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RESUMEN: El objetivo del articulo es comprender como se desarrolla reforma de la
ensefianza secundaria en el estado de Mato Grosso (MT), de acuerdo con las caracteristicas
presentes en 2020. La implementacion estatal de esta reforma involucra reglas, relaciones
federativas y actores burocraticos, que son analizadas a partir de referencias de Ciencias
Politicas, en particular el binomio ambigiiedad-conflicto (Matland, 1995) y la visién de las
politicas publicas como un proceso incremental (Lindblom, 1979). Se observa que la
implementacion de la reforma en el estado tiene dos resultados sobresalientes: i. se desarrolla
en un contexto experimental, proporcionado por la ambigiiedad de las reglas de la reforma,
que permiten diferentes interpretaciones, y por el bajo cuestionamiento de los actores estatales
sobre la necesidad de reforma; y ii. ocurre de manera puntual, priorizando la ampliacion de
iniciativas en curso que se adhieren a las propuestas del MEC. En ese sentido, en MT, el
NEM estuvo marcado por acciones previas que ocurrieron por induccioén e incentivo del
Gobierno Federal.

PALABRAS CLAVE: Reforma de la ensefianza secundaria. Implementacion. Mato Grosso.

RESUMO: O artigo tem como objetivo compreender como se desenvolve a implementagdo
do Novo Ensino Médio (NEM) no Estado do Mato Grosso (MT), segundo caracteristicas
vigentes em 2020. A implementa¢do do NEM envolve regras, relagoes federativas e entre
atores burocrdticos, que sdo analisadas a partir de referenciais da Ciéncia Politica,
notadamente do binomio ambiguidade-conflito (MATLAND, 1995) e da visdo de politica
publica como processo incremental (LINDBLOM, 1979). O estudo observou que a
implementa¢do do NEM tem dois resultados marcantes i. realiza-se em um contexto de
natureza experimental, propiciado pela ambiguidade das regras, que permitem
interpretagoes diferentes, e pelo baixo questionamento dos atores estaduais sobre a
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necessidade da reforma; e ii. acontece de forma pontual, priorizando a expansdo de
iniciativas em curso e aderentes as propostas do Ministério da Educa¢do — MEC. Nesse
sentido, em MT, o NEM foi marcado por agoes prévias que aconteceram por indugdo e
incentivo do Governo Federal.

PALAVRAS-CHAVE: Novo Ensino Médio. Implementagdo. Mato Grosso.

ABSTRACT: The objective of the article is to understand how the implementation of the New
High School model (Novo Ensino Médio, or NEM) is developed in the State of Mato Grosso
(MT), according to current characteristics in 2020. The implementation of the NEM involves
rules, federal relations, and relations among bureaucratic agents, which are analyzed from
Political Science reference, especially the binomial ambiguity-conflict (Matland, 1995) and
the view of public policy as an incremental process (Lindblom, 1979). It is possible to observe
that the implementation of the NEM has two results with important characteristics: i. it
happens in an experimental context, allowed by ambiguity of NEM’s rules that accept
different interpretations, and by low criticism of state agents about the necessity of the
reform; and ii. it happens in a specific manner, focusing on expanding ongoing initiatives and
those that fit to Education Ministry’s proposals. In this sense, in MT, the NEM was marked by
a series of previous actions that took place by induction and incentive of the Federal
Government.

KEYWORDS: New High School. Implementation. Mato Grosso.

Introduccion

En septiembre de 2016 se promulgd la medida provisional n® 746 (BRASIL, 2016),
que instituyo la reforma de la Ensefianza Secundaria y propuso dos cambios sustanciales: la
ampliacion de la carga de trabajo para la implementacion de una escuela secundaria a tiempo
completo y la diversificacion del curriculo escolar, a través de la inclusion de cinco itinerarios
de capacitacion: I - lenguajes y sus tecnologias; I - matemadticas y sus tecnologias; IIT -
ciencias de la naturaleza y sus tecnologias; IV - ciencias humanas y sociales aplicadas; V -
formacion técnica y profesional (Artigo 36 da lei n° 13.415 de 2017), definicion de lo que
debe llevarse a cabo en consonancia con la Base Nacional Curricular Comun (BNCC)
(BRASIL, 2018a) y de acuerdo con las realidades y capacidades locales de cada sistema
educativo.

Considerando los cambios propuestos por la llamada Nueva Ensefianza Secundaria
(NES), La autonomia de los Estados para adherirse, o no, a la politica nacional y las
asimetrias entre las capacidades técnicas, burocraticas y financieras de los Estados, este
estudio tiene como objetivo principal comprender como se desarrolla la implementacion de

NES en el Estado de Mato Grosso (MT).
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Aparte del estudio de Lotta, Bauer, Rojas y Jobim (2021), no se identificaron otros
estudios destinados a analizar la implementacion de la reforma de la Ensefianza Secundaria
por parte de los estados brasilefios. Los autores buscaron comprender cémo el cambio
exogeno promovido por la reforma federal de la Ensefianza Secundaria afect6 y se vio
afectado por los contextos de implementacion estatal. A partir del analisis de datos empiricos
sobre cambios en la Ensefianza Secundaria, pre-MP 746 (BRASIL, 2016) y Ley 13.415
(BRASIL, 2017), los autores caracterizan dos grupos de estados segun el grado de incidencia,
alcance e institucionalizacion de los cambios practicados. El primero cubre los estados que
han tenido experiencias previas incipientes de cambio en la Ensefianza Secundaria. El
segundo, aquellos que tuvieron experiencias con cambios mdas radicales, mas
institucionalizados o con mayor cobertura en la red. Este grupo se divide en dos subgrupos,
que abarcan estados con experiencias previas, pero puntuales o vinculadas a temas especificos
inducidos por el Gobierno Federal, y estados con un movimiento mas consolidado de
cambios, ¢ iniciativas interrelacionadas, mas integrales, institucionalizadas y no solo
vinculadas a incentivos federales.

En linea con la busqueda de Lotta, Bauer, Rojas e Jobim (2021), este estudio también
analiza la implementacion de la reforma de la Ensefianza Secundaria, pero tiene como
evidencia empirica el Estado de Mato Grosso (MT). Con el fin de comprender el contexto de
implementacion especifica de la reforma en este Estado e identificar el papel desempefiado
por las experiencias previas de cambio, este estudio moviliza referencias tedricas sobre la
implementacion de politicas publicas en el campo de la Ciencia Politica, todavia poco
explorado en estudios sobre politicas publicas en el campo de la Educacion. Hay dos
referencias principales que subyacen a los andlisis sobre la implementacion de la nueva
Ensenanza Secundaria en el Estado de Mato Grosso: el modelo analitico de Matland (1995),
que define diferentes contextos de implementacion basados en la relacion entre las variables
conflicto y ambigiliedad y el concepto de incrementalismo elaborado por Lindblom (1979).

El enfoque metodologico adoptado es cualitativo e implica el andlisis de documentos
oficiales nacionales y estatales relacionados con la reforma y entrevistas con actores de alto y
mediano rango* del Departamento de Educacion del Estado de Mato Grosso (SEE-MT). Las
entrevistas tuvieron como objetivo identificar como sucede, en la percepcion de los agentes de
la Secretaria de Educacion del Estado de Mato Grosso (SEE-MT), el proceso de

implementacion de la reforma en el Estado, considerando las relaciones federativas y

4 La investigacion fue aprobada por el Comité de Etica de la institucion y todos los actores entrevistados
firmaron el Término de Compromiso Libre e Informado (TCLE)
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burocraticas, el papel inductor del Gobierno Federal y los impactos de la reforma en los
cambios en curso. Se entrevistd a tres gerentes educativos de SEE-MT involucrados
directamente con la reforma, quienes seran nombrados como Gerentes Educativos 1, 2 y 3,
para garantizar la preservacion del anonimato. GEI pertenece al alto nivel de la Secretaria, y
GE2 y GE3 son empleados de alto rango vinculados a la Coordinacion de Desarrollo de
Escuelas Secundarias del estado de Mato Grosso.

Ademas de esta introduccidn, el estudio estd organizado en cuatro secciones. La
siguiente seccion presenta dos subsecciones que abordan las dos referencias teoricas
adoptadas en el analisis de la experiencia de Mato Grosso. La tercera seccion discute los
principales resultados de la investigacion y, finalmente, la cuarta seccion concluye el articulo

con las consideraciones finales sobre los resultados del estudio.

Referencias teoricas del estudio

La literatura sobre la implementacion de politicas publicas y el aspecto del analisis de
politicas publicas que toma la implementacion como objeto de investigacion tienen
afiliaciones teodricas en la administracion publica y la ciencia politica, asi como inspiracion en
Derecho y Sociologia. Estas son perspectivas recientes en el andlisis de politicas publicas
(BICHIR, 2020; LOTTA, 2019), que buscan identificar las respuestas dadas por diferentes
enfoques a una pregunta central: ;por qué hay una diferencia entre los objetivos planificados
y los resultados alcanzados por las politicas publicas?

El primer enfoque, llamado fop-down, adopta una perspectiva normativa y
prescriptiva, que enfatiza el deber ser de la politica. Buscando explicar por qué las politicas
fracasan, propone que la implementacion sea analizada con base en los objetivos disefiados
(formulacion) y su comparacioén con lo que no se realizd, con el objetivo de corregir las
direcciones de implementacion de acuerdo con las reglas definidas por la formulacion de
politicas.

Las principales criticas a este enfoque sefialan que la implementacion no es solo una
accion operativa, centrada en reglas formales, sino mas bien una actividad continua que
requiere una toma de decisiones parcial, e influenciada por la relacion entre actores con
racionalidad limitada y otros valores que también guian sus decisiones. El nuevo enfoque
resultante de estas criticas se llama bottom-up y propone comprender la implementaciéon de

"abajo hacia arriba", considerando los factores contextuales que afectan la implementacion y
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la discrecion de los actores para comprender y explicar lo que realmente sucede en el proceso
de implementacion, independientemente de los resultados esperados.

A partir de estos dos enfoques, surgen nuevas perspectivas analiticas que sintetizan
lementos de los enfoques fop-down y bottom-up y desarrollar modelos de andlisis
diversificados, incluido el modelo de ambigiiedad y conflicto de Matland (1995). Con el fin
de desarrollar un modelo de analisis de implementacién que supere la antinomia existente
entre los top-down y bottom-up, Matland propone incorporar en el andlisis de la
implementacion, el punto de vista de los formuladores y agentes de los niveles centrales de
decision, el papel de los grupos objetivo de la politica y sus implementadores locales, ademas
de las dimensiones conflicto y ambigiliedad, consideradas como elementos presentes en

diversos grados en el proceso de implementacion.

Contextos de implementacion

Matland (1995) considera que tanto la formulacién como la implementacioén estan
marcadas por cierto grado de conflicto y ambigiiedad. El conflicto se relaciona con el nivel de
acuerdo / desacuerdo de los actores con respecto a los fines y / o medios de la politica.
Cuando hay un conflicto bajo, los actores estan de acuerdo en lo que se debe hacer y como se
debe hacer. Cuando hay un alto nivel de conflicto, hay mas obstaculos y dificultades para la
implementacion de la politica debido a las percepciones divergentes de los actores. La
ambigiiedad, por otro lado, se manifiesta en la mayor o menor claridad de los objetivos de la
politica y, especialmente, en los medios y procedimientos que deben adoptarse para
alcanzarlos. En este sentido, la ambigiiedad puede estar presente en el proposito de la politica
-cuando no esta claro acerca de sus objetivos- o en el proceso, cuando uno tiene claridad sobre
los objetivos, pero no sobre como realizar acciones para alcanzarlos. Tanto el conflicto como
la ambigiiedad son manejables y pueden cambiar con el tiempo. En el modelo de Matland
(1995), las combinaciones entre estas dos variables dan lugar a cuatro tipos de contextos de

implementacion, presentados en la Figura 1.
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Figura 1 - Tipos de implementacion a partir de la combinacion de conceptos de conflicto y

ambigiiedad
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Fuente: Matland, R. E. (1995). Traduzido por Lotta, Bauer, Rojas y Jobim (2021)

Cuando una politica presenta un bajo grado de conflicto y ambigiiedad, existe el tipo
de implementacién administrativa, donde hay un conocimiento claro sobre los objetivos de la
politica y sobre los medios que deben emplearse para alcanzarlos. En este tipo de
implementacion, los resultados de la politica son predecibles y homogéneos, porque las
acciones tienden a realizarse de manera estandarizada, y existe un pequefio margen de
discrecion para el desempeio de los actores. Asi, cuando una politica presenta un alto grado
de acuerdo entre los actores y se conocen las formas de lograr los objetivos, la
implementacion se lleva a cabo de manera técnica y burocratica, teniendo solo como
obstaculo la disponibilidad o no de recursos.

Cuando hay un conflicto elevado y una baja ambigiiedad, nos enfrentamos a un
contexto politico de aplicacion. En este caso, los actores tienen claridad sobre los objetivos,
pero el conflicto y el desacuerdo ocurren porque los objetivos definidos son incompatibles
con los intereses de los actores involucrados en la implementacion de la politica. Este
contexto ocurre tipicamente cuando el gobierno decide implementar una politica publica,
incluso cuando los otros actores no estan de acuerdo con ella. Es un tipo de implementacion
que tiene una fuerte influencia en el contexto politico y utiliza coacciones e incentivos para
superar el conflicto. El resultado de la politica se obtiene por el poder de la autoridad que
desea su implementacion.

Cuando hay poco conflicto y alta ambigiiedad, se caracteriza un contexto de
implementacién experimental. La existencia de un bajo nivel de conflicto permite la
participacion e implicacion de una diversidad de actores interesados en la implementacion de

la politica y también una gran autonomia para los implementadores. En este caso, no hay
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dudas sobre la importancia de la politica, pero hay espacio no solo para la participacion de
multiples actores en la implementacion de la politica, sino también para multiples
interpretaciones y entendimientos sobre sus objetivos, instrumentos y propositos. El amplio
espacio para el ejercicio de la discrecionalidad de los agentes de ejecucidon proporciona
variaciones en la implementaciéon y resultados mas dependientes de las condiciones
contextuales.

Finalmente, la implementacion simbodlica ocurre cuando uno tiene un alto grado de
ambigiiedad y conflicto. En este caso, hay muchas dificultades para implementar la politica y
sus resultados terminan por no ser efectivos. En general, se trata de politicas formuladas sin
las condiciones necesarias para su implementacion, con la intencion de movilizar coaliciones,
obtener apoyo politico y exigir posiciones de gobierno, pero sin recursos habilitantes para su
implementacidn. Su objetivo es llamar la atencion sobre el tema y buscar apoyo politico.

La matriz de ambigiiedad y conflicto propuesta por Matland (1995) serd una referencia
en el analisis de estas variables y en el analisis del contexto de implementacion de NES en el

Estado de Mato Grosso.

Implementacion e incrementalismo

El incrementalismo sostiene que los actores involucrados en la implementacion de una
nueva politica tienden a basarse en experiencias anteriores y / o en curso, enfatizando asi la
importancia del pasado para la implementacion de la nueva politica. Una nueva politica no
parte de cero, por el contrario, su implementacion considera los recursos y la estructura de
otros programas, asi como la experiencia de los agentes implementadores adquirida en
experiencias anteriores. En este sentido, las decisiones tomadas en programas anteriores son
importantes para la nueva politica.

Lindblom (1979), Uno de los autores que discute el modelo de analisis incremental
sefiala que los procesos de toma de decisiones pueden clasificarse como simples —
relacionados con decisiones racionales — y complejos, relacionados con formas incrementales
de implementacion, en las que la politica se ejecuta en pequefios pasos, sin generar cambios
drésticos y abruptos en el programa establecido. Desde esta perspectiva, la implementacion se
basa en un proceso continuo de revision de acciones y en la toma de decisiones incrementales
que parten del comportamiento anterior, sin implicar necesariamente la busqueda de una

solucion optima o el logro de una situacion ideal. (PEREIRA et al., 2010; SOUZA, 2006). La
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politica ya implementada se transforma a partir de pequefios ajustes marginales en su
estructura, evitando asi una ruptura institucional. (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016).

Lindblom (1979, p. 84-86) destaca tres aspectos del modelo incremental de
implementacion de politicas publicas, a saber: (i) se construye paso a paso, a través de
cambios incrementales que parten de politicas preexistentes; i1) implique ajustes mutuos y
negociaciones entre actores; (iii) no es una solucion definitiva a los problemas. Es solo un
paso que, si tiene €xito, puede ser seguido por otros, en politicas construidas y reconstruidas
de manera sucesiva, y que buscan avanzar en la direccion de la meta deseada.

Esta perspectiva nos permite analizar la importancia de las iniciativas previas de
cambio en la implementacion de la reforma de la escuela secundaria en el Estado de Mato

Grosso.

La implementacion de NES en el estado de Mato Grosso

La reforma de la Ensefianza Secundaria llega a Mato Grosso en un contexto donde las
acciones ya estaban en marcha y esto influye en la configuracion de la implementacion. La
investigacion de Lotta, Bauer, Rojas y Jobim (2021) muestra que Mato Grosso ha
implementado, desde 2008, acciones en la formacion integral y protagonismo del estudiante;
Innovaciones curriculares y nuevos formatos de enseiianza; y Educacion Profesional y
Técnica, que incluyen componentes curriculares que luego serian contemplados por la NES
en 2017.

En el primer eje, Educacion Integral y Protagonismo Estudiantil, Mato Grosso realiza
acciones dirigidas al proyecto de vida, desde 2016, totalizando, en 2020, 40 experiencias que
estan presentes en el 8% de las escuelas de su red. Desde 2017, también han estado

implementando acciones relacionadas con la electividad® y la tutoria®

, en igual nimero y
cobertura de la red como proyectos de vida. Asi, se trata de iniciativas que iniciaron con
anticipacion o en el mismo periodo en el que se aprobo6 la reforma de la escuela secundaria y
en las que el Ministerio de Educacion — MEC realizo acciones de incentivo e induccién con
los estados, buscando promover el apoyo a la NES. En el segundo eje, Innovaciones
Curriculares y Nuevos Formatos de Enserianza, el Estado presenta experiencias curriculares

de integracion de disciplinas, desde 2008, con 120 acciones que cubren el 24% de la red. En

el tercer eje, Educacion Profesional y Técnica, Mato Grosso tiene, desde 2008, 36

5 La electividad esta relacionada con la posibilidad de eleccion de los estudiantes (LOTTA et al., 2019).
¢ La mentoria est4 relacionada con el desarrollo de actividades de orientacion (LOTTA et al., 2019).
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experiencias de actividades que incorporan el mundo del trabajo, cubriendo el 7,5% de la
red. El pequefio alcance de las acciones en cada uno de los tres ejes fortalece la hipotesis de
una consolidacion incremental de NES en el Estado de Mato Grosso, como lo indica el
estudio de Lotta, Bauer, Rojas y Jobim (2021).

En términos de iniciativas anteriores de cambio en la Enseflanza Secundaria, la red
estatal de Mato Grosso tiene proyectos para aumentar la carga de trabajo y la educacion
completa en la Ensefianza Secundaria, inducidos durante mas de una década por el Gobierno
Federal. Desde 2008, la red estatal ha impulsado iniciativas para cambiar esta naturaleza, de
manera experimental e incremental, en linea con aquellas que se convertirian en los ejes
principales de NES. Los programas del Gobierno Federal que involucran incentivos
financieros, como el Programa para la Promocion de Escuelas de Ensefianza Media
Secundaria de Tiempo Integral (EMTI), llamado en el estado de Escuelas Completas, existen
desde 2008, y la Ensefanza Media Secundaria Innovadora (ProEMI), desde 2010, lo que
demuestra que la agenda de reforma estatal fue guiada por el Gobierno Federal en el ultimo
periodo. Estos son programas que se expanden lentamente y se llevan a cabo en un nimero
limitado de escuelas, caracterizando un contexto experimental e incremental de
implementacion. (LIMDBLON, 1979; MATLAND, 1995).

El programa Escuelas Plenas, es decir, de las escuelas que forman parte del EMTI, es
el mas cercano a la propuesta de ampliar la carga de trabajo y la formacion integral que
presenta la reforma, aunque su oferta en escuelas estatales se limitd, en 2020, a una pequeia

fraccion del universo de 490 escuelas de la red estatal. Segin uno de los entrevistados:

Empezamos con siete, luego catorce, pero no fue mas alla de eso. Luego
piensas en la dimension estatal, en términos de Mato Grosso, cuatrocientas
pocas unidades escolares, y luego como obtienes solo un niimero pequefio,
con buenas experiencias, buenos resultados, pero no ampliado para que
todos tuvieran la posibilidad de asistir, participar en una unidad que tenia
este tipo de organizacion. (GE2, 2020).

El proyecto de Escuelas Plenas de SEE-MT es la principal accion estatal dirigida a la
Ensefianza Secundaria. A pesar de su importancia, es una iniciativa piloto que cubri6, en
2020, el pequetio nimero de 39 escuelas, segun la informacion disponible en el sitio web de
SEE-MT y en las entrevistas.

La experiencia de las Escuelas Plenas contribuy¢ al ritmo y la definicion del enfoque
de la implementacion del NES en el Estado, que inicialmente fue implementado por un

pequetio numero de escuelas seleccionadas en base a los criterios definidos por el Nuevo

Programa de Apoyo a la Ensefianza Secundaria, a saber:
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1. participantes del Programa de Ensefianza Media Secundaria
Innovadora - ProEMI, instituido por la Ordenanza MEC n° 971, de 9 de
octubre de 2009;

2. Unidades de Ensefianza Secundaria de Tiempo Integral, Iniciativa
estatal o distrital, no participantes del Programa para Promover la
Implementacion de Escuelas Secundarias de Tiempo Integral;

3. Unidades escolares que ya tienen un viaje diario de cinco horas
(BRASIL, 2018b).

Las entrevistas muestran que el numero de escuelas fue definido deliberadamente por
SEE-MT, sobre la base de la informacion de que la promocion del Gobierno Federal para las
escuelas piloto solo estaria disponible en el periodo inicial de aplicacion de la reforma. Los
actores entrevistados reportaron preocupacion por la sostenibilidad de este modelo en la red,
sin el apoyo del Gobierno Federal, justificando, por lo tanto, el pequefio nimero de escuelas
que participan en el piloto. Esta preocupacion es alimentada por la propia inestabilidad del
Gobierno Federal y del MEC, por la posibilidad siempre presente de intercambio del Ministro
de Educacién y por la interrupcion de las acciones del MEC para promover y coordinar el
NES. Las entrevistas muestran que la red no percibe la reforma de la escuela secundaria como
una politica publica, sino mas bien como un nuevo programa MEC.

Entre las iniciativas previas de cambio existentes en el Estado, inducidas e impulsadas
por el Gobierno Federal, uno de los entrevistados se refiri6 al Programa de Ensefianza Media
Innovadora (EMI): "También tuvimos el Programa de Escuelas Secundarias Innovadoras
aqui en el estado, que de hecho él fue un promotor de este cambio"” (GE3, 2020). EI mismo
entrevistado afirma que la llegada de la reforma impact6 significativamente a la red, pero
destacd que la reforma también ayudd a mostrar que "nuestro estado ya tiene algo en este
movimiento" (GE3, 2020), refiriéndose a la iniciativa de escuelas a tiempo completo que se
lleva a cabo de manera experimental en la red.

De hecho, en el momento de la reforma, habia alrededor de 60 unidades escolares que
ofrecian el Programa IME. Esta oferta habria contribuido, segun los entrevistados, a la
comprension de los cambios definidos por la reforma, especialmente en lo que respecta a la
flexibilidad curricular. Teniendo en cuenta el tamafio de la red, el nimero de escuelas que
ofrecen el IME representa un pequefio porcentaje de alrededor del 12% de las escuelas
estatales, lo que hace que el proceso de comprension e implementacion de la politica en toda
la red siga siendo considerado como uno de los principales desafios por los miembros de

SEE-MT entrevistados.
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Por otro lado, como pocas escuelas tenian experiencia con flexibilizacion curricular,
SEE-MT realizd reuniones de integracion entre unidades escolares para intercambiar
experiencias y comprender NES. La propuesta era que la flexibilidad curricular comenzaria en
2019, pero debido a la inercia del MEC, se pospuso para 2020, lo que fue considerado
positivo por los actores de SEE-MT, porque "se tuvo mas tiempo para comprender mejor la
propuesta y orientar a los profesionales de la educacion”. (GE3, 2020),

En 2020, la red habia comenzado la implementacion de la propuesta de flexibilidad
curricular en las escuelas piloto, aquellas seleccionadas de acuerdo con los criterios del
Programa de Apoyo a la Ensenanza Secundaria Nueva del MEC. La investigacion identifico
que se trata de escuelas ubicadas alrededor de la SEE-MT y la razén invocada por los
entrevistados para justificar la adopcion de este criterio de seleccion se refiere a la falta de
recursos financieros y humanos para el monitoreo y monitoreo de unidades escolares ubicadas
en lugares mas distantes de la Secretaria. Con la proximidad entre las escuelas y SEE-MT
como criterio para la seleccion de las unidades que recibiran la politica, las escuelas de la
periferia, las escuelas rurales, los quilombolas y los pueblos indigenas, que tienden a ser los
mas vulnerables socialmente, practicamente no tienen posibilidades de formar parte de una
posible expansion de esta experiencia piloto.

Las entrevistas con actores de SEE-MT, realizadas en 2020, revelaron que la ultima
guia del MEC sobre NES tuvo lugar en 2019. También revelaron que, ante la inercia o
ausencia del Gobierno Federal, el tercer sector habria liderado el apoyo a las dependencias
estatales en el proceso de implementacion de la reforma.

El apoyo del Estado de Mato Grosso a los programas de promocion del MEC y la falta
de coordinacion y estimulo del Gobierno Federal reforzaron y proporcionaron, especialmente,
a partir de 2016, nuevas asociaciones con el tercer sector en un contexto experimental de
implementacion, como sucedid, por ejemplo, en el caso del apoyo brindado por instituciones
no estatales a la introduccién de cambios curriculares y la provision de escuelas de tiempo
completo. Por ejemplo, en la dimension curricular, el Estado de Mato Grosso utilizé material

sobre el BNCC (BRASIL, 2018a) preparado por el Instituto Retina’> Instituto Porvir® y

7 El Instituto Retina es una organizacion sin fines de lucro que naci6 del desafio actual de implementar la Base
Curricular Nacional Comin (BNCC) (BRASIL, 2018a) y cumplir con el Objetivo 7 del Plan Nacional de
Educacion 2014-2024 (BRASIL, 2014), que prevé la promocion de la calidad de la educacion basica en todas las
etapas y modalidades. El instituto tiene como socios a la Fundacion Lemann e Imaginable Futures.

8 Porvir es una organizacion auténoma y sin fines de lucro que tiene una plataforma de contenido y movilizacion
sobre innovaciones educativas en Brasil. Hasta 2019 fue mantenido por el Instituto Inspirare.
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Fundaciéon Lemann’. Seglin los entrevistados, entre los programas activos del gobierno
federal, se encuentra la transferencia del PDDE!? y ProBNCC - uno de los programas mas
relevantes - aunque los entrevistados se refieren a problemas con los pagos esperados para los
equipos involucrados en la implementacion de la nueva base curricular.

Los entrevistados también destacaron otros elementos afectados por la ausencia del
Gobierno Federal en la coordinacion de la reforma de la Ensefianza Secundaria. Seglin sus
declaraciones, SEE-MT utilizé inicialmente la Guia de Implementacion del MEC y la
Ordenanza No. 649 (BRASIL, 2018b) que establece el Nuevo Programa de Apoyo a la
Escuela Ensefianza Secundaria y establece directrices, parametros y criterios para su
implementacién. Los directivos indicaron, sin embargo, que las incertidumbres respecto a la
reforma de la escuela secundaria y los lineamientos de estos documentos no fueron alteradas
por el MEC a través de nuevas acciones. Para los entrevistados, las incertidumbres sobre NES
se habrian visto reforzadas por la desorganizacion caracteristica de las pocas reuniones de
capacitacion promovidas por el MEC, que fueron consideradas "extremadamente inconexas".

Paralelamente a la identificacion de la ausencia del MEC, los directivos entrevistados
reconocen el papel desempenado por el Consejo Nacional de Secretarios de Educacion -
CONSED!" en la implementaciéon de la reforma, principalmente en la factibilidad y
organizacion de espacios de capacitacion e intercambio, lo que permitié a SEE-MT iniciar el

proceso de produccion del documento de referencia curricular de la Ensefianza Secundaria.

Asi que CONSED, estd tomando un papel intenso dentro de este proceso de
implementacion. Entonces, entonces, es lo que ha proporcionado
capacitacion para la coordinaciéon general, es lo que ha dado capacitacion a
los coordinadores de escena. Es lo que nos ha dado orientacion que hemos
podido caminar con un poco mas de criterio, y mas tranquilidad también. Es
CONSED lo que, de hecho, ha facilitado nuestro trabajo. La Guia de
Implementacién [del MEC], por supuesto, también nos guia, pero es solo el
principio... Creo que ese es el paso inicial. Lo que ha desarrollado en gran
medida nuestro trabajo, que por lo tanto ha proporcionado una orientacion
precisa, ligeramente mas precisa, es CONSED (GE2, 2020).

9 La Fundaciéon Lemann es una organizacion familiar y sin fines de lucro que colabora con iniciativas de
educacion publica en todo Brasil.

19 E]l Programa de Dinero Directo en la Escuela (PDDE) tiene como objetivo proporcionar asistencia financiera a
las escuelas, en un nivel adicional, con el fin de contribuir al mantenimiento y mejora de la infraestructura fisica
y pedagobgica, con el consiguiente aumento en el rendimiento escolar. También tiene como objetivo fortalecer la
participacion social y la autogestion escolar.

' Consejo Nacional de Secretarios de Educacion, es una asociacion sin fines de lucro de derecho privado, que
agrupa a las Secretarias de Educacion de los Estados y del Distrito Federal, que tiene como objetivo promover la
integracion de las redes educativas estatales e intensificar la participacion de los estados en los procesos de toma
de decisiones de las politicas nacionales, ademas de promover el régimen de colaboracion entre las unidades
federativas para el desarrollo de las escuelas publicas.
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La participacion de CONSED, en la implementacion de la reforma se lleva a cabo a
través del frente de Curriculo y la Nueva Ensefianza Secundaria. El frente es una de las
estrategias de trabajo de la Agenda de Aprendizaje, que se desarrolld en colaboracion con la
Unién de Lideres Educativos Municipales (UNDIME) y reune temas prioritarios para estados
y municipios. A través de este Frente, CONSED apoya a los estados brasilefios en la
elaboracion de planes de estudio y en la construccion de la arquitectura NES.

La dimension curricular de la reforma puede ser la que mas ha avanzado en el Estado
en los ultimos tiempos. Esto se debe, segun los entrevistados, a la experiencia acumulada por
el equipo de SEE-MT y sus empleados con el proceso de reformulacion y adecuacion del
curriculo de la Escuela Primaria a la BNCC (BRASIL, 2018a). Las entrevistas muestran que
la misma coordinacion estatal y los mismos escritores y colaboradores que formaron el equipo
responsable de la elaboracion del nuevo curriculo de la escuela primaria permanecieron
vinculados a SEE-MT, colaborando con la construccion del nuevo documento de referencia
curricular para NES. De acuerdo con las entrevistas, el Estado no cuenta con el apoyo del
Gobierno Federal en la reformulacion del curriculo y en la implementacion de la reforma, sino
de un analista de gestion contratado por el CONSED para trabajar con SEE-MT en la
construccion del proceso de consulta publica del nuevo curriculo, que implica la propuesta de
capacitacion general y también, itinerarios formativos.

También en relacion con la dimension curricular, los entrevistados reconocen que el
itinerario técnico-profesional fue el menos definido en 2020, cuando se realizaron las
entrevistas, y sefialan la falta de estructura en las escuelas de la red para adoptarlo, indicando
la busqueda de asociaciones de la Secretaria con la Universidad Estatal de Mato Grosso -
UNEMAT, y con el Sistema S,'?para la oferta del quinto itinerario. Reconocen, sin embargo,
que este enfoque se debe a la falta de recursos financieros e infraestructura, lo que lo hace
viable solo en algunas de las escuelas que ya ofrecen la Ensefianza Secundaria integrada con
la formacion profesional.

En el caso del nuevo curriculo de la Ensefianza Primaria guiado por la BNCC
(BRASIL, 2018a), el Consejo Estatal de Educacion de Mato Grosso promovid eventos de
discusion, invitando a profesores de diferentes areas. Estas acciones habrian contribuido,
segin los entrevistados, a la maduracion del debate posterior con los profesores de

secundaria. Ademas, el hecho de que fuera el mismo equipo el que participara en la discusion

12 Sistema S es el conjunto de nueve instituciones de interés para las categorias profesionales, establecidas por la
Constitucion brasileiia (BRASIL, 1988).
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del nuevo plan de estudios de la Ensefianza Primaria y Secundaria habria facilitado la
comprension de la progresion de las habilidades y destrezas a lo largo de la Educaciéon Bésica.

Ademas, la discusion del curriculo NES con las escuelas de tiempo completo de la red
habria contribuido, mas especificamente, a la comprension de la "estructura de itinerarios",
"del bloque electivo", "del proyecto de vida" y "de los senderos de profundizacion". Los
entrevistados dicen que esperan que la experiencia con las escuelas de tiempo completo les
ayude a "explicar la funcion del itinerario", y luego "madurar la discusion general con los
profesores de la red", reduciendo asi, en los términos de Matland (1995), el grado de
ambigiiedad y conflicto en torno a la reforma.

El proceso de educacion continua es otro de los desafios de SEE-MT que depende del
apoyo del Gobierno Federal. Se elabor6 un plan de capacitacion con enfoque en profesionales
que trabajan en escuelas piloto y cuya continuidad depende de la transferencia proporcionada
por el Gobierno Federal para apoyar la implementacion de NES en los estados, por un monto
de 1.8 millones de reales, prevista para el afo 2020. En Escuelas Plenas, Ya se han
implementado acciones de formacién inicial del profesorado dirigidas a la formacion integral
del alumnado. Fue precisamente durante esta formacion que, segun los entrevistados, los
centros estatales de formacidon docente tuvieron contacto con las nuevas metodologias
requeridas por la formacion integral.

La prediccion de los entrevistados es que las actividades de capacitacion se reanudaran
de manera ampliada inmediatamente después de la aprobacion del documento de referencia
del curriculo estatal para la Ensefianza Secundaria. El plan de capacitacion de capacitadores
esta a cargo de los 15 Centros de Capacitacion y Actualizacion Profesional (CEFAPROS)
distribuidos en todo el Estado, y se prevén iniciativas de capacitacion para directores,
coordinadores y docentes de la red estatal.

La ampliacién del volumen de trabajo también se considera uno de los principales
problemas en la aplicacion de la NES. Actualmente, no existe un plan en el Estado que
contemple esta ampliacion, sino un modelo implementado por la Secretaria con caracter
experimental. La prevision era que, en 2021, comenzaria la propuesta de flexibilidad
curricular en las escuelas piloto, pero los entrevistados declararon que no habia perspectivas
de ampliar el namero de escuelas, ademas de las ya seleccionadas.

Otra preocupacion presente en las entrevistas se refiere al descrédito en relacion con la

implementacion del propio BNCC (BRASIL, 2018a):
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A menos que la Base ya no sea una politica publica y entonces tengas la
deconstruccion de todo un proceso, entonces este documento no tendra
ninguna validez alli, de todos modos, no habrd tiempo para cobrar la
implementacion de esta nueva arquitectura. (GE1, 2020).

El discurso se refiere al documento de referencia curricular para la Ensefianza
Secundaria que estd en construccion en el Estado y destaca el escenario de incertidumbre
creado por el Gobierno Federal. En cuanto a los itinerarios de capacitacion, SEE-MT, espera
la preparacion del diagnostico de las capacidades de la red y las definiciones de la Junta
Estatal de Educacion para decidir cual de estos itinerarios se incorporara al curriculo estatal.
La red, sin embargo, propone dos itinerarios diferenciados, a saber: a) un itinerario con un
sendero de profundizacion dentro de un area de conocimiento, mas un itinerario integrado; y
b) un itinerario con varias areas de conocimiento que componen un rastro de profundizacion.
El itinerario integrado es el que tiene mas fuerza en la red, porque "garantiza la diversidad de
conocimientos para los estudiantes”.

El descrédito en torno a la politica educativa no se limita solo a la implementacion del
BNCC (BRASIL, 2018a), que también cubre la implementacion del propio NEM. En un
principio, la llegada de la reforma fue vista por los agentes implementadores de SEE-MT
como una accidon necesaria debido a los desafios que enfrenta la red. Sin embargo, las
entrevistas también mostraron que existia un clima de descrédito con respecto a la
implementacion efectiva del NES, tanto entre las altas burocracias educativas estatales como
en la comunidad escolar, lo que gener6 conflictos y bajas expectativas en torno a su
implementacion.

El descrédito puede explicarse por la inacciéon y falta de continuidad en la
coordinacion de NES y BNCC (BRASIL, 2018a) por parte del MEC, pero también por el
hecho de que la reforma de la escuela secundaria se ha estado moviendo durante mucho
tiempo en un escenario que también es heredero de los conflictos planteados por el
lanzamiento de esta politica. Recordemos que, en 2016, la reforma fue promulgada en un
contexto de inestabilidad politica, por Medida Provisional, generando un clima de conflicto
que no se disolvio a pesar de la aprobacion de la Ley N° 13.415/2017 (BRASIL, 2017), al afio
siguiente, lo que hace que la legitimidad de la NES por parte de los estados siga siendo un
tema abierto.

Como resultado, no es dificil entender que la reaccion inicial de los profesores y los
maestros fue creer que la reforma aun sufriria cambios, e incluso si no se implementaria.
Segiin uno de los entrevistados, "solo a principios de la década de 2020 la Secretaria

realmente comenzo a creer que la politica se implementaria” (GE3, 2020). Este sentimiento
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de incertidumbre, sin embargo, sigue presente, especialmente con respecto al nuevo plan de
estudios, los itinerarios de capacitacion y la expansion de las escuelas a tiempo completo.

Las entrevistas también se refieren al alto grado de conflicto entre los docentes y el
sindicato con respecto a la reforma de la Ensefianza Secundaria. Este conflicto se justificaria
por la falta de comprension de la politica y se reduciria de las acciones iniciadas por SEE-MT
en 2020 con miras a movilizar a la red a favor de implementar la reforma. En cualquier caso,
las entrevistas muestran que, entre los retos que plantea para el bachillerato la llegada de la
nueva politica, quizas el mayor sea la formacion del profesorado, porque la red cuenta con un
docente "disciplinado capacitado" que se coloca frente a una reforma que ahora exige un
"perfil docente interdisciplinario".

Los agentes de SEE-MT entrevistados, sin embargo, evaluan que la llegada de la
reforma esta promoviendo una nueva mirada a la Ensefianza Secundaria en el Estado y una
reflexion sobre la transicion entre los Gltimos afios de la Ensefianza Primaria y esta etapa final
de la Educacion Basica. Afirman que la preocupacion por la transicion de los estudiantes entre
las etapas de la Educacion Basica es uno de los puntos defendibles de 1a reforma. En linea con
esta percepcion, segiin uno de los entrevistados "dentro de la propia Secretaria hubo un
movimiento de movilizacion en el que la gente pudo entender mejor la propuesta, entender
las concepciones que estan detras de ella y esto ha sido positivo" (GE3, 2020), y afirma que

este cambio de concepcion fue la novedad mas relevante para el sistema escolar estatal.

Consideraciones finales

El andlisis de la implementacion inicial de la reforma de la Ensefianza Secundaria en
el estado de Mato Grosso sugiere que una serie de acciones anteriores estaban sucediendo en
gran medida por induccion y estimulo del Gobierno Federal, principalmente hasta 2017. Asi,
la pronta implementacion en el Estado de algunos de los elementos que estarian presentes en
la futura Reforma Federal para la Ensefianza Secundaria esta relacionada con acciones previas
que involucraron el apoyo técnico y financiero del MEC. Estas acciones orientaron la agenda
del Estado hacia su expansion incremental (LINDBLOM, 1979), como es el caso, por
ejemplo, del programa de escuelas EMTI/Plena y de las escuelas piloto que reciben Escuelas
Secundarias Innovadoras (ProEMI).

Sin embargo, desde 2017, el Gobierno Federal ha descontinuado los incentivos y la
coordinacion de la implementacion de NES, favoreciendo asi el surgimiento de una serie de

incertidumbres con respecto a los objetivos y medios propuestos para la reforma, factores que

RIAEE - Revista Ibero-Americana de Estudos em Educagio, Araraquara, v. 17, n. esp. 3, p. 2254-2272, nov. 2022 e-ISSN: 1982-5587

DOI: https://doi.org/10.21723/riace.v17iesp.3.16620 2269



Aspectos iniciales de la implementacion de una Nueva Escuela Secundaria en el estado de Mato Grosso

conducen a la conformacién de un contexto de implementacion experimental en el Estado
(MATLAND, 1995).

En conjunto, los andlisis realizados en este estudio ayudan a comprender el camino
mas gradual y experimental de la reforma de la Ensefianza Secundaria en el estado de Mato
Grosso, y como la dependencia estatal del apoyo técnico y financiero del Gobierno Federal
termina poniendo el ritmo de la reforma en sintonia con las iniciativas del MEC. (LOTTA;
BAUER; ROJAS; JOBIM, 2021).

Finalmente, el estudio contribuye a la comprension de la estructura de gobierno de la
implementacion de NES y el papel de CONSED, particularmente en la elaboracion del nuevo

plan de estudios estatal para la Ensefianza Secundaria.

GRACIAS: Este trabajo fue realizado con el apoyo de la Coordinacion para el
Perfeccionamiento del Personal de Educacion Superior - Brasil (CAPES) - Codigo de
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