad civil activa
y propositiva” (Dagnino, 2006: p. 225). La autora analiza cémo el proyecto
neoliberal llené los significantes participacion, sociedad civil y ciudadania en
un sentido mds individualista, conectando la ciudadania al mercado. Incluso
la idea de solidaridad quedé enmarcada en el territorio privado e individual de
la moral, vinculado a las necesidades de pobreza y equiparado a la caridad. Se
traté de un proyecto de despolitizacién de todos estos conceptos que elimina
los espacios publicos de solidaridad y de participacién, y abordé estas ideas
desde perspectivas de gestién técnica o tratdndolas como dreas propias de la
filantropfa del tercer sector.

Esta confluencia perversa que describe Dagnino es posible gracias a lo que
en términos laclaunianos es un vaciamiento del significante. Un significante
vacio no tiene un significado concreto, sino que simplemente construye una
dicotomia radical entre lo bueno y lo malo: todo lo que queda referido dentro
del significante es el bien y lo que deja fuera es el mal. En este sentido, partici-
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pacion, sociedad civil'y ciudadania, al igual que rendicién de cuentas inspiran lo
bueno, expresan los valores de la comunidad, lo puramente positivo y el bien.
Mientras que todo aquello que no queda significado dentro de estos conceptos
encarna “la anticomunidad, pura negatividad y el mal” (Laclau, 1996: pp. 79-
80). En el caso de accountability, Olvera & Isunza (2004) explican que este
discurso emerge en un contexto de desencanto y frustracién frente a la opaci-
dad, ineficiencia e incapacidad de los gobiernos de reformarse a si mismos y de
abrirse a la luz publica. En tanto que significante vacio, rendicién de cuentas
alude a una plenitud ausente en ese escenario, un vacio deseable: transparen-
cia, publicidad y balance publico de la accién estatal. Entendiendo la rendicién
de cuentas como un significante vacio que expresa los valores comunitarios en
situaciones de insatisfaccion ciudadana, se comprende su gran aceptacién, in-
dependientemente de las medidas politicas que al amparo de ese significante se
desplieguen. A este respecto, también Espafia, donde en los tltimos afnos han
salido a la luz publica innumerables casos de corrupcién politica que afectan
a altos cargos de los dos partidos mds importantes —aunque con mayor in-
tensidad al Partido Popular—, es un terreno propicio para articular un discurso
sobre el control del poder politico bajo el significante de rendicién de cuentas.

Algunas consecuencias de este vaciamiento son que, aunque se hable de
accountability con un sentido mds técnico y gerencialista, automdticamente
se asocia a su definicién mds democrdtica de control del poder. Esto es lo que
Charlton (2002) denomina un “quick switch”, un interruptor, entre la nocién
mids gerencialista que ha inspirado, por ejemplo, las politicas educativas de
accountability y una nocién democratizante. Una segunda consecuencia es la
dificultad para argumentar en contra de la rendicién de cuentas, ya que cual-
quiera que lo haga serd rdpidamente tachado de irresponsable (Biesta, 2004).
Por otro lado, ante un significante vacio, “varias fuerzas pueden competir en su
esfuerzo por presentar sus objetivos particulares como aquellos que llenan ese
vacio” (Laclau, 1996: p. 84). Esto es lo que convierte a un significante vacio
en significante flotante. Explica Laclau (2005) que la diferencia entre uno y
otro es estructural: en los significantes flotantes ya se ha aprehendido la 16gica
de los significantes vacios y se emplea conscientemente para provocar los des-
plazamientos en la frontera entre lo que queda dentro y lo que queda fuera del
significante. Es por esto que proyectos politicos muy diferentes pueden apelar
a mismos conceptos.

En materia educativa, la rendicién de cuentas se instrumenta de modo fun-
damental a través de mecanismos verticales inversos, es decir, mecanismos por
medio de los cuales la ciudadania es controlada por el poder (Fox, 2006), con
las consecuencias pedagdgicas que previamente se han apuntado. Esta confusién
trasciende ademds el drea de las politicas educativas. El papel protagonista de
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la gestién (management) en los dmbitos de politicas publicas —en educacién,
salud y gobierno local— conduce, como ya apuntamos, a una colonizacién de
sus practicas propias (Fairclough, 2000). El hecho de que decisores politicos,
cuando hablan de rendicién de cuentas, piensen sobre todo en una prictica para
el control de los agentes y del individuo, en vez de una prictica para controlar
su propia conducta, es una manifestacién de esta colonizacion, estrechamen-
te vinculada con la racionalidad neoliberal que impera en el momento actual.

Otro aspecto de esta disputa simbdlica se relaciona con los criterios o princi-
pios normativos desde los que rendir cuentas. Como se ha mencionado arriba,
existe multitud de criterios, los cuales pueden entrar en conflicto. En materia
educativa, es comtn que se hable de evidencias obtenidas mediante estos me-
canismos de rendicién de cuentas. Estas evidencias asumen de manera positi-
vista que la calidad educativa se mide cuantitativamente con las evaluaciones
externas y que esos exdmenes representan la calidad educativa del sistema.
Estos exdmenes, que constituyen un mecanismo de accountability vertical in-
verso, portan ya criterios normativos impuestos por expertos y decisores poli-
ticos, criterios que no han sido explicitamente discutidos en la arena politica.
Con estas evaluaciones se pretende eludir una discusién de cardcter ideolégico
sobre qué entender por calidad, y mds profundamente, cudles son los fines de
la educacién. De nuevo, como Dagnino (2006) observaba en el caso brasile-
fio, el proyecto neoliberal pretende despolitizar conceptos reconduciéndolos a
marcos puramente técnicos.

A modo de conclusion

Ante la ambigiiedad del concepto accountability, parece que el proyecto neo-
liberal ha ganado la batalla por llenar su significado. A pesar de ello, y a pesar
de las consecuencias negativas que provoca sobre la calidad de la educacidn, el
término sigue gozando de gran aceptacién entre la ciudadania. En escenarios
de desencanto ciudadano e indignacién frente a los escindalos de corrupcién
politica—muy especialmente en Espafia— es comprensible que la rendicién de
cuentas politica goce de aceptacion, ya que evoca la necesidad de controlar al
poder para evitar sus abusos. De hecho, esta es la preocupacion principal en el
drea de la politica comparada que trabaja sobre este concepto. Sin embargo, las
politicas implementadas al amparo de este concepto se inspiran mds en teorias
propias de la gestién cuyo objeto es el control del individuo, en concordancia
con la racionalidad neoliberal imperante (Laval & Dardot, 2013).

Dagnino (2006) explicaba cémo en Brasil los términos de sociedad civil,
participacion, solidaridad o ciudadania, fueron objeto de una pugna por su sig-
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nificado en una disputa entre el proyecto neoliberal y el democratizante. En
esta pugna, “las oscilaciones semdnticas o las dislocaciones de significado son
las armas principales” (Dagnino, 2006: p. 225). Un fenémeno similar ha pa-
sado con el término commons (comunes, en espafiol). Lo comun ha sido el eje
vertebrador de las luchas anticapitalistas globales en las tltimas décadas (Laval
& Dardot, 2015). Sin embargo, el término, asimismo, ha sido objeto de apro-
piacién neoliberal desde los sesenta con la paradéjica intencién de reforzar los
derechos de propiedad privada (Blackmar, 2006). Estos ejemplos ilustran la tesis
de que no hay ningtn término taumatirgico, ninguna palabra llave que sea en
si misma una solucién. Cada significante siempre es llenado por un proyecto
politico que necesariamente es ideolégico. Pretender que la solucién es técnica
y estd encerrada en una palabra, significa sustraer la actividad politica a la ciu-
dadanfa. Es una manera de clausurar el sentido de las instituciones existentes, de
impedir el cuestionamiento de sus fines, lo que es mds propio de regimenes no
democréticos donde no se permite que la politica sea una actividad lucida y
explicita (Castoriadis, 2001).
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