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RESUMO

As cidades-gémeas de Ponta Pord (Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai) configuram um
contexto educacional singular, marcado pela influéncia simultanea de dois sistemas nacionais,
maultiplas linguas e intensos fluxos transfronteiricos. A investigacao justifica-se pela escassez
de estudos binacionais sobre gestdo educacional em regides de fronteira. O problema de
pesquisa consistiu em investigar como as gestoras escolares dessas cidades concebem e
operacionalizam a gestdo escolar em contexto de fronteira, considerando os marcos normativos,
0s instrumentos de gestdo e os desafios institucionais, territoriais e linguisticos no periodo de
2020 a 2025. Adotou-se abordagem qualitativa, com realizagéo de entrevistas semiestruturadas
com seis diretoras (trés brasileiras e trés paraguaias), cujos dados foram analisados por meio da
analise de contetdo tematica, conforme Bardin, triangulada com documentos oficiais e
literatura especializada. Os resultados evidenciaram que, no contexto brasileiro, predomina uma
gestdo democratica participativa, operacionalizada pelo Projeto Politico-Pedagdgico construido
coletivamente e pela Associacdo de Pais e Mestres como principal espaco formal de
participacdo, ainda que a auséncia do conselho escolar institucionalizado na Rede Municipal de
Educacao de Ponta Pora represente uma lacuna relevante. No contexto paraguaio, observou-se
uma gestdo centralizada e normativa, orientada pelo cumprimento das diretrizes do Ministério
da Educacédo, com participacdo comunitaria de carater predominantemente consultivo. Foram
identificados desafios comuns as duas realidades: a mobilidade transnacional dos estudantes,
as barreiras linguisticas e culturais decorrentes da convivéncia entre o portugués, o espanhol e
0 guarani, e as vulnerabilidades socioeconémicas das comunidades fronteiricas, agravadas pela
auséncia de politicas educacionais especificas para essas regides. Conclui-se que a gestdo
escolar em contextos de fronteira exige a articulacéo entre participacdo comunitaria e apoio
institucional em multiplas escalas. Recomenda-se a institucionalizacdo dos conselhos escolares
na rede municipal de Ponta Pord, o fortalecimento de programas de educacdo intercultural
bilingue, a integracdo de politicas educacionais entre os paises e o investimento na formacao
de gestores com competéncias interculturais, de modo a assegurar plenamente o direito a
educacdo nesses territorios.

Palavras-chave: Gestdo escolar; Cidades-gémeas; Fronteira; Bilinguismo; Fluxos
transfronteiricos.



RESUMEN

Las ciudades gemelas de Ponta Pora (Brasil) y Pedro Juan Caballero (Paraguay) configuran un
contexto educativo singular, marcado por la influencia simultanea de dos sistemas nacionales,
maultiples lenguas e intensos flujos transfronterizos. La investigacion se justifica por la escasez
de estudios binacionales sobre gestion educativa en regiones de frontera. EI problema de
investigacion consistié en analizar como las gestoras escolares de estas ciudades conciben y
operacionalizan la gestion escolar en contexto de frontera, considerando los marcos normativos,
los instrumentos de gestion y los desafios institucionales, territoriales y linguisticos en el
periodo de 2020 a 2025. Se adoptd un enfoque cualitativo, con entrevistas semiestructuradas a
seis directoras (tres brasilefias y tres paraguayas), cuyos datos fueron analizados mediante el
analisis de contenido tematico, segin Bardin, triangulado con documentos oficiales y literatura
especializada. Los resultados evidenciaron gque, en el contexto brasilefio, predomina una gestién
democréatica participativa, operacionalizada mediante el Proyecto Politico-Pedagogico
construido colectivamente y la Asociacion de Padres y Maestros como principal espacio formal
de participacién, aunque la ausencia del consejo escolar institucionalizado en la Red Municipal
de Educacién de Ponta Pord represente una laguna relevante. En el contexto paraguayo, se
observo una gestion centralizada y normativa, orientada por el cumplimiento de las directrices
del Ministerio de Educacién, con participacion comunitaria de caracter predominantemente
consultivo. Se identificaron desafios comunes a ambas realidades: la movilidad transnacional
de los estudiantes, las barreras linglisticas y culturales derivadas de la convivencia entre el
portugues, el espafiol y el guarani, y las vulnerabilidades socioecondémicas de las comunidades
fronterizas, agravadas por la ausencia de politicas educativas especificas para estas regiones.
Se concluye que la gestion escolar en contextos de frontera requiere la articulacion entre
participacion comunitaria y apoyo institucional en multiples escalas. Se recomienda la
institucionalizacion de los consejos escolares en la red municipal de Ponta Pord, el
fortalecimiento de programas de educacion intercultural bilingie, la integracion de politicas
educativas entre los paises y la inversion en la formacion de gestores con competencias
interculturales, con el fin de garantizar plenamente el derecho a la educacion en estos territorios.

Palabras clave: Gestion escolar; Ciudades gemelas; Frontera; Bilinglismo; Flujos
transfronteiricos.
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1 INTRODUCAO

As regibes de fronteira constituem espacos sociais singulares, historicamente
produzidos por processos de aproximagéo, circulacdo, tensdo e intercambio entre diferentes
povos, culturas e formas de organizagdo estatal. Mais do que delimitagdes geogréficas entre
paises, as fronteiras configuram territérios marcados por relacdes sociais especificas, nas quais
se articulam simultaneamente integracéo e distin¢do, proximidade e diferenca, coexisténcia e
assimetria. Nesses espacos, a vida cotidiana é atravessada por fluxos intensos de pessoas, bens,
servicos, linguas e costumes, produzindo dindmicas sociais que desafiam leituras restritas aos
limites formais do Estado-nacdo. Assim, compreender a fronteira requer ultrapassar a nogéo de
linha diviséria e reconhecé-la como espaco social vivido, no qual as contradi¢des histéricas e
institucionais se materializam de forma concreta (Haesbaert, 2011).

No campo educacional, essa complexidade adquire contornos ainda mais relevantes. As
escolas situadas em regides de fronteira ndo atuam em contextos homogéneos, tampouco podem
ser compreendidas apenas a partir das determinacdes internas de um Unico sistema nacional de
ensino. Ao contrario, elas se inserem em territorios atravessados por diferentes normativas,
culturas, préticas sociais, dindmicas linguisticas e condi¢des socioeconémicas, o que atribui ao
trabalho escolar uma densidade particular. A instituig&o escolar, nesses espagos, passa a operar
sob a influéncia de multiplas determinagdes, articulando exigéncias administrativas,
pedagdgicas e politicas que nem sempre encontram respostas prontas nos marcos normativos
oficiais. Em razdo disso, a gestdo escolar em contextos de fronteira demanda uma analise atenta
as particularidades do territorio e as formas pelas quais as escolas e suas gestoras e gestores
enfrentam os desafios cotidianos decorrentes dessa realidade.

As cidades-gémeas de Ponta Pora, no Brasil, e Pedro Juan Caballero, no Paraguai,
expressam de maneira emblematica essa condicdo. Trata-se de um territério de intensa
circulacdo e convivéncia cotidiana, no qual a linha internacional ndo impede a formacao de
vinculos econémicos, familiares, culturais e educacionais entre os dois lados da fronteira. A
continuidade urbana entre as cidades e a forte interdependéncia entre suas populagdes tornam
esse espaco especialmente relevante para investigacoes voltadas a compreensédo da educagéo
em territorio fronteirico. Embora submetidas a diferentes estruturas estatais e sistemas
educacionais, Ponta Pord e Pedro Juan Caballero compartilham mdaltiplas experiéncias sociais

que repercutem diretamente sobre a vida escolar e sobre a atuagédo das equipes gestoras.
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Nessas cidades, a escola publica se vé diante de situacdes que extrapolam o padrédo de
funcionamento esperado em contextos ndo fronteiricos. A presenca de estudantes que residem
em um pais e estudam no outro, a convivéncia entre portugués, espanhol e, em muitos casos,
guarani, a diversidade de trajetdrias escolares e familiares, bem como as distintas condicdes de
acesso as politicas publicas, evidenciam que o cotidiano da gestdo escolar € atravessado por
elementos territoriais, culturais e institucionais muito especificos. Tais aspectos incidem sobre
a organizacdo do trabalho pedagogico, sobre a relacdo com as familias, sobre as formas de
comunicacdo institucional e sobre as estratégias de permanéncia e acompanhamento dos
estudantes.

Essa realidade torna ainda mais evidente o carater social e politico da gestdo escolar.
Longe de se restringir a um conjunto de tarefas burocraticas ou meramente administrativas, a
gestdo da escola envolve a mediacdo entre as normativas educacionais, 0s sujeitos da
comunidade escolar e as condi¢fes concretas em que o trabalho educativo se realiza. Como
afirma Paro (2016), a administragdo escolar precisa ser compreendida a partir da finalidade
social da escola, isto é, da garantia do direito a educacédo e da formacdo humana dos sujeitos.
Nessa perspectiva, a gestdo ndo pode ser reduzida a técnicas de controle ou a praticas
instrumentais; ela se constitui como dimensdo politica do trabalho escolar, vinculada a
organizacao dos meios e das relacfes necessarias a realizacdo dos fins educativos.

Nessa linha, Paro (2010a) argumenta que a administracdo escolar, em sua dimenséo
critica, ndo pode ser concebida como mera técnica de organizacdo do trabalho; ela constitui,
antes de tudo, uma pratica social e politica comprometida com a transformacédo das condicdes
em que se realiza a educacdo. Para o autor, administrar uma escola publica significa mobilizar
pessoas e recursos em torno de uma finalidade coletiva: a formagdo humana dos sujeitos e a
garantia do direito a educacéo (Paro, 2010a).

Ao discutir a organizacdo e a gestdo da escola, Paro (2016) também destaca que tais
dimensdes estdo diretamente associadas a qualidade do ensino e ao modo como as politicas
educacionais se concretizam no cotidiano escolar. Para o autor, a escola ndo opera de forma
neutra nem isolada, mas articula objetivos pedagogicos, condi¢Ges institucionais e relagdes
sociais que precisam ser compreendidos em sua totalidade. Em contextos complexos, como 0s
territorios de fronteira, essa compreensdo torna-se ainda mais necessaria, pois a acdo gestora
passa a ser atravessada por demandas que nem sempre estdo previstas nos modelos formais de
organizacgéo dos sistemas de ensino.

No caso brasileiro, a gestdo democratica da educacao constitui principio constitucional,

previsto no art. 206 da Constituicdo Federal de 1988, e reafirmado pela Lei de Diretrizes e
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Bases da Educacao Nacional (Lei n. 9.394/1996), especialmente no que se refere a participacdo
da comunidade escolar e a construgdo de praticas colegiadas. Para Cury (2002), a gestdo
democratica deve ser entendida como principio de organizacgéo da escola pablica comprometido
com a participacdo, a transparéncia e a construcdo coletiva das decisGes. No entanto, a
efetivacdo desse principio encontra limites concretos, sobretudo em territérios marcados por
desigualdades, instabilidades e demandas especificas que tensionam 0s marcos normativos
gerais.

No Paraguai, por sua vez, a organizacao da educacdo bésica, cuja Constituicdo Nacional
de 1992 também prevé a gestdo democratica e a participagdo comunitaria como principios da
educacdo, como ja apontado anteriormente, se estrutura em bases distintas, com maior
centralizacdo administrativa e normativa. Essa caracteristica repercute diretamente sobre a
atuacdo da direcdo escolar, sobre 0s niveis de autonomia institucional e sobre 0s mecanismos
de participacdo. Em territorios de fronteira, tais diferencas ganham maior visibilidade, uma vez
que as escolas convivem com realidades educacionais organizadas por Idgicas estatais diversas,
mesmo que com proximidade espacial. Desse modo, analisar a gestao escolar em Ponta Pord e
Pedro Juan Caballero implica reconhecer que as préaticas das diretoras sao conformadas tanto
pelas condicdes locais quanto pelos marcos institucionais de cada pais.

A complexidade desse cenario foi intensificada no periodo da pandemia da Covid-19, a
partir de 2020. A pandemia de Covid-19 foi declarada Emergéncia de Salde Publica de
Importancia Internacional pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS) em janeiro de 2020 e
caracterizada como pandemia em mar¢co do mesmo ano, em razdo da disseminacédo global do
novo coronavirus (SARS-CoV-2); entre as medidas adotadas pelos governos para conter a
transmissao do virus esteve a suspensao das aulas presenciais em praticamente todos os paises,
0 gque impds aos sistemas educacionais a reorganizacdo emergencial de suas atividades (OMS,
2020). A crise sanitaria produziu impactos profundos sobre os sistemas educacionais em escala
mundial, exigindo das escolas e de seus gestores respostas rapidas diante da suspensdo das
atividades presenciais, da reorganizacao do ensino e da ampliacéo das desigualdades de acesso.
Nos territérios de fronteira, entretanto, os desafios assumiram contornos ainda mais agudos. O
fechamento da fronteira internacional, a adogéo de medidas distintas por parte dos governos
brasileiro e paraguaio, as dificuldades de deslocamento e a precariedade das condicgdes
materiais de muitas familias afetaram diretamente o vinculo dos estudantes com a escola e
ampliaram as exigéncias sobre a gestao.

Nesse contexto, as diretoras escolares assumiram papel decisivo na mediagdo entre as

exigéncias normativas, as necessidades da comunidade e as condigbes concretas de
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funcionamento das escolas. Coube a elas reorganizar processos administrativos e pedagogicos,
intensificar as formas de comunicacdo com as familias, mobilizar estratégias de busca ativa,
lidar com situaces de evaséo e infrequéncia, além de enfrentar desafios relacionados ao uso de
tecnologias, a inseguranca social e ao agravamento das vulnerabilidades. Assim, a pandemia
ndo criou os problemas da gestéo escolar em contexto de fronteira, mas acentuou contradi¢des
preexistentes e evidenciou a complexidade do trabalho das gestoras e dos gestores nesse
territorio.

Apesar da relevancia do tema, observa-se ainda uma lacuna na producdo académica
sobre gestdo escolar em regides de fronteira, especialmente em estudos que considerem de
forma articulada as realidades de dois paises em um mesmo territério socialmente integrado.
Em geral, parte significativa da literatura concentra-se na analise de sistemas educacionais
nacionais, na discussdo de politicas linguisticas ou na abordagem da interculturalidade, sem
aprofundar suficientemente a dimensdo da gestdo escolar e da atuacao das diretoras diante das
especificidades da fronteira. Essa lacuna limita a compreensdo das mediagdes institucionais,
pedagdgicas e territoriais que configuram o trabalho da gestao escolar nesses espagos.

A justificativa desta pesquisa, portanto, assenta-se tanto em sua relevancia académica
quanto social e politica. Do ponto de vista académico, o estudo busca contribuir para o avango
do debate sobre politica e gestdo da educacdo em territérios fronteirigos, problematizando um
objeto ainda pouco explorado de forma sistematica. Do ponto de vista social e politico, a
investigacdo se mostra necessaria porque a garantia do direito a educacdo em regides de
fronteira exige o reconhecimento de suas especificidades, bem como o fortalecimento de
praticas e politicas capazes de responder a diversidade linguistica, cultural, institucional e
territorial desses contextos. Nessa direcdo, compreender a atuacdo das diretoras escolares em
Ponta Pord e Pedro Juan Caballero significa também lancar luz sobre os limites e as
possibilidades da escola publica em territdrios marcados por interdependéncias e desigualdades.

Esta pesquisa justifica-se pela convergéncia entre minha trajetoria pessoal, académica e
profissional e a relevancia social e cientifica do objeto investigado: a gestdo escolar em contexto
de fronteira entre Ponta Pora (Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai).

Minha histéria de vida é profundamente marcada pela experiéncia fronteirica. Sou
bisneta, por parte paterna, de indigena do povo Xavante e, por parte materna, de um paraguaio
ex-combatente da Guerra do Chaco. Essa heranga multicultural fez com que eu compreendesse,
desde muito cedo, que a fronteira ndo representa apenas uma divisdo geografica entre dois
paises, mas um territério de encontros, identidades, desafios e permanentes negociacdes

culturais.
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Filha de professora e coordenadora pedagoOgica da rede publica brasileira, cresci
acompanhando os desafios da educagdo publica e entendendo, desde a infancia, o papel
transformador da escola na vida das pessoas. Minha formacdo na educacdo basica ocorreu
integralmente em escolas publicas brasileiras, embora eu residisse no Paraguai. Assim como
centenas de estudantes brasiguaios!, termo aqui compreendido ndo como sindnimo de
“brasileiros residentes no Paraguai”, mas como referéncia a sujeitos formados cultural e
linguisticamente no territorio paraguaio, cujas linguas maternas sao o guarani e/ou o espanhol,
e que possuem registro civil brasileiro conferindo-lhes o direito a educacéo publica no Brasil,
sem que esse documento defina sua identidade sociocultural, todos os dias atravessava a linha
internacional para estudar em Ponta Pora.

Essa experiéncia marcou profundamente minha identidade. Durante muitos anos vivi o
sentimento de ndo pertencer completamente a nenhum dos dois paises. No Paraguai, era
frequentemente vista como brasileira por estudar no Brasil; no Brasil, muitas vezes era
identificada como paraguaia por morar no pais vizinho. Cresci transitando entre duas culturas,
ouvindo e falando portugués, espanhol e, em muitos momentos, convivendo também com o
guarani. Aprendi desde cedo a lidar com diferentes formas de falar, de aprender e de viver, mas
também com os desafios decorrentes dessa condicdo fronteirica. Vivenciei as dificuldades de
adaptacdo, os preconceitos, as barreiras linguisticas e culturais e os desafios enfrentados por
criangas que, diariamente, atravessam a fronteira para exercer um direito fundamental: o acesso
a educacao.

Fui aluna da Escola Estadual Joaquim Murtinho, em Ponta Pord/MS, instituicdo a qual
retornei anos depois como professora, onde permaneci por aproximadamente dez anos. Essa
trajetoria fortaleceu meus vinculos com o territério fronteirico e despertou inquietacGes
persistentes sobre 0 modo como a escola acolhe esses estudantes, sobre como a gestao escolar
responde as especificidades de quem vive entre dois paises e sobre se as politicas educacionais
contemplam as singularidades desse contexto. Tais inquietagdes deixaram de ser apenas

pessoais e passaram a orientar minha trajetoria académica e profissional.

1 O termo brasiguaio refere-se, conforme Albuquerque (2005), aos descendentes de brasileiros nascidos no
Paraguai que desenvolveram uma identidade hibrida, marcada pela inser¢cdo simultinea em dois sistemas
nacionais, sem pertencer integralmente a nenhum deles. Para o autor, trata-se de uma identidade fronteirica
construida no cotidiano de quem vive entre dois paises, duas linguas e duas culturas, sendo o guarani e o espanhol
as linguas de socializagdo primaria desses sujeitos, enquanto o portugués é aprendido como lingua de escolarizagao
ao ingressarem no sistema educacional brasileiro (Albuquerque, José Lindomar C. A Dinamica das Fronteiras:
deslocamento e circulagdo dos “brasiguaios” entre os limites nacionais. Horizontes Antropoldgicos, Porto Alegre,
ano 11, n. 23, p. 137-166, jan./jun. 2005).
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Minha atuacéo profissional na educacéo basica publica iniciou-se em 1999 e soma mais
de vinte e quatro anos de experiéncia. Ao longo dessa trajetoria, construi uma formacéo
diversificada, graduando-me em Ciéncia da Computacdo, com a monografia SEDA — Sistema
Especialista em Dificuldades na Aprendizagem, posteriormente em Licenciatura em
Matematica e, mais tarde, em Pedagogia. Essa formacdo permitiu articular conhecimentos sobre
tecnologia, ensino, gestao educacional e inclus&o.

Também exerci a direcdo do Nucleo de Tecnologia Educacional Municipal (NTEM) de
Ponta Pora por seis anos, contribuindo para a formacdo continuada de professores e para a
integracdo das tecnologias educacionais na rede municipal. Desde 2023, atuo como gestora
escolar, cargo para o qual fui selecionada por meio de processo seletivo e elei¢do para direcao
escolar. Essa experiéncia me coloca diariamente diante das complexidades de administrar uma
escola situada em territério de fronteira, onde as questbes administrativas e pedagogicas
convivem, permanentemente, com desafios culturais, linguisticos e sociais.

E nesse cotidiano que escuto o guarani e o espanhol misturados ao portugués nos
corredores da escola; que acompanho paraguaios com registro civil brasileiro que lhes da o
direito a educacdo brasileira e estudantes paraguaios matriculados no Brasil; que observo
familias transitando entre dois sistemas educacionais e criangas atravessando diariamente uma
rua para estudar em outro pais. Esses acontecimentos, que para muitos parecem incomuns,
fazem parte da rotina das escolas fronteirigas e reforcam meu compromisso em compreender
como a gestdo escolar responde a essa realidade. Meu lugar de pesquisadora €, portanto,
também um lugar de pertencimento, experiéncia e responsabilidade social.

Minha atuagdo ultrapassa os limites da escola. No inicio da carreira participei do
sindicato dos professores como segunda tesoureira. Desde 2021 integro o Conselho Municipal
de Educacéo de Ponta Pord, tendo sido reeleita em 2024 para um segundo mandato. Atualmente
exerco a funcdo de vice-presidente do Conselho e, desde 2022, participo do acompanhamento
e da revisdo do Plano Municipal de Educagdo. Essas experiéncias ampliaram minha
compreensdo sobre a formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas
educacionais, especialmente em territorios marcados pela complexidade das relacGes
transfronteirigas.

Do ponto de vista académico e social, considero que investigar a gestdo escolar em
contexto de fronteira € fundamental, pois esses territorios apresentam caracteristicas proprias
que desafiam modelos tradicionais de administracdo educacional. A diversidade linguistica,
cultural, econébmica e social exige praticas de gestdo sensiveis as especificidades locais e

capazes de promover inclusdo, didlogo intercultural e garantia do direito a educagéo.
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Assim, esta pesquisa representa mais do que um percurso académico. Ela traduz uma
historia de vida construida na fronteira, um compromisso profissional com a escola pablica e o
desejo de contribuir para que as especificidades desses territorios sejam reconhecidas na
producdo cientifica e na formulacdo de politicas publicas. Ao investigar a gestdo escolar nesse
contexto, busco dar visibilidade as vozes, as experiéncias e aos desafios vividos por gestores,
professores, estudantes e familias que fazem da fronteira um espago de aprendizagem,
convivéncia e construcdo de identidades.

Trata-se, portanto, de uma pesquisa comprometida com a producdo de conhecimento
situado e com a defesa do direito a educacdo publica de qualidade, democratica, inclusiva e
intercultural para todos 0s sujeitos que vivem nos territorios de fronteira.

A pesquisa se insere a partir do seguinte problema central desta pesquisa: como as
diretoras escolares das cidades-gémeas de Ponta Pord (Brasil) e Pedro Juan Caballero
(Paraguai) concebem e operacionalizam a gestao escolar em contexto de fronteira, considerando
0S marcos normativos vigentes, os instrumentos de gesto utilizados e os desafios institucionais,
territoriais e linguistico-culturais no periodo de 2020 a 2025? Essa questdo orientadora busca
apreender, a0 mesmo tempo, as concep¢des das gestoras sobre sua funcdo, os instrumentos
mobilizados no exercicio do cargo e as dificuldades enfrentadas em um territorio cuja
complexidade exige constante mediacdo entre normas, sujeitos e realidades concretas. A
delimitacdo temporal da pesquisa, de 2020 a 2025, justifica-se em dois sentidos: por um lado,
0 ano de 2020 marca o inicio da pandemia de Covid-19, evento que imp6s desafios inéditos a
gestdo escolar em todo o0 mundo e, de modo particular, em territérios de fronteira, tornando-se
um marco relevante para a compreensdo das transformacdes na atuacéo das diretoras; por outro
lado, 0 ano de 2025 corresponde ao periodo de realizacdo da coleta de dados desta pesquisa,
abrangendo também o cenario pos-pandémico mais recente. O recorte temporal ndo se restringe,
portanto, a um estudo sobre a pandemia, mas a um periodo histérico mais amplo, que inclui
tanto o0 momento agudo da crise sanitaria quanto sua superacao gradual.

Em consonancia com esse problema, a pesquisa tem como objetivo geral analisar as
percepcdes e as préaticas relatadas pelas diretoras escolares nas cidades-gémeas de Ponta Poré e
Pedro Juan Caballero acerca da gestdo escolar em contexto de fronteira, evidenciando suas
concepcdes, suas praticas e os desafios. Cabe esclarecer que o uso do termo no feminino
(diretoras) decorre do fato de que, na rede pesquisada, todas as profissionais que ocupavam 0s
cargos de direcdo no periodo investigado eram mulheres, e ndo de um critério de selecdo
baseado em género; a dimensdo de género ndo constituiu, portanto, objeto de investigacdo desta

pesquisa.Municipal de Educacéo de Ponta Pord; (3) examinar os desafios enfrentados, incluindo
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diferencas  burocraticas, mobilidade estudantil, bilinguismo e vulnerabilidades
socioecondmicas, bem como as estratégias adotadas para seu enfrentamento, especialmente no
contexto da pandemia; e (4) promover uma analise comparativa critica entre as duas realidades
investigadas, extraindo inferéncias sobre necessidades e proposi¢cdes para o aperfeicoamento
da gestdo escolar em areas de fronteira.

Do ponto de vista metodologico, a pesquisa adota abordagem qualitativa, por
compreender que o objeto investigado envolve processos sociais, institucionais e subjetivos que
ndo podem ser apreendidos apenas por indicadores numericos ou por descri¢cbes gerais. A
perspectiva qualitativa possibilita analisar significados, experiéncias, concepgdes e praticas
construidas pelos sujeitos em contextos determinados, o0 que se mostra especialmente pertinente
para o estudo da gestdo escolar em territério fronteirico. Conforme Minayo (2012), a pesquisa
qualitativa trabalha com o universo dos significados, motivos, aspiracdes, crencas, valores e
atitudes, permitindo captar dimensdes mais profundas dos fenémenos sociais.

A investigacdo foi estruturada tendo como recorte empirico as cidades-gémeas de Ponta
Pora e Pedro Juan Caballero. A escolha desse delineamento justifica-se pelo interesse em
examinar de maneira aprofundada um fenémeno situado, em sua complexidade e em suas
maltiplas determinagdes.

Os sujeitos da pesquisa foram seis diretoras escolares que atuam nos anos iniciais do
ensino fundamental (1° ao 5° ano), sendo trés brasileiras e trés paraguaias, selecionadas
intencionalmente em razdo de sua atuacdo na funcdo de gestdo escolar no periodo delimitado
pelo estudo de 2020 a 2025. A opcdo por esse grupo decorre do interesse em compreender as
experiéncias e concepcoes de gestoras que efetivamente vivenciaram os desafios da gestdo em
contexto de fronteira, com destaque para o periodo pandémico e p6s-pandémico. A selecdo
intencional, nesse caso, ndo busca representatividade estatistica, mas pertinéncia analitica, isto
é, a escolha de sujeitos cuja trajetdria e insercdo institucional possibilitam produzir informacdes
relevantes para a compreensao do objeto estudado.

A principal técnica de producdo de dados foi a entrevista semiestruturada, por permitir
o aprofundamento das falas das participantes, sem perder de vista 0s eixos centrais da
investigacdo. Segundo Lldke e André (1986), a entrevista semiestruturada apresenta potencial
para captar a perspectiva dos sujeitos sobre o fenémeno estudado, ao mesmo tempo em que
oferece flexibilidade ao pesquisador para explorar temas emergentes no decorrer da conversa.
No presente estudo, as entrevistas contemplaram aspectos relacionados a trajetéria profissional
das diretoras, as suas concepg¢des de gestdo, aos instrumentos e praticas utilizados no cotidiano

escolar, as dificuldades enfrentadas e as estratégias mobilizadas no contexto de fronteira.
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Além das entrevistas, a pesquisa recorreu a analise documental, compreendida como
procedimento fundamental para contextualizar os marcos normativos e institucionais que
incidem sobre a gestdo escolar. Foram considerados documentos legais e normativos dos
sistemas educacionais brasileiro e paraguaio, diretrizes expedidas durante a pandemia, além de
documentos escolares e institucionais que auxiliaram na compreensdo do funcionamento da
gestdo em cada contexto. Conforme Cellard (2008), a analise documental permite acessar
registros produzidos em determinado tempo e contexto, oferecendo elementos importantes para
a interpretacdo dos fendmenos sociais e institucionais.

O tratamento dos dados foi realizado por meio da andlise de conteldo temaética,
conforme Bardin (2016). Esse procedimento possibilitou organizar, sistematizar e interpretar
os dados produzidos nas entrevistas e nos documentos, a partir da construcao de categorias
analiticas relacionadas aos objetivos da pesquisa. A analise de conteido mostrou-se adequada
por permitir a identificacdo de ndcleos de sentido presentes nas falas das gestoras e sua
articulagdo com o referencial tedrico e com os marcos institucionais estudados. Desse modo,
foi possivel analisar ndo apenas o0 que as participantes relataram, mas também os significados
atribuidos por elas as praticas, aos instrumentos e aos desafios da gestdo escolar em territério
fronteirico.

A metodologia adotada, portanto, ndo se resume a descricao de técnicas, mas compde
uma estratégia analitica coerente com o objeto e com o0s objetivos do estudo. Ao articular
entrevistas, analise documental e referencial teérico, a pesquisa buscou construir uma leitura
densa da realidade investigada, considerando as relaces entre contexto, normativas, praticas
institucionais e experiéncias das diretoras. Tal percurso metodoldgico permitiu examinar a
gestdo escolar em fronteira a partir de suas multiplas mediac@es, evitando tanto generalizaces
abstratas quanto descri¢des fragmentadas do fenémeno.

No que se refere a organizacao da dissertacdo, o trabalho foi estruturado de modo a
desenvolver progressivamente a analise proposta, articulando fundamentos teéricos, marcos
normativos, contextualizacdo territorial e discussdo empirica. A disposicdo dos capitulos
acompanha a logica do objeto investigado e busca oferecer ao leitor um percurso de
compreensdo que parte dos elementos mais gerais da politica e da organizagdo da educacéo
bésica, avanca para as especificidades do territério fronteirico e culmina na analise das
concepcdes e praticas das diretoras escolares. A dissertacdo estd organizada em seis capitulos,
sendo o presente capitulo o primeiro deles. O Capitulo 1, ora apresentado, contextualiza o

problema de pesquisa, 0s objetivos, a justificativa e os procedimentos metodoldgicos adotados.
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O Capitulo 2, intitulado “A gestdo da educagdo basica no Brasil e no Paraguai:
fundamentos legais, estrutura e organizagdo dos sistemas de ensino”, apresenta a base
normativa e institucional que sustenta a analise desenvolvida ao longo da dissertacao.
Inicialmente, o capitulo aborda o direito a educacéo e a estrutura da educacdo basica em cada
pais, buscando evidenciar os fundamentos que orientam a organizacao educacional brasileira e
paraguaia. Em seguida, examina os fundamentos legais da gestdo educacional, incluindo a
estrutura educacional, os niveis de decisdo, as formas de provimento da direcdo escolar e as
instancias colegiadas de participacdo. Também sdo analisados indicadores educacionais da
educacao bésica, aspectos relacionados ao financiamento e elementos de politica linguistica e
interculturalidade. O capitulo é fundamental porque oferece o pano de fundo legal, politico e
institucional sem o qual a atuacdo das diretoras nao poderia ser adequadamente compreendida.

O Capitulo 3, sob o titulo “Educagao nas cidades-gémeas: contexto socioeducacional e
fronteiri¢o”, desloca o foco da anélise para o territdrio em que a pesquisa se desenvolve. Nele,
séo apresentadas a caracterizagdo socioeducacional de Ponta Pora e Pedro Juan Caballero e a
anélise dos sistemas educacionais no &mbito local, de modo a evidenciar como a fronteira
produz condicdes especificas para o funcionamento das escolas e para a atuacdo de suas
gestoras e gestores. O capitulo busca mostrar que a gestdo escolar ndo se realiza em abstrato,
mas em contextos territoriais concretos, atravessados por desigualdades, mobilidades e
dindmicas proprias da vida fronteirica. Assim, ao examinar o cenario local, a discussdo
contribui para compreender as condi¢cBes em que se constroem as préaticas de gestao estudadas
nesta dissertacao.

O Capitulo 4, denominado “Gestao escolar em contextos de fronteira no periodo de 2020
a2025”, aprofunda a discusséo sobre os efeitos da pandemia da Covid-19 e sobre as implica¢Ges
da crise sanitaria para a escola publica em territorio de fronteira. Inicialmente, o capitulo discute
0s impactos das crises sanitarias sobre os sistemas educacionais e suas implicacdes
administrativas, pedagdgicas e institucionais. Em seguida, volta-se ao papel do(a) diretor(a)
escolar como agente institucional da gestdo escolar pablica, examinando suas atribuicdes em
situacOes de excepcionalidade, bem como os limites e possibilidades de sua atuagdo em
sistemas educacionais distintos. Na sequéncia, o capitulo aborda as politicas educacionais em
contexto de fronteira Brasil-Paraguai, contemplando marcos normativos, diretrizes, politicas
linguisticas e programas como o Programa Escolas Interculturais de Fronteira (PEIF). Por fim,
examina a atuacdo do(a) gestor(a) escolar nas cidades investigadas, com atencdo as
especificidades institucionais de cada lado da fronteira e aos desafios comuns e assimetrias

institucionais presentes nesse contexto. Trata-se, portanto, de um capitulo que faz a mediagéo
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O Capitulo 5, intitulado “Gestdo educacional na fronteira: semelhangas e distingdes”,
concentra a anélise empirica do estudo. O capitulo inicia com a caracterizagdo das participantes
da pesquisa, apresentando o perfil das gestoras escolares brasileiras e paraguaias. Em seguida,
examina as concepcdes de gestdo escolar adotadas pelas participantes, analisando como elas
entendem sua funcdo, suas responsabilidades e o papel da escola em territorio fronteirico.
Posteriormente, dedica-se aos instrumentos e praticas de gestdo escolar no contexto
investigado, examinando como as gestoras mobilizam mecanismos formais e informais para
organizar o trabalho escolar. Na sequéncia, o capitulo discute os desafios da gestdo escolar em
contexto de fronteira, incluindo questbes relacionadas ao bilinguismo, as assimetrias
institucionais, a mobilidade estudantil e as vulnerabilidades sociais. Ao articular as falas das
gestoras com o referencial teérico e com os marcos normativos discutidos nos capitulos
anteriores, essa parte da dissertacdo busca produzir uma sintese analitica consistente sobre a
gestdo escolar nas cidades-gémeas estudadas.

Por fim, o Capitulo 6 apresenta as consideragdes finais, nas quais sdo retomados 0s
objetivos da pesquisa, sistematizados os principais achados e discutidas as contribuicdes do
estudo para o campo da politica e gestdo da educacdo. Também sdo apontadas limitacdes da
pesquisa e indicadas possibilidades para investigagdes futuras, especialmente no que se refere
a compreensao da gestdo escolar em contextos de fronteira.

Ao situar a gestdo escolar como prética social inserida em um territério marcado por
contradicGes, interdependéncias e especificidades proprias, este estudo ndo apenas amplia a
compreensdo sobre a realidade educacional em regides de fronteira, mas também evidencia a
urgéncia de se repensar as politicas publicas a partir dessas territorialidades singulares. Ao
analisar a atuagdo das diretoras escolares em cidades-gémeas, a pesquisa revela que a efetivagéo
do direito a educacdo nesses espacos depende de uma gestdo capaz de articular normativas
institucionais, diversidade cultural e demandas concretas da comunidade. Assim, este trabalho
contribui para tensionar os limites dos modelos tradicionais de gestéo educacional, indicando a
necessidade de préaticas e politicas mais sensiveis as dindmicas sociais e culturais dos territorios
fronteirigos. Nesse sentido, reafirma-se que pensar a educagdo na fronteira € também pensar
novas possibilidades de constru¢do de uma escola publica mais democratica, inclusiva e

socialmente referenciada.



2 A GESTAO DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL E NO PARAGUAI:
FUNDAMENTOS LEGAIS, ESTRUTURA E ORGANIZACAO DOS SISTEMAS DE
ENSINO

2.1 Direito a educacdo e estrutura da educacéo basica

O direito a educacéo € garantido como um direito fundamental tanto no Brasil quanto
no Paraguai. A Constituicdo Federal brasileira de 1988 estabelece, em seu artigo 205, a
educacdo como direito de todos e dever do Estado e da familia, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa e ao preparo para o exercicio da cidadania (Brasil, 1988). Ademais,
elenca, no artigo 206, os principios que regem o ensino, incluindo a igualdade de acesso, a
gratuidade do ensino publico e a gestdo democratica do ensino publico (Brasil, 1988). No
Paraguai, a Constituicdo Nacional de 1992 também assegura o direito de todos a educagdo e
reconhece o pais como pluricultural e bilingue, determinando a gratuidade e a obrigatoriedade
da educacdo basica e a participacdo da comunidade educativa na gestdo escolar (Paraguay,
1992). Importa destacar, contudo, que essa previsdo constitucional comum néo elimina uma
diferenca estrutural decisiva entre os dois paises: o Brasil organiza-se como Estado federativo,
com reparticdo constitucional de competéncias entre Unido, estados e municipios, ao passo que
o Paraguai € um Estado unitario, no qual o poder central concentra as decisdes normativas e
administrativas sobre a educacdo, restando aos governos departamentais e locais uma
autonomia mais limitada (Arretche, 2012; Abrucio, 2010). Essa distingdo na forma de
organizacao do Estado ajuda a explicar, como se discutird ao longo deste trabalho, por que a
gestdo democratica prevista constitucionalmente em ambos 0s paises se materializa de modos
distintos: no Brasil, por meio de mecanismos de descentralizacdo e de instancias colegiadas
amparadas pelo pacto federativo; no Paraguai, por meio de diretrizes centralizadas do
Ministério de Educacion y Ciencias, que deixam menor margem de autonomia decisoria as
escolas e as comunidades locais. Esses marcos constitucionais refletem compromissos
internacionais assumidos por ambos os paises, a exemplo das metas de Educacdo para Todos e
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU (ODS), que enfatizam a educacao
inclusiva e de qualidade como direito humano (Souza; Kerbauy, 2018).

No Brasil, a estrutura da educacéo bésica foi definida pela Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB) (Lei n° 9.394/1996), que regulamentou o sistema educacional em

dois niveis, educacao basica e ensino superior, e reafirmou a educagdo basica como dever do
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Estado e direito subjetivo de cada cidaddo (Brasil, 1996). A educacdo basica brasileira
compreende trés etapas: educacdo infantil, ensino fundamental e ensino medio. A educacéo
infantil atende criancas de até 5 anos (creche de 0 a 3 anos e pré-escola de 4 a 5 anos) e, desde
a Emenda Constitucional n® 59/2009, passou a ser obrigatoria a partir dos 4 anos de idade,
reconhecendo a importancia dessa etapa na formacéo integral da crianga (Brasil, 2009). Apesar
da expansdo recente, a taxa de atendimento em creches (de 0 a 3 anos) ainda esta abaixo da
meta de 50% estipulada pelo Plano Nacional de Educacdo (PNE) 2014-2024 (Meta 1),
alcancando cerca de 39% em 2023 (IBGE, 2025). Isso evidencia o desafio de universalizar o
acesso com qualidade na primeira infancia, etapa que autores como Cury (2002) e Veiga (2008)
defendem ser fundamental ndo apenas como preparacdo para a escola, mas como espaco de
socializacdo e desenvolvimento humano pleno. No Quadro 1, sdo apresentados os documentos

analisados nesta pesquisa.

Quadro 1 — Leis e documentos analisados — Brasil e Paraguai

Leis e documentos analisados na pesquisa — Brasil e Paraguai

Paraguai

Constituicdo Federal — 1988 — Art. 206, gestao
democrética e participagdo

Constitucion Nacional — 1992 — Art. 76, direito a
educacdo obrigatéria e gratuita

LDB — Lei n. 9.394/1996 — Art. 14, participacao
comunitaria na gestédo

Ley General de Educacion — n. 1.264/1998 —
Estrutura e organizacéo do sistema educativo

PNE — Lei n. 13.005/2014 — Meta 19, gestao
democratica; prorrogada pela Lei n. 14.934 e renovada
pela Lei n. 15.388/2026

PNTE 2040 — Plan Nacional de Transformacién
Educativa Paraguay

Lei n. 14.644/2023 — Conselho escolar obrigatério (ndo
implementado em Ponta Pord)

Ley de Lenguas — n. 4.251/2010 — Reconhece o
Espanhol e o guarani como linguas oficiais

FUNDEB — EC n. 108/2020 — Fundo constitucional
de financiamento da educag&o basica

Estatuto del Educador — n. 1.725/2001 — Regulacéo
da carreira docente

BNCC — 2017/2018 — Base Nacional Comum
Curricular

Manual de Funciones del Educador — MEC-PY —
Atribuicdes e responsabilidades do diretor escolar

Parecer CNE/CP n. 15/2020 — Diretrizes para
educacdo béasica durante a pandemia

Resoluciones MEC-PY 2020 — Normativas para
suspensao e retomada das aulas na pandemia

Decreto n. 9.566/2023 (Ponta Pord/MS) — PSI,
processo seletivo para diretor escolar

PEIF — Programa Escolas Interculturais de Fronteira,
Portaria MEC n. 798/2012

Fonte: Elaborag&o propria (2025).
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O ensino fundamental no Brasil, ampliado para nove anos de duracdo pela Lei n°
11.274/2006, atende criancas e adolescentes aproximadamente dos 6 aos 14 anos, dividido em
anos iniciais (1° ao 5°) e finais (6° ao 9° ano) (Brasil, 2006). Essa etapa esta praticamente
universalizada: 90,8% das criancas de 6 a 14 anos frequentavam a escola em 2023 (IBGE,
2025). De acordo com o Censo Escolar 2023, o ensino fundamental concentra cerca de 26
milhdes de matriculas, representando mais da metade do alunado da educacdo bésica, sendo
85% dessas matriculas na rede publica (INEP, 2023). Todavia, persistem problemas de evaséao
e distorcdo idade-série, sobretudo nas regibes mais vulneraveis socioeconomicamente.
Indicadores oficiais mostram que as taxas de reprovacdo e abandono que haviam caido durante
a pandemia voltaram a subir em 2023, alcancando niveis préximos aos de 2019, por exemplo,
cerca de 10% de insucesso (soma de reprovacao e abandono) no 6° ano do fundamental, com
maiores indices de desisténcia entre alunos de baixa renda, negros e do sexo masculino (FCC,
2025). Esses dados ilustram o que Soares (2018) denominou de “crise de aprendizagem™: a
distancia entre a escolarizagdo formal e a efetiva aquisicdo das competéncias basicas pelos
alunos. Enfrentar essa crise requer politicas estruturais, financiamento adequado, curriculos
atualizados, avaliacdo formativa, aliadas a uma gestao escolar participativa voltada a usar 0s
resultados educacionais para planejar intervencées (Soares, 2018; Paro, 2010).

No ensino médio brasileiro (15 a 17 anos), reconhecido como a etapa mais desafiadora,
a situacdo € de maior preocupacdo. Apenas cerca de 72% dos jovens de 15 a 17 anos estavam
matriculados no ensino médio em 2023 na idade adequada, revelando dificuldade em
universalizar essa etapa final da educacdo basica (IBGE, 2025). O Censo Escolar 2023 registrou
em torno de 7,9 milhdes de matriculas no ensino médio, das quais quase 90% em escolas
publicas (INEP, 2023). Entretanto, a evasdo escolar é elevada: em 2022, por exemplo,
aproximadamente 16% dos alunos abandonaram ou repetiram no 1° ano do ensino médio,
patamar que voltou a crescer pos-pandemia. Além disso, a qualidade do aprendizado no ensino
médio permanece aquém do desejado. No Programme for International Student Assessment
(PISA) de 2022, o Brasil obteve 403 pontos em leitura e 379 em matematica, resultados abaixo
da média da OCDE (OCDE, 2023). O indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (IDEB)
em 2023, indicador sintético que combina desempenho em exames e taxa de aprovacgdo, atingiu
6,0 nos anos iniciais do fundamental, 4,9 nos anos finais do fundamental e apenas 4,1 no ensino
médio. Essa defasagem reflete o que Saviani (2011) chamou de dualidade estrutural do sistema:
de um lado, a incluséo quase universal; de outro, a manutencao de profundas desigualdades na
qualidade da formacédo oferecida as diferentes camadas da populagéo. Autores como Libaneo

(2019) e Paro (2012) argumentam que superar essa dualidade no ensino médio requer repensar
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seu curriculo e gestdo, integrando formagao propedéutica e preparacdo para o trabalho, ciéncia,
cultura e tecnologia, além de ampliar a participacdo da comunidade escolar na defini¢do dos
projetos politico-pedagogicos dessa etapa.

No Paraguai, a estrutura da educacdo basica foi delineada pela Ley General de
Educacion N° 1.264/1998, que organizou o sistema educativo em niveis e reforcou a
obrigatoriedade e gratuidade da educacdo escolar basica (Educacion Escolar Béasica — EEB)
para criancas e adolescentes. A EEB paraguaia tem duracéo de nove anos, abrangendo do 1° ao
9° grau, divididos em trés ciclos de trés anos cada (1° ciclo: 1° ao 3° grau; 2° ciclo: 4° ao 6°; 3°
ciclo: 7° a0 9°) (Paraguay, 1998). Ao final da EEB, segue-se a Educacdo Média (Ensino Médio)
com trés anos de duragdo, a qual se diversifica em trajetérias académicas (bacharelatos
cientifico-humanisticos) e técnicas profissionais. Essa organizacdo em ciclos, pouco usual no
Brasil, tem por objetivo garantir transicbes mais suaves entre as etapas e uma abordagem
pedagdgica integrada em cada ciclo, preparando gradativamente o aluno para a etapa seguinte
(MEC-PY, 2021). Cabe ressaltar que a nogédo de “ciclo" no sistema paraguaio ndo corresponde
diretamente a ideia de ciclos de aprendizagem adotada em algumas redes brasileiras (como 0s
ciclos de alfabetizacdo ou os ciclos interdisciplinares de algumas redes municipais); trata-se, no
caso paraguaio, de uma divisdo organizacional formal da prépria Educacién Escolar Basica em
blocos de trés anos, e ndo de uma estratégia pedagodgica de nao retencdo do estudante, como
ocorre em parte das experiéncias brasileiras de ciclos.

O Paraguai distingue-se ainda pelo carater bilingue de seu sistema: a Constituicdo de
1992 declarou o espanhol e o guarani como idiomas oficiais, e a Lei de Linguas n° 4.251/2010
consolidou a politica de promocédo do bilinguismo em todo o curriculo nacional (Paraguay,
2010). Na pratica, isso significa que a EEB deve ser ministrada em espanhol e guarani,
respeitando a lingua materna predominante dos alunos em cada regido do pais. Esse enfoque de
educacdo intercultural bilingue, embora progressista em termos de valorizacdo da identidade
nacional, enfrenta desafios de implementacdo, como a escassez de professores plenamente
bilingues e de materiais didaticos em guarani, que serdo discutidos adiante (Candau, 2016;
MEC-PY, 2021).

Em termos de acesso e cobertura, o Paraguai avancou significativamente na matricula
da educacdo bésica nas ultimas décadas, porem ainda fica aquem de alguns indicadores
brasileiros. A taxa de conclusdo do ensino basico (9° ano) no Paraguai € menor do que a
brasileira no 9° ano do fundamental, refletindo problemas de evasédo sobretudo no 3° ciclo da
EEB (correspondente aos anos finais do fundamental) (Galeano, 2015). Avalia¢Oes regionais

evidenciam tambeém desafios na qualidade: no ERCE 2019 (Estudo Regional Comparativo e
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Explicativo, da UNESCO), os alunos paraguaios obtiveram resultados abaixo da média latino-
americana em leitura e matematica nos primeiros anos, revelando lacunas de aprendizagem
associadas a fatores socioeconémicos e regionais.

Esses dados reforcam a necessidade de investimento em formacdo docente,
infraestrutura e estratégias de equidade no pais (MEC-PY, 2021). De fato, o gasto publico em
educacao no Paraguai tem girado em torno de apenas 3,4% do PIB nos Gltimos anos, um dos
mais baixos da América do Sul, limitando a melhoria da rede escolar (Paraguay, 2021). Em
resposta, 0 governo paraguaio langou recentemente planos de reforma, como o Plan Nacional
de Transformacion Educativa 2030, que busca elevar a qualidade e a equidade educacional por
meio de mudangas curriculares, valorizagdo docente e maior investimento (MEC-PY, 2021).

Em sintese, Brasil e Paraguai estruturam sua educacdo basica de maneiras distintas, mas
compartilham o reconhecimento legal da educacdo como direito fundamental e enfrentam
desafios comuns na garantia de acesso universal com qualidade e equidade. No contexto de
fronteira entre os dois paises, essas questdes estruturais assumem contornos especificos: as
escolas localizadas nas chamadas cidades-gémeas precisam conciliar diretrizes de dois sistemas
nacionais, lidar com fluxos de estudantes transfronteirigos e integrar idiomas e culturas distintas
no cotidiano escolar. Por isso, compreender a organizacdo da educacdo béasica em ambos 0s
lados da fronteira é o ponto de partida para analisar a gestdo educacional nesse contexto,
marcada pela busca de efetivacdo do direito a educacdo em meio a diversidade linguistica,

cultural e normativa.

2.2 Fundamentos legais e tedricos da gestao educacional

A gestdo da educacdo basica em contexto de fronteira Brasil-Paraguai esta ancorada em
marcos legais e principios politico-pedagdgicos estabelecidos nos dois paises, 0s quais orientam
as praticas de administracdo escolar e participacdo da comunidade. No Brasil, a gestdo
democratica do ensino publico constitui um principio constitucional (CF/1988, art. 206, inciso
V1) e foi incorporada a legislacéo infraconstitucional pela LDB/1996, que delega aos sistemas
de ensino a definicdo das normas da gestdo democratica, assegurada a participagdo de
profissionais da educacdo e da comunidade escolar (Brasil, 1996, art. 14). Esse arcabouco
normativo consagra a ideia de que as escolas publicas devem ser administradas com
transparéncia, participacdo e autonomia responsavel, a fim de efetivar o direito a educacéo com

qualidade social (Cury, 2002). Ja no Paraguai, embora a legislacdo educacional (Lei Geral de
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Educacao de 1998) mencione a participacdo das comunidades educativas e a descentralizacdo
administrativa, a democratizacdo da gestdo escolar aparece de forma menos explicita e
sistematica (Paraguay, 1998).

Autores paraguaios apontam que os textos legais do pais trazem a participacdo de
maneira difusa, muitas vezes restrita a Orgdos consultivos, o que demanda esforcos
interpretativos e praticos para se concretizar nas escolas (Bareiro, 2018; Ortiz; Cardozo, 2018).
Em outras palavras, enquanto no Brasil a gestdo democrética evoluiu para uma pauta central
das politicas educacionais, reforcada por documentos como o Plano Nacional de Educacao
(Meta 19) e, recentemente, pela Lei n® 14.644/2023, no Paraguai, ela é mais incipiente e
enfrenta limitagdes decorrentes de uma cultura escolar historicamente centralizada (Galeano,
2015; Benitez, 2020). Essa centralizacdo nao decorre apenas de uma cultura escolar especifica,
mas esta estreitamente relacionada a propria forma de organizacdo do Estado paraguaio: por se
tratar de um Estado unitario, no qual o poder central concentra atribuicbes normativas e
financeiras que, no Brasil, sdo repartidas constitucionalmente entre Unido, estados e
municipios, a margem de autonomia decisoria das escolas e das instancias departamentais
paraguaias tende a ser estruturalmente menor (Arretche, 2012; Abrucio, 2010). Assim, a
centralizacdo verificada na gestdo escolar paraguaia pode ser lida ndo como uma escolha
cultural isolada, mas como efeito esperado do arranjo federativo-unitério que distingue os dois
paises.

Do ponto de vista tedrico, a gestdo educacional democréatica é compreendida como uma
pratica politico-pedagdgica que articula participacdo social, autonomia da escola e
compromisso ético com a aprendizagem (Libaneo, 2019; Paro, 2012). No contexto brasileiro,
essa compreensao apoia-se em referenciais criticos e em décadas de movimentos pela escola
publica democratica, especialmente a partir da redemocratizacdo do pais nos anos 1980 (Gohn,
2001; Cury, 2002). Importa ressaltar, contudo, que essa formulacdo descreve um principio
normativo, no plano do que deveria ser, e ndo necessariamente a realidade concreta da gestéo
escolar. Mesmo amparada pela legislacéo, a gestdo democratica frequentemente néo se efetiva
plenamente, sobretudo nos municipios brasileiros, onde a escolha de diretores por indicacdo
politica, a fragilidade dos conselhos escolares e a baixa participagdo efetiva da comunidade
revelam um descompasso entre o ordenamento legal e a pratica institucional (Paro, 2012). No
Paraguai, discute-se, nas ultimas décadas, a profissionalizacdo da funcdo diretiva e a
necessidade de abrir espagos de participacdo comunitaria nas escolas como parte do processo

de democratizag&o mais amplo da sociedade (Caballero, 2017; Bareiro, 2018).
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A seguir, serdo examinados trés aspectos fundamentais da gestdo educacional a luz dos
marcos legais e normativos de Brasil e Paraguai: (a) a governanca educacional e os niveis de
decisdo no sistema escolar, (b) as formas de provimento do cargo de diretor escolar, e (c) as
instancias colegiadas de participacdo na escola. Essa analise evidencia como cada pais
configura a gestdo de suas escolas basicas e quais desafios emergem nos territorios de fronteira,
onde tais modelos precisam dialogar.

2.2.1 Governanga educacional e niveis de decisédo

A governanca educacional refere-se a estrutura de poder, coordenacdo e
responsabilidade pela tomada de decisfes no sistema de ensino, envolvendo desde instancias
centrais de governo até as escolas e a comunidade local. No Brasil, a governanca da educacéao
béasica é descentralizada e compartilhada entre os entes federativos, conforme o pacto federativo
definido na Constituicdo de 1988. Os artigos 211 e 212 da Carta Magna dispdem sobre a
colaboracdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e municipios na oferta educacional,
atribuindo responsabilidades concorrentes e suplementares (Brasil, 1988).

Em linhas gerais, a Uni&o (por meio do MEC) estabelece diretrizes nacionais, padroes
de qualidade e programas de apoio técnico e financeiro; os estados cuidam prioritariamente do
ensino médio e dos anos finais do ensino fundamental; e 0s municipios sdo responsaveis pela
educacdo infantil e anos iniciais do fundamental, embora haja flexibilidade e cooperacéo entre
essas etapas (Cury, 2002; Dourado, 2009). Essa organizagdo federativa busca equilibrar a
unidade nacional de objetivos educacionais com a autonomia local para adequar politicas as
realidades regionais. Instrumentos como o Plano Nacional de Educacéo (PNE), construido com
participacdo de entes federados e sociedade civil, e 0 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
da Educacdo Basica (Fundeb), de natureza redistributiva, sdo exemplos de mecanismos de
coordenacao federativa que integram a governanca educacional brasileira (Brasil, 2014; Brasil,
2020).

Dourado e Oliveira (2009) ressaltam que a efetividade dessa governanga compartilhada
depende, em grande medida, do fortalecimento das instancias locais de participacdo e do
desenvolvimento de capacidades institucionais nos niveis subnacionais. Segundo os autores, a
descentralizagdo educacional, quando acompanhada de investimento em formagéo de gestores

e de mecanismos de transparéncia e controle social, pode contribuir significativamente para a
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democratizagdo das decisGes educacionais e para a adequacdo das politicas as especificidades
dos territérios (Dourado; Oliveira, 2009, p. 45).

O Conselho Nacional de Educacdo (CNE), 6rgdo normativo federal, e os conselhos
estaduais e municipais de educacdo complementam essa arquitetura, atuando como instancias
colegiadas que adaptam e fiscalizam as politicas nos respectivos ambitos.

No Paraguai, por sua vez, o modelo de governanca educacional é tradicionalmente
centralizado. O Ministerio de Educacion y Ciencias (MEC) é a autoridade nacional que formula
as politicas, curriculos e normativas para todo o pais, conforme a Lei Geral de Educacédo e a
Lei Orgénica do MEC (Paraguay, 1998; Paraguay, 2017). A administracdo € hierarquica,
contando com dire¢des departamentais (nas provincias/departamentos) que representam o MEC
regionalmente, porém com limitada autonomia. Historicamente, as decisdes curriculares, a
nomeacao de pessoal e a alocacdo de recursos sdo determinadas centralmente pelo MEC, o que
garante certa uniformidade nacional, mas pode desconsiderar especificidades locais (Ortiz;
Cardozo, 2018).

Nos Gltimos anos, entretanto, o Paraguai tem tomado medidas para descentralizar
parcialmente a gestdo e envolver mais as comunidades. O Plan Nacional de Transformacién
Educativa 2030 propde fortalecer a governanga multi-nivel, criando conselhos consultivos e
instancias de participacdo em nivel departamental e escolar, além de integrar a educacgéo aos
planos de desenvolvimento local (MEC-PY, 2021). Uma inovagdo importante foi a criacdo dos
Conselhos Departamentais de Educacédo, com representacdo de autoridades locais e setor civil,
visando aproximar a gestdo das necessidades regionais (INFORME MEC, 2020). Contudo, tais
mudangas ainda estdo em implementacdo e enfrentam desafios de capacidade institucional e
cultura organizacional fortemente verticalizada (Caballero, 2017).

Em ambientes de fronteira, a governanca educacional assume contornos peculiares, pois
envolve coordenacédo intergovernamental ndo apenas entre 0s niveis internos de um pais, mas
potencialmente entre dois paises distintos. As chamadas cidades-gémeas (como Ponta Pord-BR
e Pedro Juan Caballero-PY) demandam didlogo entre as autoridades educacionais brasileiras e
paraguaias para resolver questdes como reconhecimento de estudos de alunos migrantes, oferta
de aulas de idioma e uso compartilhado de programas e recursos (Rodrigues; Benitez, 2022).

Por exemplo, a matricula de criangas que estudam no Paraguai em escolas brasileiras de
Ponta Poré requer articulacdo para equivaléncia de documentacdo e acompanhamento, o0 que
extrapola a competéncia de uma unica rede de ensino e depende de acordos binacionais ou
iniciativas locais colaborativas (Bueno; Sanabria, 2024). Nesse sentido, a governanca

educacional em zonas de fronteira tende a ser multiescalar, envolvendo orgéos federais
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(chancelarias, MEC), secretarias regionais e as proprias escolas, num esfor¢co de gestdo
compartilhada que muitas vezes se constréi informalmente.

Jones (2012) destaca que regides fronteiricas funcionam como laboratérios de
governanca complexa, pois nelas as politicas pablicas atravessam linhas nacionais e exigem
mecanismos de cooperagdo para atender uma populagéo transnacional. No caso da educacéo
bésica Brasil-Paraguai, iniciativas de cooperacdo tém ocorrido via acordos do MERCOSUL
educacional e programas especificos (como veremos na Secdo 2.4), mas ainda ha lacunas
institucionais que deixam a cargo dos gestores escolares a resolucdo cotidiana de problemas
decorrentes dessa interdependéncia (Souza; Moraes, 2022).

Em suma, a governanga educacional brasileira caracteriza-se pela descentralizagéo
federativa e participacdo social institucionalizada, enquanto a paraguaia ainda é marcadamente
centralizada, embora com movimentos recentes em direcdo a participacdo e autonomia local.
No contexto de fronteira, essas diferencas estruturais podem gerar assimetrias e demandas de
mediagdo por parte dos gestores escolares, que atuam como lideres intermediarios entre
politicas publicas nacionais distintas e a realidade local compartilhada (Ferreira; Caballero,
2023). A efetividade dessa governanca multinivel depende, em ultima instancia, de canais de
comunicacdo e cooperacdo que permitam alinhar objetivos e recursos em prol do direito a

educacdo nos dois lados da linha fronteirica.

2.2.2 Formas de provimento da diregéo escolar

Um aspecto crucial da gestdo educacional é a forma de provimento do cargo de diretor
escolar, pois 0 modo como os diretores sdo selecionados ou homeados influencia a autonomia
da escola, a continuidade das politicas e a prépria gestdo democréatica. No Brasil, ndo had um
modelo Unico nacional para provimento dos diretores das escolas basicas; cada rede de ensino
(estadual ou municipal) define seus critérios, dentro do que prevé a LDB. O artigo 14 da LDB
estabelece que os sistemas de ensino aprovardo normas de gestdo democratica, abarcando
“particularmente” a participagdo da comunidade escolar em conselhos escolares e “critérios
técnicos de mérito e desempenho” para provimento de cargos diretivos ou eleicdo pela
comunidade (Brasil, 1996, art.14).

Assim, a lei abre caminho tanto para processos eletivos quanto para selecdes por mérito,
combinados a participa¢do da comunidade. O PNE 2014-2024 reforgcou essa orientagdo: em sua

Meta 19, o PNE propds que, até 2016, todos os sistemas de ensino adotassem mecanismo de
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escolha de diretores mediante eleicdo direta pela comunidade escolar ou por avaliagdo de
mérito, com participacdo da comunidade, além de fortalecer os conselhos escolares e garantir
formacéo para gestores (Brasil, 2014). Essa diretriz visava combater praticas historicamente
comuns de indicagdes politico-partidarias e clientelistas nas direcdes escolares que tendiam a
comprometer a continuidade administrativa e a vinculacdo da escola com seu projeto
pedagogico (Paro, 2010).

Em analise voltada especificamente aos desafios politicos da direcdo escolar, Paro
(2010b) destaca que a forma pela qual o diretor é investido no cargo condiciona profundamente
sua relacdo com a comunidade, com o projeto pedagdgico e com o sistema educacional. Quando
essa investidura ocorre por indicacdo politico-partidaria, o diretor tende a priorizar as
exigéncias do poder que 0 nomeou em detrimento dos interesses pedagdgicos da escola; quando
resulta de processos que envolvem a participacdo da comunidade ou critérios de mérito, amplia-
se a possibilidade de uma gestdo comprometida com o projeto coletivo da instituicdo (PARO,
2010b).

Na prética, desde os anos 1990, muitas redes municipais e alguns estados brasileiros
implementaram a eleicdo direta de diretores ou processos seletivos publicos. Por exemplo,
diversos municipios estabeleceram leis prevendo que a comunidade escolar (professores, pais,
estudantes) vote para escolher o diretor, geralmente a partir de candidatos que atendam a
requisitos minimos (formacéo, tempo de servico etc.) (Almeida, 2021).

Outros adotaram concursos internos ou processos seletivos em etapas (prova de
conhecimentos, analise de plano de gestdo e entrevista) para selecionar os gestores, buscando
profissionalizar a funcdo preservando a legitimidade local. Ha casos hibridos em que uma prova
define os candidatos aptos e a elei¢do pela comunidade define o escolhido (experiéncia adotada
em redes como a de Ponta Pord/MS, cidade fronteirica, via Processo Seletivo Interno — PSI
(Ponta Pord, 2023). Esse movimento tem respaldo de estudiosos que veem na escolha
participativa ou técnica um meio de materializar a gestdo democréatica e melhorar a qualidade
da gestdo escolar (Cury, 2002).

De fato, estudos indicam que escolas cujos diretores foram escolhidos com participacéo
da comunidade tendem a ter gestbes mais transparentes e comprometidas com o projeto
pedagdgico, diminuindo a sensacdo de que a direcdo € um cargo alheio ao interesse local
(Batista; Andrade, 2022). Contudo, ainda existe heterogeneidade: em algumas redes,
principalmente municipios menores, a nomeacgdo direta pelo prefeito ou pelo secretério de
educacdo ainda € a regra, o que pode subordinar a gestdo escolar a interesses politicos locais e

dificultar a continuidade de a¢des quando ha troca de governo (Neves, 2005; Almeida, 2021).
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No Paraguai, tradicionalmente, os diretores das escolas publicas sdo designados
centralmente pelo MEC, a partir de indicagdes ou listas de elegiveis, sem participacdo direta da
comunidade escolar. Esse modelo refletiu, por muito tempo, o forte centralismo e até praticas
de apadrinhamento politico no servico pablico. Pesquisas de Benitez (2020) e Caballero (2017)
revelam que o provimento das direcdes escolares no Paraguai historicamente oscilou “entre o
clientelismo ¢ a profissionalizagdo”. Ou seja, embora a legislacdo aponte para critérios de
idoneidade e experiéncias (e nos ultimos anos tenha havido concursos publicos para ingresso
na carreira docente e para cargos de supervisdo), na pratica, a nomeacdo de diretores
frequentemente esteve sujeita a influéncias politico-partidarias, sobretudo em zonas rurais e
periféricas (Benitez, 2020).

Nos anos 2010, o MEC empreendeu esforcos para reformar esse quadro, implantando
processos seletivos de oposicion (concursos de meritos) para diretores em algumas modalidades
escolares, na tentativa de introduzir objetividade e mérito na escolha dos gestores (Caballero,
2017). Entretanto, esses processos ndo abrangeram todo o pais ou todos os niveis, e sua
implementacao encontrou resisténcia e limitacGes administrativas. Em muitos casos, portanto,
a designacdo ministerial direta ainda prevalece, resultando em rotatividade de diretores ao sabor
de mudancas politicas e pouca participacdo da comunidade na escolha (Ortiz; Cardozo, 2018).

As diferencas nos modelos de provimento impactam a autonomia e a continuidade da
gestdo escolar nos dois paises. No Brasil, embora ndo seja uniforme, a tendéncia de maior
participacdo e/ou critérios técnicos na selecdo de diretores é vista como componente da gestao
democratica, aproximando o gestor da comunidade e comprometendo-o0 com o projeto da escola
(Paro, 2012; Gadotti, 2020). Paro (2010) argumenta que a legitimidade conferida por um
processo eletivo pode fortalecer o diretor na defesa dos interesses pedagdgicos da escola perante
a burocracia estatal. Por outro lado, hd quem ressalte a importancia de combinar participacao
com formacao e avaliacdo rigorosa, para garantir que a gestao escolar seja também eficiente e
eficaz (Hargreaves, 2021).

Ja no Paraguai, a luta é para superar o modelo tradicional de direcdo como cargo de
confianca politica e avancar para um perfil de diretor escolar mais profissional, preparado em
gestdo e com estabilidade suficiente para implementar projetos a longo prazo (Benitez, 2020;
Galeano, 2015). A literatura paraguaia sugere que, sem mudancas nesse provimento, a chamada
gestion educativa dificilmente se tornara verdadeiramente autdnoma e eficaz, pois os diretores
permanecem sujeitos a relacdes clientelisticas que limitam sua acéo (Caballero, 2017).

No contexto fronteiri¢o, essas questdes ganham contornos particulares. Em Ponta Pora

(Brasil), por exemplo, a prefeitura implementou a selegéo técnica de diretores via PSI em 2023,
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visando escolher gestores capacitados (Ponta Pord, 2023). Em Pedro Juan Caballero (Paraguai),
os diretores continuam a ser designados pelo MEC, muitas vezes vindo de fora da comunidade
local e com pouca ou nenhuma consulta a escola. Essa disparidade significa que, de um lado da
fronteira, os diretores tém um vinculo mais organico com a comunidade escolar, enquanto do
outro podem ser percebidos como representantes do poder central. Mesmo assim, observa-se
que, na pratica diéria, diretores de ambos os lados desenvolvem estratégias de colaboracao e

lideranca adaptativas para enfrentar os problemas comuns (Souza; Moraes, 2022).

2.2.3 Instancias colegiadas e participacéo

A existéncia e o funcionamento de instancias colegiadas na escola, como conselhos
escolares, grémios estudantis e associagOes de pais e mestres, constituem indicadores relevantes
do grau de democratizagédo da gestdo educacional. Tais instancias configuram-se como espacos
formais de participacdo, deliberacdo e controle social, nos quais diferentes segmentos da
comunidade escolar podem se manifestar e influenciar os processos decisorios. No contexto
brasileiro, a institucionalizacdo dos conselhos escolares ganhou maior visibilidade a partir da
década de 1990, impulsionada por programas federais, como o PDE, e por legisla¢des estaduais
e municipais que passaram a regulamentar a gestdo democratica (Sander, 2007).

Nesse sentido, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB/1996) reforcou
a importancia da participacdo da comunidade escolar e local na gestdo das instituictes de
ensino, incentivando a criagdo de conselhos compostos por representantes de professores,
funcionarios, estudantes, pais e membros da comunidade. As atribuicGes desses colegiados
variam conforme o sistema de ensino, podendo assumir carater deliberativo, consultivo ou
fiscalizador, especialmente em temas como o uso de recursos financeiros, a elaboragdo do PPP
e a defini¢do de normas de convivéncia. Independentemente de sua natureza, a presenga de um
conselho escolar atuante é reconhecida como elemento fundamental para garantir maior
transparéncia e pluralidade na gestéo escolar (Cury, 2002; Veiga, 2008).

Em articulagdo com essas instancias, destacam-se também os grémios estudantis,
assegurados pela Lei n® 7.398/1985, que promovem 0 protagonismo juvenil e possibilitam a
participacdo dos estudantes na vida escolar. As APMs, por sua vez, desempenham papel
importante no apoio administrativo e financeiro das escolas, além de fortalecerem a relagdo

entre escola e comunidade (Vieira, 2005). Dessa forma, observa-se que a gestdo democratica
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se materializa por meio de diferentes mecanismos de participacdo, que, quando efetivos,
contribuem para a construcdo de uma escola mais inclusiva e socialmente referenciada.

Nos ultimos anos, houve um avanco significativo no fortalecimento dessas instancias
no Brasil, especialmente com a promulgacéo da Lei n® 14.644/2023, que tornou obrigatoria a
criacdo de conselhos escolares em todas as escolas publicas de educacdo basica, além de
instituir foruns de conselhos escolares nos sistemas de ensino. Essa legislacdo consolidou, em
ambito nacional, a exigéncia de participacdo colegiada, estabelecendo o conselho escolar como
orgdo deliberativo composto por representantes de diferentes segmentos da comunidade
escolar. A expectativa é que essa medida contribua para ampliar a atuacdo efetiva desses
espacos, especialmente em contextos em que sua existéncia ainda era apenas formal (Brasil,
2023).

Para Dourado e Oliveira (2009), os conselhos escolares representam um dos
mecanismos mais potentes de democratizacdo da gestdo educacional, desde que funcionem
como espacos reais de deliberacdo e ndo apenas de homologacédo de decisdes ja tomadas pela
direcdo. Os autores advertem que a mera criacdo formal desses Orgdos ndo garante sua
efetividade: € indispensavel que seus membros disponham de formacdo adequada para o
exercicio da fungdo deliberativa, que tenham acesso a informagdes pertinentes e que a direcdo
escolar esteja comprometida com o efetivo compartilhamento do poder de decisdo (Dourado;
Oliveira, 2009, p. 50).

Contudo, a literatura aponta que a simples institucionalizacdo dessas instancias nao
garante, por si sO, a efetivacdo da participacdo. E necessario investir na formacdo dos
conselheiros, no fortalecimento de uma cultura participativa e na criacéo de condi¢fes concretas
para o funcionamento desses espacos. Em contextos de vulnerabilidade social, por exemplo, a
participacdo das familias pode ser limitada por fatores como jornada de trabalho, dificuldades
de deslocamento ou baixa escolaridade, exigindo da escola estratégias especificas para
promover 0 engajamento da comunidade (Souza et al., 2021; Vieira, 2021).

No Paraguai, embora também existam previsoes legais para a constituicdo de instancias
colegiadas, como os Consejos Escolares e as Comisiones de Fomento, sua efetividade apresenta
limitagdes historicas. Estudos indicam que, em muitos casos, esses espagos funcionam de
maneira formal, com reduzida autonomia e pouca influéncia nas decisdes escolares (Ortiz;
Cardozo, 2018). Essa situacdo esta associada, entre outros fatores, a tradi¢do centralizadora do
sistema educacional, que tende a restringir a participagéo efetiva da comunidade na gestdo das

instituicoes.
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Além disso, observa-se que as Comisiones de Fomento Escolar, embora atuantes em
diversas escolas paraguaias, concentram-se principalmente em acgdes de apoio financeiro e
estrutural, ndo necessariamente promovendo o debate pedagogico ou o controle social das
politicas educacionais (Galeano, 2015). Ainda que iniciativas recentes busquem fortalecer a
participacdo, por meio de programas de formagé&o e incentivo ao protagonismo escolar, persiste
o0 desafio de transformar essas instancias em espacos efetivos de deliberacdo e construgéo
coletiva (Silva, 2017; Bareiro, 2018).

No contexto das escolas de fronteira Brasil-Paraguai, as instancias colegiadas enfrentam
ndo apenas os desafios estruturais j& mencionados, mas também especificidades decorrentes da
dindmica transfronteirica. Em municipios como Ponta Pord, é comum que parte das familias
dos estudantes resida no lado paraguaio, o que pode dificultar sua participacdo em reunides
escolares, seja por questdes de deslocamento, documentacdo ou idioma. Essas condicdes
evidenciam a necessidade de estratégias que considerem as particularidades do territério,
ampliando as possibilidades de participacdo da comunidade escolar.

Conforme destaca Dourado (2009), a efetivacdo da gestdo democratica requer nédo
apenas dispositivos legais, mas condicBes politicas, sociais e culturais que possibilitem a
participacdo real dos sujeitos. Isso implica reconhecer que a democratizagéo da gestao escolar
depende de processos formativos, de fortalecimento institucional e da construcdo de uma
cultura de dialogo e corresponsabilidade.

Dourado e Oliveira (2009) aprofundam essa perspectiva ao destacar que a gestdo
democratica da educacdo pressupde a articulacdo de trés dimensdes interdependentes: a
dimensdo politico-institucional, que se refere a organizacdo dos espagos de participacao e a
distribuicdo do poder decisério; a dimensdo pedagdgica, voltada a construcdo coletiva do
projeto educativo; e a dimensdo cultural, relacionada a formacdo de sujeitos comprometidos
com a corresponsabilidade pela escola pablica. Para os autores, essas trés dimensdes precisam
ser trabalhadas de forma integrada, sob pena de a democratizacdo permanecer apenas no plano
formal (Dourado; Oliveira, 2009, p. 42).

Nessa mesma perspectiva, Paro (2012) sustenta que a gestdo democratica da escola
publica ndo se efetiva pela simples existéncia formal de mecanismos participativos: ela exige
uma mudanca nas relagcdes de poder no interior da instituigdo escolar, de modo que todos os
segmentos da comunidade, professores, funcionarios, pais, estudantes, deixem de ser
executores passivos de decisOes externas e passem a ser sujeitos ativos na defini¢do dos rumos

da escola. Isso requer que a diregédo escolar abdique de uma postura centralizadora e assuma o
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papel de articuladora de processos coletivos, mediando conflitos e construindo consensos em
torno do projeto politico-pedagdgico (Paro, 2012).

Dessa forma, os fundamentos legais e tedricos da gestdo educacional indicam caminhos
importantes para a democratizacdo das escolas, baseados na participacao, na transparéncia e na
construcdo coletiva das decisdes. No entanto, sua efetivacdo depende das condi¢Bes concretas
em que as instituigcdes estdo inseridas, especialmente em contextos de fronteira, onde diferentes
normativas, culturas e realidades sociais se entrelacam. Nesse cenério, 0s gestores escolares
assumem papel fundamental na mediacdo dessas relacGes, pois buscam consolidar principios

democraticos em realidades marcadas por desafios complexos.

2.3 Indicadores educacionais da educacao bésica

O monitoramento da educacdo basica por meio de indicadores educacionais é
fundamental para diagnosticar problemas, orientar politicas e avaliar o cumprimento do direito
a educacdo. Sdo dados quantitativos ou estatisticos que revelam diferentes dimensdes do
sistema de ensino acesso, fluxo escolar, aprendizado, infraestrutura, investimento, entre outros,
permitindo acompanhar a evolucdo ao longo do tempo e realizar comparacées (UNESCO,
2016). Tanto o Brasil quanto o Paraguai, em sintonia com organismos internacionais,
desenvolveram, ao longo dos anos, um conjunto de indicadores-chave para a educagédo basica.
Nesta secdo, discutem-se alguns dos principais indicadores de resultados educacionais e, na
subsecdo 2.3.1, os indicadores de financiamento da educacdo basica, contextualizando-os no
cenario de fronteira.

Do ponto de vista do acesso e cobertura, um indicador bésico é a taxa de matricula ou
escolarizacdo por faixa etdria. Como mencionado, o Brasil atingiu praticamente a
universalizacdo no ensino fundamental (cerca de 95% das criangas de 6 a 14 anos matriculadas)
e avangou muito na educacéo infantil pré-escolar (93,4% das criangas de 4 a 5 anos na escola
em 2024) (IBGE, 2025). Entretanto, ha um déficit importante no atendimento de creche (de 0
a 3 anos), que em 2022 estava em torno de 37%, longe da meta de 50% do PNE (IBGE, 2023).
No ensino médio, a taxa liquida de matricula (jovens de 15 a 17 anos na escola) alcangou 73%
em 2022, evidenciando que cerca de um quarto dos adolescentes dessa idade ndo estavam
frequentando a escola, seja por atraso ou evaséo (Todos Pela Educacdo, 2023).

No Paraguai, as taxas de matricula no nivel basico (Educacion Escolar Basica 1° ao 9°)

sdo elevadas nos primeiros anos, mas caem nos ultimos: segundo dados do MEC paraguaio,
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perto de 97% das criancas de 6 a 11 anos estavam na escola em 2020, porém somente cerca de
80% dos adolescentes de 12 a 14 anos concluiam o 3° ciclo (equivalente ao 9° ano) na idade
esperada (MEC-PY, 2021). A transicdo para a Educacdo Media também é problematica, com
altas taxas de evasdo ap0os 0 9° ano, em uma situacdo comparavel a do ensino médio brasileiro,
ainda que iniciando um pouco mais cedo. Esses indicadores de acesso refletem desigualdades
regionais e sociais: tanto no Brasil quanto no Paraguai, criangas de areas rurais, familias de
baixa renda ou pertencentes a grupos étnicos minorizados (como indigenas) apresentam
menores taxas de frequéncia e conclusao, revelando a necessidade de politicas focalizadas
(Gonzalez; Santos, 2022).

Quanto aos indicadores de fluxo escolar, destacam-se as taxas de aprovagéo, reprovacgao
e abandono em cada etapa. No Brasil, de acordo com o Censo Escolar 2023, a taxa média de
abandono anual no ensino fundamental foi de aproximadamente 1,3% e no ensino médio de
5,6%, numeros que vinham em queda antes da pandemia de Covid-19 (INEP, 2023). Porém,
dados recentes indicam um recrudescimento: em 2023, ap6s o retorno pleno das aulas
presenciais, as taxas de abandono voltaram a patamares similares aos de 2019, sinalizando o
impacto prolongado da pandemia sobre a permanéncia escolar. No Paraguai, as estatisticas de
fluxo evidenciam um gargalo importante no final da educacéo bésica: estima-se que a taxa de
abandono entre 0 7° e 0 9° grau da EEB supere 10% ao ano, somada a taxas de reprovacgéo
também significativas (Paraguay, 2021). Ou seja, muitos alunos paraguaios deixam a escola
antes de completar a educacdo bésica obrigatéria. Em ambas as nacGes, o abandono escolar
correlaciona-se a fatores como pobreza, necessidade de trabalhar (no caso de adolescentes),
gravidez na adolescéncia (sobretudo entre meninas) e desengajamento por baixa qualidade de
ensino (IBGE, 2025; UNESCO, 2019). Na regido de fronteira, pode-se acrescentar fatores como
a mobilidade populacional (familias que atravessam a fronteira ou migram em busca de
trabalho, rompendo trajetorias escolares) e, por vezes, a barreira linguistica para alunos que
ingressam em escolas do outro pais (Cardoso; Villalba, 2021). Tais fatores tornam criticas as
acOes de busca ativa de alunos faltosos e programas de segunda oportunidade, apontados por
gestores fronteiricos como medidas necessarias para conter a evasdo (Nunes; Giménez, 2023).

No que se refere a qualidade da aprendizagem, os indicadores mais usados Sdo0 0S
resultados de avalia¢fes padronizadas, nacionais ou internacionais, e o ja citado IDEB no caso
brasileiro. O Brasil possui o Sistema de Avaliagdo da Educacdo Basica (SAEB), que
periodicamente aplica testes de Lingua Portuguesa e Matematica aos alunos do 5° e 9° anos do
fundamental e 3° ano do médio. Apds a interrupcdo em 2021 devido a pandemia, 0 SAEB 2023

revelou tendéncias preocupantes: recuperacdo modesta nos anos iniciais do fundamental e



44

queda acentuada nos anos finais e no ensino médio, especialmente em matematica (INEP,
2023). Conforme divulgado pelo Ministério da Educacdo, a média nacional de proficiéncia em
matematica no 9° ano caiu cerca de 9 pontos em relacdo a 2019, indicando um retrocesso no
aprendizado compativel com o cenario pandémico (Todos Pela Educacéo, 2023). O IDEB, que
combina essas proficiéncias com as taxas de aprovacéo, ficou estagnado em 5,1 nos anos finais
do fundamental (rede publica) em 2019 e 2021, e em 4,2 no médio, ndo atingindo as metas
previstas (FDG, 2024).

No Paraguai, ndo hd um indice unificado como o IDEB, mas o pais participa das
avaliagOes regionais coordenadas pela UNESCO. No ERCE 2019, como mencionado, 0
Paraguai teve desempenho abaixo da média regional: por exemplo, apenas cerca de 30% dos
alunos paraguaios de 3° grau (equivalente ao 2° ano EF) atingiram o nivel de proficiéncia
satisfatorio em leitura, comparado a 45% na média regional (UNESCO/LLECE, 2020). Esses
resultados acenderam alertas no Paraguai, levando o MEC a planejar intervengdes como reforgo
escolar e reviséo curricular focada em competéncias fundamentais (MEC-PY, 2021).

Um aspecto positivo a destacar é a melhora em indicadores de alfabetizacdo e
escolaridade média ao longo do tempo. No Brasil, a taxa de analfabetismo da populacdo com
15 anos ou mais caiu para 5,3% em 2024, a menor da série historica, embora ainda haja 9,1
milhdes de pessoas analfabetas, sobretudo adultas e idosas nas regides Norte/Nordeste (IBGE,
2025). A média de anos de estudo da populacdo adulta atingiu 10,1 anos, um avango
significativo em relacdo a décadas passadas (IBGE, 2025). No Paraguai, as taxas de
analfabetismo também declinaram, situando-se em torno de 5% para a populacdo de 15 a 24
anos (UNICEF Paraguay, 2020), embora o analfabetismo funcional ainda seja um desafio nas
areas rurais e indigenas. O aumento da escolarizagdo obrigatdria e a expansao de programas de
educacdo de jovens e adultos contribuem para essas melhorias nos dois paises (Souza et al.,
2021).

Para o contexto de fronteira Brasil-Paraguai, seria desejavel a construcao de indicadores
especificos que captem a realidade local, como o numero de estudantes transfronteiricos
matriculados, taxas de abandono por transferéncia internacional, proficiéncia bilingue de alunos
e professores, entre outros (Rodrigues; Benitez, 2022). Atualmente, esses dados ndo sdo
coletados sistematicamente, por exemplo, um aluno paraguaio matriculado em escola brasileira
conta apenas como parte das estatisticas brasileiras, sem marcacao de sua origem. Pesquisas
indicam, entretanto, que escolas de Ponta Pord chegam a ter 20% ou mais de alunos residentes
no Paraguai (Bueno; Souza, 2025), o que traz implicacgOes para indicadores de rendimento (pois

a barreira da lingua pode inicialmente reduzir o desempenho dessas criancas) e para o
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planejamento de vagas. A auséncia de indicadores transnacionais dificulta o desenho de
politicas integradas na faixa de fronteira, razdo pela qual estudiosos advogam por cooperacdo
entre os sistemas de informacGes educacionais de Brasil e Paraguai (Rodrigues; Benitez, 2022).

Em sintese, os indicadores educacionais da educacdo bésica mostram avancos
importantes, como a ampliagdo do acesso e a reducdo do analfabetismo, mas também revelam
desafios persistentes no que tange a evasdo escolar no ensino médio e a baixa aprendizagem em
segmentos vulneraveis. Na fronteira, esses desafios sdo potencializados por fatores adicionais
ligados a dindmica transfronteirica. A leitura desses indicadores deve, portanto, embasar agdes
de gestdo educacional orientadas para a melhoria continua, sempre com atencdo a equidade. A
proxima subsecdo foca no financiamento da educacdo bésica, um indicador estrutural que

condiciona grande parte dos resultados discutidos.

2.3.1 Financiamento da educacéo béasica

O financiamento adequado é condicédo para a garantia do direito a educacdo, pois dele
dependem infraestrutura escolar, formacdo e remuneracao de professores, materiais didaticos,
transporte e uma série de insumos essenciais. No Brasil e no Paraguai, a legislacdo define
percentuais minimos de investimento em educacdo e mecanismos de financiamento, embora
em niveis e formatos distintos, gerando realidades bastante dispares em termos de recursos
disponiveis por aluno.

No Brasil, a Constituicdo Federal (art. 212) determina que a Unido aplique anualmente
no minimo 18% de sua receita resultante de impostos em manutencdo e desenvolvimento do
ensino, e os estados e municipios, no minimo 25% de suas receitas de impostos nessa mesma
funcdo (Brasil, 1988). Esse dispositivo assegura um piso constitucional de investimento,
complementado por vinculages orgamentarias em constituicdes estaduais e leis organicas
municipais. Além disso, desde 2007, vigora o Fundeb, que substituiu o antigo Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(Fundef), como principal mecanismo de redistribui¢do de recursos para a educacao basica.

Em 2020, por meio da Emenda Constitucional n° 108, o Fundeb foi renovado e tornado
permanente, ampliando progressivamente a complementacéao financeira da Unido ao fundo (de
10% para 23% do total dos fundos estaduais) e introduzindo critérios adicionais de equidade
(Brasil, 2020). O Fundeb é formado por parcela das receitas de impostos de estados e

municipios e redistribuido de acordo com o nimero de alunos matriculados, garantindo um



46

investimento minimo por aluno em cada etapa e modalidade. Atualmente, responde por mais
de 60% do financiamento da educac¢&o bésica publica no pais, sendo crucial para regifes menos
desenvolvidas, que recebem complementacdo da Unido para atingir o valor-aluno minimo
nacional (Cury, 2002; Brasil, 2020). Gracas a esse arranjo, houve melhora na equalizacdo de
recursos entre redes ricas e pobres, embora diferengas permanegam.

Em termos macroecondmicos, o Brasil investe cerca de 5% do PIB em educagéo (todos
0s niveis). Em 2023, a despesa publica em educacdo atingiu 4,93% do PIB, ligeiramente acima
da média internacional de 4,66% (Ministério da Fazenda, 2025). Considerando apenas a
educacdo bésica, os gastos correspondem a aproximadamente 4% do PIB. O PNE 2014-2024
estabeleceu a meta de ampliar o investimento total em educacdo para 10% do PIB até 2024
(Brasil, 2014), objetivo que néo foi alcancado: em 2022, estimava-se em torno de 5,5% do PIB
0 gasto publico direto em educacéo, revelando um hiato de financiamento (Campafia, 2021).
Em valores per capita, o gasto publico anual por aluno na educacao béasica brasileira é da ordem
de US$ 3.800 (PPP), menos de um ter¢o da média dos paises da OCDE (Campafia, 2021). Essa
limitacdo de investimento reflete-se em salas superlotadas, salarios docentes ainda pouco
atrativos em algumas redes e caréncias em infraestrutura, especialmente em creches e escolas
de ensino médio em areas rurais e periféricas (Gatti et al., 2019). Diante desse cenario, discute-
se, no novo PNE 2024-2034, em tramitagdo em 2024, a necessidade de ampliar
significativamente os recursos e melhorar sua gestdo, inclusive via cooperacdo da Unido para
reduzir desigualdades regionais (Brasil, 2024).

No Paraguai, o esforco financeiro governamental em educacédo é menor. A Lei General
de Educacidn (art. 4°) estabeleceu que o sistema educativo nacional sera financiado basicamente
com recursos do orcamento geral da Nacdo e outras fontes, mas ndo fixou um percentual
minimo obrigatorio (Paraguay, 1998). Na pratica, o investimento publico em educacdo no
Paraguai tem oscilado em torno de 3 a 3,5% do PIB na ultima década, patamar baixo pelos
padr@es internacionais e latino-americanos (MEC-PY, 2021). Para efeito de comparacéo, paises
vizinhos como Argentina e Brasil investem proporcionalmente cerca do dobro. O gasto publico
total em educacdo no Paraguai representava por volta de 12% do orgamento geral do Estado em
2019, e cerca de 22% em 2023, apds aumentos recentes (MEC-PY, 2021). Apesar desses
incrementos, a meta declarada de atingir 7% do PIB em educacéo (alinhada ao compromisso
de Dakar/EPT) permanece distante.

Grande parte do orgamento educacional paraguaio é consumido com salérios, inclusive
de um contingente consideravel de docentes e administrativos, sobrando recursos limitados para

investimentos em infraestrutura, material pedagdgico e inovacdo (Gonzalez; Santos, 2022).
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Essa escassez de investimento resulta, frequentemente, em escolas publicas com infraestrutura
precaria, jornadas escolares curtas (turnos de meio periodo) por falta de instala¢cdes para tempo
integral, e dificuldade em expandir servicos de apoio como merenda escolar e tecnologia
educacional (Galeano, 2015). O governo paraguaio tem recebido apoio de organismos
internacionais (Banco Mundial, BID) para projetos especificos de melhoria escolar, mas a
sustentabilidade dessas acgBes requer incremento de recursos domésticos. O Plan de
Transformacién Educativa 2030 enfatiza a necessidade de aumentar gradualmente o
financiamento e gerir com mais eficiéncia, incluindo parcerias com governos departamentais e
municipais, ja& que a administracdo educacional comeca a descentralizar algumas funcdes
(MEC-PY, 2021).

Nas regides de fronteira, as disparidades de financiamento entre Brasil e Paraguai
tornam-se evidentes. Escolas publicas brasileiras em cidades fronteiricas geralmente dispdem
de recursos de programas como Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), Fundeb e fundos
municipais, o que permite, por exemplo, ofertar merenda diéria e transporte escolar aos alunos.
Ja as escolas paraguaias vizinhas, com or¢camentos mais exiguos, costumam enfrentar falta de
merenda ou dependem de ajuda de entes locais. Essa diferenca comecgou a ser amenizada por
iniciativas recentes no Paraguai, como o Programa Hambre Cero en las Escuelas, langado em
2024, que criou um fundo nacional para prover alimentacdo escolar gratuita aos alunos da rede
publica, marcando um avanco na integracdo de politicas sociais e educacionais (Paraguay,
2024). O programa, previsto na Lei n® 7.264/2024, foi implementado de forma descentralizada
e ja alcancou mais de 1,4 milhdo de estudantes, inclusive em departamentos de fronteira,
melhorando a frequéncia e o aproveitamento (MEC-PY, 2025). Trata-se de um exemplo de
como o incremento do financiamento pode impactar positivamente indicadores educacionais
(frequéncia, satde do aluno) em curto prazo.

Outro aspecto relevante do financiamento é a participacdo da comunidade e de fontes
ndo governamentais. No Brasil, ha previsdo legal para repasse de recursos diretamente as
escolas (como o PDDE) e incentivo a doagdes via fundos (como Fundos da Infancia), mas a
principal fonte continua sendo o orcamento publico. No Paraguai, as Comisiones de Fomento
Escolar muitas vezes arrecadam fundos locais (comunidade e prefeitura) para suprir lacunas, e
0 Fundo Nacional de Investimento Publico e Desenvolvimento (FONACIDE), alimentado por
receitas de Itaipu, destina uma parcela a infraestrutura escolar, inclusive nas fronteiras (Ortiz;
Cardozo, 2018). Entretanto, tais mecanismos paralelos ndo substituem a necessidade de maior

investimento estatal continuo.
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Em resumo, os indicadores financeiros evidenciam que o subfinanciamento crénico é
um entrave maior no Paraguai do que no Brasil, embora este tltimo também n&o alcance o nivel
ideal de investimento definido em suas metas. A efetivacdo da gestdo educacional de qualidade
na fronteira requer mobilizar recursos suficientes de ambos os lados e estabelecer cooperacédo
para otimizar o uso desses recursos. Como pontua Libaneo (2019), a qualidade social da
educacao esta intrinsecamente ligada ao compromisso politico de se prover condigdes materiais
adequadas, desde instalacGes dignas até salarios que motivem os educadores. Assim, fortalecer
o financiamento e garantir sua aplicacdo transparente e equitativa também faz parte da agenda
da gestdo democrética. A seguir, passaremos a discutir um componente especifico e crucial
nesse contexto de fronteira: a politica linguistica e a interculturalidade na gestdo educacional,
elementos intimamente ligados a inclusdo e a qualidade da educacdo em sociedades bilingues

e multiculturais.

2.4 Politica linguistica e interculturalidade na gestao educacional

Em contextos de fronteira internacional, como entre Brasil e Paraguai, as questdes
linguisticas e culturais assumem centralidade na gestdo educacional. As escolas localizadas
nesses territorios enfrentam o desafio de acolher alunos e familias que, muitas vezes, falam
idiomas distintos e pertencem a universos culturais diversos, 0 que exige do gestor escolar
sensibilidade intercultural e a adocéo de a¢des de politica linguistica inclusivas. Entende-se por
politica linguistica educacional o conjunto de medidas e praticas relacionadas ao uso e ao ensino
de linguas no ambiente escolar, como a oferta de educacédo bilingue, a definicdo da lingua de
instrucdo, a producédo de materiais multilingues e a valorizacao de linguas minoritarias (Candau,
2016; Walsh, 2009). Ja a interculturalidade na educacdo refere-se a integracdo pedagdgica da
diversidade cultural, promovendo o didlogo entre culturas e o enfrentamento de preconceitos,
com vistas a construgdo de uma escola acolhedora para todos os grupos (Candau, 2016). A
partir dessa perspectiva, torna-se fundamental analisar como tais aspectos se expressam nos
marcos legais do Brasil e do Paraguai, bem como na pratica da gestdo escolar na linha de
fronteira.

No Brasil, a lingua oficial é o portugués, e historicamente o sistema educacional foi
estruturado sob uma légica monolingue, com exce¢do de contextos especificos, como a
educacdo indigena, a educacdo bilingue de surdos instituida pela Lei n°® 14.191, de 3 de agosto

de 2021, que alterou a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei n® 9.394/1996) para
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dispor sobre essa modalidade, reconhecendo a Lingua Brasileira de Sinais (Libras) como
primeira lingua e a lingua portuguesa escrita como segunda lingua para estudantes surdos e o
ensino de linguas estrangeiras enquanto componentes curriculares. A partir de 2005, com a Lei
n°® 11.161, o espanhol foi introduzido como lingua estrangeira obrigatoria no ensino médio,
impulsionado pelo contexto de integragdo regional do MERCOSUL. No entanto, essa
obrigatoriedade foi flexibilizada com a reforma do ensino médio e com a Base Nacional
Comum Curricular (BNCC) de 2017, que passou a delegar aos sistemas de ensino a definicéo
das linguas estrangeiras a serem ofertadas, priorizando o inglés e tornando o espanhol
facultativo (Brasil, 2017).

Apesar disso, em regides de fronteira, mesmo antes da consolidacdo de marcos
normativos nacionais, ja se observavam iniciativas voltadas a inclusao do espanhol no cotidiano
escolar, seja por meio da oferta de aulas complementares, seja pelo uso informal do idioma na
comunica¢do com estudantes oriundos de paises vizinhos (Vieira, 2021). Nesse contexto,
destaca-se a implementacdo do Programa Escolas Interculturais de Fronteira (PEIF),
desenvolvido a partir de 2012 pelo Ministério da Educacdo em parceria com paises limitrofes,
com o objetivo de promover experiéncias de educacdo bilingue e intercultural em cidades-
gémeas. Na fronteira com o Paraguai, escolas de Ponta Pora e de outras localidades participaram
do programa, adotando préaticas bilingues e promovendo intercAmbios entre estudantes
brasileiros e paraguaios (Bueno, 2019).

Entretanto, embora o PEIF tenha apresentado resultados relevantes no que se refere a
integracdo cultural e ao desenvolvimento de competéncias linguisticas, o programa enfrentou
descontinuidades administrativas, ndo se consolidando como uma politica publica de carater
permanente (Bueno; Sanabria, 2024). Diante dessa lacuna, observa-se que, na auséncia de uma
politica linguistica nacional especifica para regides de fronteira, cabe, muitas vezes, as redes
locais de ensino e aos gestores escolares, a responsabilidade de desenvolver estratégias voltadas
ao atendimento de um publico bilingue. Nesse sentido, em escolas de Ponta Pora que atendem
um numero significativo de estudantes paraguaios, ttém sido implementadas iniciativas no
ambito da propria gestdo escolar, ainda que de forma pontual e ndo institucionalizada.

Entre essas iniciativas, destacam-se projetos pedagdgicos que buscam valorizar a cultura
e a lingua do pais vizinho, como a realizacdo de apresentacOes culturais e atividades que
promovem o reconhecimento da identidade dos estudantes transfronteiricos. Tais praticas
evidenciam que os gestores compreendem a importancia da valorizacdo da diversidade
linguistica e cultural como estratégia para fortalecer o vinculo entre escola e familia, além de

favorecer o processo de ensino e aprendizagem (Vieira, 2021).
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No Paraguai, por sua vez, a politica linguistica educacional apresenta maior definicao
normativa, sendo historicamente fundamentada no reconhecimento do bilinguismo oficial entre
0 espanhol e o guarani. A Constituicdo de 1992 estabelece ambas as linguas como oficiais e
determina sua promocéo no sistema educativo (Paraguay, 1992). A Lei Geral da Educacéo de
1998 e a Lei de Linguas de 2010 reforcam esse principio, consolidando a educacéo bilingue
como eixo estruturante da politica educacional (Paraguay, 2010).

Na préatica, 0 modelo educacional paraguaio busca garantir o dominio das duas linguas
ao longo da educacéo basica, utilizando o guarani como lingua de instru¢do nos primeiros anos
em contextos em que predomina, e introduzindo progressivamente o espanhol (MEC-PY,
2021). Esse modelo é reconhecido como fundamental para a valorizacéo da identidade nacional
e para a inclusdo de populacGes historicamente marginalizadas (Silva, 2017). Contudo, sua
implementacdo enfrenta desafios, como a escassez de professores plenamente bilingues e a
limitacdo de materiais didaticos adequados, além da persisténcia de estigmas sociais associados
ao uso do guarani em determinados contextos (Bareiro, 2018).

Nas regides de fronteira com o Brasil, soma-se a esse cenario a presenca do portugués,
ampliando a complexidade linguistica do contexto educacional. Em cidades como Pedro Juan
Caballero, ¢ comum a utilizagdo de formas hibridas de comunicagdo, como o “portunhol”,
decorrente da convivéncia cotidiana entre brasileiros e paraguaios. Apesar disso, 0 ensino
formal do portugués nas escolas paraguaias ainda é recente e limitado, sendo desenvolvido por
meio de iniciativas pontuais e acordos locais (Bueno; Sanabria, 2024).

Diante desse cenario, Candau (2016) destaca que a auséncia de politicas sistematicas de
interculturalidade nas regiGes de fronteira faz com que o tratamento da diversidade linguistica
e cultural dependa, em grande medida, da atuacdo dos gestores escolares. Assim, observa-se a
coexisténcia de experiéncias exitosas, nas quais a interculturalidade é incorporada de forma
intencional as praticas pedagdgicas, e de contextos em que prevalece uma légica monolingue
excludente (Candau, 2016; Vieira, 2021).

Nesse contexto, a gestdo escolar demanda uma atuacdo pautada na lideranca
intercultural, entendida como a capacidade de reconhecer, valorizar e integrar a diversidade
linguistica e cultural presente no ambiente escolar. Tal perspectiva implica promover um clima
de respeito as diferencas, mediar conflitos e preconceitos linguisticos, além de adaptar a
comunicacdo institucional e as préaticas pedagodgicas as especificidades locais. Essas ac¢oes
contribuem para o fortalecimento do sentimento de pertencimento dos estudantes e favorecem

sua permanéncia e desempenho escolar (Bueno; Souza, 2025).
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Para além da dimensdo linguistica, a interculturalidade envolve a valorizacdo de
aspectos culturais mais amplos, como valores, costumes e identidades. No contexto fronteirico,
isso se materializa na incorporacdo, ao curriculo, de temas relacionados a historia compartilhada
entre Brasil e Paraguai, as tradicdes dos povos originarios e as realidades socioeconémicas
comuns (Candau, 2016).

A perspectiva da interculturalidade critica, conforme propde Candau (2016), reforca que
a diversidade deve ser compreendida como um recurso pedagogico, sendo incorporada
intencionalmente as préaticas escolares. Ao adotar essa abordagem, a escola ndo apenas
reconhece as diferencas, mas as transforma em elemento constitutivo do processo educativo,
contribuindo para a formac&o de sujeitos criticos e conscientes.

Entretanto, persistem desafios importantes, como a falta de formacéo docente especifica
e a escassez de materiais didaticos bilingues (Bueno; Souza, 2025). Nesse sentido, iniciativas
de formacdo continuada e cooperagdo internacional, como oficinas binacionais entre
educadores brasileiros e paraguaios, tém se mostrado estratégias relevantes (Ferreira;
Caballero, 2023), embora ainda insuficientes frente as demandas existentes.

Por fim, destaca-se que a implementacdo de politicas linguisticas eficazes na fronteira
ndo se restringe ao ambito pedagdgico, mas constitui uma questdo de justica social e
reconhecimento de direitos culturais. Valorizar a lingua e a cultura dos estudantes significa
reconhecer sua identidade e promover sua inclusdo no ambiente escolar (Candau, 2016; Walsh,
2009). Nesse sentido, a escola intercultural assume um papel fundamental na construcéo de
uma educacdo mais democratica e inclusiva, capaz de transformar a diversidade em elemento

central do processo educativo.



3 EDUCACAO NAS CIDADES-GEMEAS: CONTEXTO SOCIOEDUCACIONAL E
FRONTEIRICO

As cidades de Ponta Pord, em Mato Grosso do Sul (Brasil), e Pedro Juan Caballero, em
Amambay (Paraguai), formam um par urbano internacionalmente contiguo, conhecido como
cidades-gémeas. Separadas apenas por uma linha imaginaria no meio da area urbana, essas duas
cidades constituem a segunda maior aglomeracéo urbana de fronteira do Brasil. As Figuras 1 e
2 ilustram a localizagdo geografica das cidades-gémeas de Ponta Pord e Pedro Juan Caballero

na fronteira Brasil-Paraguai, evidenciando sua condicdo de conurbacéo transfronteirica.

Figura 1 — Mapa localizando as cidades-gémeas (Brasil/Paraguai)
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Figura 2 — Ldcus da pesquisa: Cidades-Gémeas de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan Caballero (PY)
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3.1 Caracterizacgao socioeducacional de Ponta Pora/MS e Pedro Juan Caballero/PY

Situada na regido centro-sul da América do Sul, a fronteira entre Brasil e Paraguai
apresenta dinamicas peculiares no eixo Ponta Pord e Pedro Juan Caballero. Ponta Pord € um
municipio brasileiro com territério de aproximadamente 5.359 km2 e 92.017 habitantes,
segundo 0 Censo Demografico de 2022. Ja Pedro Juan Caballero é a capital do Departamento
de Amambay, no Paraguai, com area em torno de 3.273 km?2 e populacdo estimada de 127.437
habitantes conforme o censo paraguaio de 2022.

Economicamente, existem contrastes marcantes. O Brasil possui um PIB nominal em
torno de 1,9 trilhdo de dolares (2022) enquanto o Paraguai apresenta PIB de aproximadamente
42 bilhdes de dblares no mesmo ano. Em termos de renda per capita, isso corresponde a cerca
de 9 a 10 mil délares no Brasil versus cerca de 6 a 7 mil délares no Paraguai, revelando uma
disparidade significativa no potencial de investimento em politicas publicas, inclusive na
educacao. Além disso, o Brasil historicamente investe proporcionalmente mais em educacgéo
basica, cerca de 5% a 6% do PIB, ao passo que o Paraguai investe préximo de 3% a 4% do PIB.
Essa diferenca de esforco financeiro se reflete em despesas anuais por estudante muito
superiores no Brasil em relacdo ao Paraguai (aproximadamente o dobro), o que configura
cenarios desafiadores para a gestdo escolar em cada lado da fronteira.

Do ponto de vista socio-historico, as duas cidades se desenvolveram de forma
interdependente. Ponta Pora foi oficialmente fundada em 1912 e Pedro Juan Caballero em 1901,
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crescendo lado a lado e formando hoje uma Gnica mancha urbana binacional. Nao héa barreiras
fisicas separando 0s municipios; ruas e avenidas prosseguem de um pais ao outro, permitindo
circulacdo livre de pessoas e mercadorias (a fronteira é seca e aberta). Essa porosidade
fronteirica impulsiona intensa integracdo comercial. Notadamente, Pedro Juan Caballero
tornou-se um polo de comércio varejista voltado a compradores brasileiros, dada a diferenca
tributéria e cambial. Por outro lado, também traz desafios de seguranca e infraestrutura: a regido
é conhecida pela ocorréncia de contrabando e trafico de drogas, e carece de investimentos
proporcionais em infraestrutura urbana. Essas dindmicas representam fatores de
vulnerabilidade socioeconémica que incidem sobre as comunidades escolares locais.

No aspecto populacional, verifica-se consideravel mobilidade diaria entre as cidades.
Muitos moradores de Pedro Juan Caballero atravessam para Ponta Pord regularmente para
trabalhar ou acessar servicos, em movimentos pendulares que podem ocorrer varias vezes ao
dia. Essa circularidade migratéria transfronteirica impacta diretamente os servicos publicos de
ambos os lados. Estudos indicam que a interacdo constante de populagdes fronteiricas tende a
sobrecarregar sistemas de saude e educacao de Brasil e Paraguai, que precisam atender uma
demanda flutuante e compartilhada. De fato, pessoas de um pais frequentemente utilizam
escolas e postos de salde do pais vizinho, seja por conveniéncia geogréfica ou em busca de
melhores recursos (por exemplo, familias paraguaias matriculando filhos em escolas brasileiras
préximas, ou vice-versa). Essa realidade exige respostas coordenadas das gestdes escolares,
como a eliminacdo de barreiras burocréaticas de matricula e a oferta de atendimento inclusivo
aos chamados estudantes transfronteiricos.

A regido de fronteira formada por Ponta Pord e Pedro Juan Caballero apresenta um
fendmeno demografico singular: uma expressiva populacao flutuante que desafia os métodos
tradicionais de contagem e planejamento publico. Ponta Pord registra oficialmente 92.017
habitantes segundo o IBGE, enquanto Pedro Juan Caballero soma aproximadamente 122.190
habitantes. Os estudantes de medicina que cursam graduacdo no Paraguai e residem em Ponta
Pora séo estimados em cerca de 8 mil pessoas, contingente que, por si so, ja seria suficiente
para a cidade ultrapassar a marca dos 100 mil habitantes. Dados mais recentes indicam que
Pedro Juan Caballero abriga mais de 12 mil estudantes brasileiros distribuidos em 7
universidades de medicina.

Esse intenso fluxo gera consequéncias diretas na rede de servicos publicos de ambas as
cidades. Muitos dos estudantes vém acompanhados da familia e trazem filhos pequenos que
demandam vagas em escolas e creches, impactando de forma significativa a educagéo local.

Pesquisa de campo realizada em trés escolas de Pedro Juan Caballero revelou, por meio de
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relatos das diretoras, a presenca expressiva de criancas brasileiras matriculadas nessas
institui¢ces. Tornou-se cada vez mais comum que as familias dos académicos de medicina
optem por matricular seus filhos do lado paraguaio da fronteira, atraidas pela proximidade
geografica, pelos custos de vida mais acessiveis, e pela oportunidade de uma formacao bilingue
em espanhol e guarani.

No ambito urbano e administrativo, apesar de formarem uma conurbacdo integrada,
Ponta Pord e Pedro Juan Caballero sdo governadas por legislacbes nacionais distintas e
estruturas institucionais autdnomas. Essa dualidade reflete-se em diferentes padrdes de
planejamento urbano e oferta de servicos. Estudos sobre a expanséo urbana na regido revelam
que politicas urbanas distintas ttm moldado o crescimento das duas cidades: do lado brasileiro,
h& uma legislacao urbanistica mais rigorosa e planejada, enquanto no lado paraguaio as regras
de uso do solo tém sido mais permissivas. Isso resultou, por exemplo, em contrastes na
ocupacdo do territdrio: 0 mercado imobiliario transfronteirico expande-se de maneira desigual,
promovendo segregacao socioespacial mais acentuada em Pedro Juan Caballero, em parte pela
menor regulacdo urbana la vigente. Tais diferencas estruturais criam desafios adicionais para a
gestdo escolar, pois envolvem condicdes distintas de acesso a transporte, infraestrutura basica
e seguranca nos arredores das escolas de cada pais.

A Tabela 1 apresenta um comparativo entre Ponta Pord e Pedro Juan Caballero em
indicadores locais, como éarea territorial, populacdo municipal, Produto Interno Bruto (PIB)
municipal (ou proxies disponiveis) e indicadores socioeconémicos relevantes. Observa-se que
Pedro Juan Caballero, com populacdo maior, concentra a maior parte (cerca de 71%) dos
habitantes de todo o departamento de Amambay, enquanto Ponta Pord corresponde a
aproximadamente 5% da populacéo do estado de Mato Grosso do Sul. Em termos econdmicos,
estimativas indicam que o PIB per capita de Ponta Pord (em moeda local) supera o de Pedro
Juan Caballero, reflexo de uma economia brasileira mais robusta, ainda que a cidade paraguaia

também se destaque no contexto de seu pais pelo comércio dinamico.
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Tabela 1 — Indicadores comparativos: Ponta Pora (Brasil) x Pedro Juan Caballero (Paraguai) (territério,
populacéo, indicadores econémicos locais)

Indicador

Ponta Pora (Brasil)

Pedro Juan Caballero (Paraguai)

Territério / Area

5.359,274 km? (Area
Territorial) (IBGE)

456 kmz2 (area do distrito — referéncia
amplamente utilizada) (Wikipédia)

Populacao (referéncia 98.598 pessoas 127.437 pessoas (Censo 2022 —
rec%nte% (estimativa — IBGE) resultados oficiais do INE, divulgado
(IBGE) em 2024) (RCC)

Populacgéo no ultimo
censo / base censitaria

92.017 pessoas
(Censo 2022) (IBGE)

127.437 pessoas (Censo 2022) (RCC)

Indicador econémico
local

PIB per capita: R$
65.963,79 (2023)
(IBGE)

PIB regional — Amambay (proxy):
variacao do PIB 2022: -7,3%; 2023:
+8,2%

Fonte: Elaboracao propria (2026)

Do ponto de vista educacional, as cidades-gémeas apresentam redes de ensino que,

embora separadas administrativamente pela fronteira nacional, convivem em proximidade. Em

Ponta Pord, a educacdo basica integra o sistema educacional brasileiro, caracterizado pelo

regime federativo e pela descentralizacdo entre Unido, estado e municipio. A oferta escolar

local abrange rede municipal, rede estadual, além de escolas privadas e uma unidade da rede

federal. A Tabela 2 a seguir esquematiza a estrutura da educacéo basica em cada pais, incluindo

etapas de ensino, duracdo e obrigatoriedade legal.


https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/ms/ponta-pora.html
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pedro_Juan_Caballero_%28cidade%29
https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/ms/ponta-pora.html
https://rcc.com.py/especiales/pedro-juan-caballero-una-de-las-sorpresas-del-censo-2022/
https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/ms/ponta-pora.html
https://rcc.com.py/especiales/pedro-juan-caballero-una-de-las-sorpresas-del-censo-2022/
https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/ms/ponta-pora.html

57

Tabela 2 — Estrutura da educacdo basica (etapas, duracdo e obrigatoriedade) no Brasil e no Paraguai

Pai Etapa qla Faixa etaria ~ . | Obrigatorieda Base legal
ais educacao de | Duracéo de | .
basica referéncia ¢ legal principal
Educacéo NE CF/1988, art.
Brasil | Infantil — Oa3anos | Variavel obrigatoria 208; LDB n°
Creche 9.394/1996
Educacéo EC n°59/2009;
Brasil | Infantil — Pre- 4 a5 anos 2 anos Obrigatoria | LDB n°
escola 9.394/1996
_ Ensino o EC n° 59/20009;
Brasil Fundamental 6 a 14 anos 9 anos Obrigatéria | LDB n°
9.394/1996

EC n°59/20009;
Brasil | Ensino Médio 15a 17 anos 3 anos Obrigatoria | Lei n°
13.415/2017
Ley General de

Paragu | Educacién Nao

. 3 a4 anos 2 anos ... | Educacién n°
ai Inicial obrigatéria 1264/1998
. Ley n°
Educacién )
Paragu Inicial — 5 anos 1 ano Obrigatoria 1264/.199{31
ai Constitucion de
Preescolar 1992
Paraqu Educacion
aragu | escolar Bésica 6 a 14 anos 9 anos Obrigatoria | Ley n° 1264/1998
ai
(EEB)
Ley n°
P_aragu Educ_amon 15a 17 anos 3 anos Obrigatoria 1264/1998;
ai Media reformas

posteriores

Nota explicativa: No Brasil, a obrigatoriedade da educagéo basica compreende a faixa etaria dos 4 aos 17 anos,
conforme estabelecido pela Emenda Constitucional n® 59/2009. No Paraguai, a educacdo obrigatdria inicia-se aos
5 anos de idade, incluindo a Educacgdo Inicial (Preescolar), a Educacidn Escolar Basica e a Educacion Media,
totalizando igualmente 12 anos de escolaridade obrigatdria, ainda que com diferencas estruturais e administrativas
entre os sistemas (Brasil, 2009; PARAGUAI, 1998).

Fonte: Elaboragdo propria, com base na Constituicdo Federal do Brasil (1988), Lei n° 9.394/1996, Emenda
Constitucional n°® 59/2009; Constituicdo da RepuUblica do Paraguai (1992) e Ley General de Educacién n°
1264/1998.

No Brasil (Ponta Pord), a educacgéo infantil atende criangas de 0 a 5 anos, sendo dividida
em creche (até 3 anos, etapa ndo obrigatoria) e pré-escola (de 4 a 5 anos, etapa obrigatoria
conforme a Emenda Constitucional n® 59/2009). O ensino fundamental possui duracdo de 9
anos, englobando dos 6 aos 14 anos de idade, e € obrigatorio por lei desde a Emenda 59/2009
(art. 208 da Constituicdo). J& o ensino médio compreende 3 anos (15 a 17 anos) e também é
obrigatério, completando 12 anos de escolaridade basica obrigatoria no pais. Em termos de

niveis administrativos, Ponta Pora conta com escolas municipais (majoritariamente de educacéo
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infantil e anos iniciais do fundamental), escolas estaduais (anos finais do fundamental e ensino
médio), e uma instituicdo federal (Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia — IFMS
que oferece ensino médio técnico integrado, além de cursos superiores). As escolas privadas
complementam a oferta, sujeitas as diretrizes nacionais (como a BNCC) e a supervisdo das
autoridades educacionais.

No Paraguai (Pedro Juan Caballero), a educacdo inicial compreende atendimento néo
obrigatorio as criancas de 3 e 4 anos, e a pré-escola para criancas de 5 anos, esta ultima ja
considerada parte do sistema escolar e definida como obrigatéria em modalidades
escolarizadas. A Educacdo Escolar Béasica (EEB) equivale ao ensino fundamental brasileiro,
com duracdo de 9 anos (destinada a criancas e adolescentes de 6 a 14 anos) e é obrigatoria por
determinacéo legal. A EEB se organiza em trés ciclos de trés anos cada (1° ciclo: 1° ao 3° ano;
2° ciclo: 4° ao 6°; 3° ciclo: 7° ao 9° ano). Apos conclui-la, os estudantes ingressam na educacao
média, correspondente ao ensino médio, que dura 3 anos (15 a 17 anos de idade) e, de acordo
com a legislacdo educacional paraguaia atual, também é obrigatoria. Assim, o Paraguai instituiu
12 anos de escolaridade obrigatéria (dos 5 aos 17 anos), muito embora a universalizacdo do
acesso ao ensino médio ainda seja um desafio.

Importa destacar que a educacdo paraguaia é oficialmente bilingue, conforme a
Constituicdo de 1992 e a Lei Geral de Educacéo n° 1.264/1998: o espanhol e a lingua indigena
guarani sdo linguas oficiais de instrucdo, e a politica de Educacgéo Intercultural Bilingue (EIB)
garante a alfabetizacdo inicial na lingua materna (inclusive para falantes de guarani) e o0 uso
pedagdgico de ambas as linguas nacionais. Em Pedro Juan Caballero, portanto, as escolas
publicas ensinam em espanhol, mas incorporam contetdos em guarani desde 0s primeiros anos.

Nas regibes de fronteira com o Brasil, como Pedro Juan, é comum ainda a presenca do
portugués no cotidiano, embora este ndo faca parte do curriculo oficial paraguaio, aparecendo
apenas eventualmente como lingua estrangeira optativa. Ja em Ponta Pord, as escolas seguem
o monolinguismo oficial em lingua portuguesa, podendo ofertar espanhol como lingua
estrangeira (geralmente a partir dos anos finais do fundamental). Essa diferenca linguistica é
um aspecto cultural importante: muitos estudantes e familias da fronteira sdo, na pratica,
trilingues (falam espanhol, guarani e portugués em graus variados). A convivéncia de idiomas
gera oportunidades de enriquecimento cultural, mas também desafios de comunicagdo nas
escolas, exigindo estratégias de gestdo para a inclusdo linguistica. Por exemplo, escolas em
Ponta Pora enfrentam o desafio de atender pais paraguaios, sem contar com tradugdo
institucionalizada de comunicados ou reunides, 0 que muitas vezes resulta em solucgdes

improvisadas, como o auxilio informal de professores ou funcionarios bilingues. Em Pedro Juan
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Caballero, ha necessidade semelhante de apoiar alunos cuja lingua materna é o guarani ou
mesmo 0 portugués, sem que existam mecanismos formais que assegurem a compreensdo dos
conteddos por esses estudantes.

Em relacdo a organizacao das redes educacionais locais, existe uma diferenca estrutural
fundamental: no Brasil vigora a descentralizagao federativa, enquanto no Paraguai predomina
a centralizacdo nacional. O Quadro 2 apresenta um panorama das redes educacionais em Ponta
Pord e Pedro Juan Caballero, indicando os tipos de estabelecimento, etapas atendidas e

instancias de governanca local.

Quadro 2 — Panorama das redes educacionais nas cidades de Ponta Pord (BR) e Pedro Juan Caballero (PY) (tipo

de rede, etapas oferecidas, governanca/localizacdo administrativa)

Cidade / Tipo de rede | Etapas da educacéo Governanca e localizacdo
Pais educacional basica oferecidas administrativa
Educacao Infantil Gestao descentralizada sob
Rede (creche e pré-escola) | responsabilidade da Secretaria
Ponta Pora - e Ensino Municipal de Educacéo de Ponta
X Municipal de ~ :
(Brasil) : Fundamental — anos | Por4, conforme regime de
Ensino . » -
iniciais (1° ao 5° colaboracdo previsto na
ano) Constituicdo Federal e na LDB
. Gestdo exercida pela Secretaria de
Ensino Fundamental ~
x g Estado de Educagéo de Mato
Ponta Pord | Rede Estadual | —anos finais (6° ao
X . o \ Grosso do Sul (SED/MS), com
(Brasil) de Ensino 9° ano) e Ensino L - N
- diretrizes estaduais alinhadas as
Médio ) N
normativas nacionais
. .- Administracdo da Rede Federal de
Ensino Médio ~ . .
~ L Educacéo Profissional, Cientifica e
Ponta Pord | Rede Federal Técnico Integrado e . : .
X . « Tecnoldgica, por meio do Instituto
(Brasil) de Ensino Educagéo
S o Federal de Mato Grosso do Sul
Profissional Técnica
(IFMS)
Instituicdes privadas reguladas
~ Educacao Infantil, pelos sistemas estadual e
Ponta Pora . . | i cinal f
(Brasil) Rede Privada Ensm_o Funglamenta municipal, conforme normas d_o
e Ensino Médio Conselho de Educacao e diretrizes
da BNCC
Educacién Inicial Gestéo centralizada pelo
Pedro Juan | Rede Oficial (Preescolar), Ministerio de Educacion y
Caballero Publica Educacién Escolar Ciencias (MEC — Paraguai), com
(Paraguai) | Nacional Basica (1° ao 9° ano) | supervisdes departamentais e
e Educacién Media | regionais
Pedro Juan Educacion Inicial, Instituicdes privadas que recebem
Rede Privada Educacién Escolar subsidio parcial do Estado
Caballero . g - . .
(Paraguai) Subvencionada Ba5|ga e Educacion | paraguaio, sob regulacédo direta do
Media MEC
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Cidade / Tipo de rede | Etapas da educacéo Governancga e localizacdo
Pais educacional béasica oferecidas administrativa

Educacion Inicial,

Educacion Escolar

Basica e Educacion

Media

Fonte: Elaboracdo prépria, com base na Constituicdo Federal do Brasil (1988), Lei n° 9.394/1996, Emenda

Constitucional n® 59/2009; Ley General de Educacion n° 1264/1998 (Paraguai); dados institucionais do Ministério
da Educacdo (Brasil) e do Ministerio de Educacién y Ciencias (Paraguai).

Pedro Juan | Rede Privada
Caballero Nao
(Paraguai) | Subvencionada

Gestdo privada autbnoma,
supervisionada pelo MEC, sem
financiamento estatal direto

Observa-se que, enquanto em Ponta Pord a oferta da educacao béasica se estrutura de
forma descentralizada, envolvendo redes municipal, estadual, federal e privada, em Pedro Juan
Caballero predomina um modelo centralizado, no qual o MEC concentra a governanga da
educacdo publica nacional. Essa diferenca estrutural implica distintas formas de autonomia
escolar, participacdo comunitaria e tomada de decisdo, configurando desafios especificos para
a gestdo educacional em contexto de fronteira.

Em Ponta Porda, a rede municipal de ensino é mantida pela Prefeitura por meio da
Secretaria Municipal de Educacdo, atendendo principalmente a educacdo infantil (creches e
pré-escolas) e ao ensino fundamental, especialmente os anos iniciais (1° ao 5° ano). A rede
estadual, sob responsabilidade do Governo do Estado de Mato Grosso do Sul (Secretaria
Estadual de Educacdo — SED/MS), oferta os anos finais do ensino fundamental (6° ao 9°) e o
ensino médio (12 a 32 série). Ha também escolas estaduais que oferecem educacao integral e
educacdo profissional técnica de nivel médio. Além disso, Ponta Pord conta com um campus
do Instituto Federal de Mato Grosso do Sul (IFMS), instituicdo federal que oferta ensino médio
técnico integrado e cursos técnicos subsequentes, bem como ensino superior tecnolégico. No
segmento privado, existem escolas particulares que abrangem da educacdo infantil ao médio,
reguladas pelo Conselho de Educacdo competente (estadual ou nacional) e seguindo a BNCC e
demais normativas brasileiras.

Ja em Pedro Juan Caballero, a estrutura é mais centralizada: todas as escolas publicas
fazem parte da rede oficial nacional, administradas pelo MEC do Paraguai. O MEC atua por
meio de coordenagdes departamentais e supervisdes educacionais locais, mas ndo ha um
sistema municipal autbnomo de ensino. Dentro da rede oficial, as institui¢fes se dividem em
escolas basicas (que oferecem EEB — 1° ao 9° ano — e muitas vezes também o nivel
inicial/preescolar) e colegios nacionales (que oferecem a Educacdo Media, isto é, 0 ensino
médio de trés anos, podendo incluir também os anos finais da EEB). Além da rede oficial, ha
em Pedro Juan Caballero uma presenga significativa de estabelecimentos de gestdo privada.

Esses se subdividem em privados subvencionados, que séo escolas particulares (muitas vezes
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confessionais, ligadas a Igreja ou associacfes) que recebem subsidios do Estado para custeio
de pessoal e/ou materiais, e privados ndo subvencionados, que se mantém integralmente pelas
mensalidades e aportes privados.

Conforme dados nacionais, cerca de 72% dos estudantes paraguaios estdo matriculados
no setor oficial publico, 13% em escolas privadas subvencionadas e 15% em privadas ndo
subvencionadas, proporcdo similar encontrada no contexto de Pedro Juan Caballero. Assim,
embora o municipio de Pedro Juan ndo tenha um sistema educacional municipal, a governanca
local da educacéo envolve as representacées regionais do MEC (como a Supervisao Pedagdgica
de Amambay) e o apoio da prefeitura local em aspectos como manutencdo de infraestrutura e
programas complementares (por exemplo, a prefeitura participa da execucdo do almuerzo
escolar, merenda escolar custeada com fundos descentralizados como o FONACIDE).

No que tange a indicadores educacionais locais, ambas as cidades apresentam altas taxas
de escolarizacdo nas idades obrigatdrias, mas desafios de qualidade e equidade persistem. Em
Ponta Pord, 97,5% das criancas e adolescentes de 6 a 14 anos estavam matriculados em 2022,
demonstrando praticamente a universalizacdo do ensino fundamental. Em Pedro Juan
Caballero, os dados do Censo 2022 ainda estdo sendo analisados, mas o Paraguai reportou que
cerca de 10,6% dos domicilios possuem ao menos uma crianga de 6 a 14 anos fora da escola, 0
que indica uma lacuna a enfrentar. O Quadro 3 apresenta, quando disponiveis, 0s nimeros de
matriculas por etapa/modalidade nas redes publicas de Ponta Pord e Pedro Juan Caballero,
permitindo visualizar o tamanho do alunado em cada contexto. Ainda que haja diferencas
populacionais, Pedro Juan tendo em torno de 30 mil alunos na educacdo bésica e Ponta Pora
cerca de 20 a 25 mil, ambas as redes atendem milhares de estudantes, exigindo estratégias
eficazes de gestdo para lidar com a diversidade linguistica, cultural e socioecondmica presentes

na regiao.
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Quadro 3 — Matriculas por etapa/modalidade de ensino em Ponta Pora e Pedro Juan Caballero

Ponta Pora -

Matriculas Pedro Juan Caballero — Observagéo sobre
(Censo dados

Escolar)

Etapa/Modalidade

Dados especificos municipais ndo disponiveis

1.861 | publicamente; recomenda-se consultar a Direcao
matriculas | Departamental do MEC-PY de Amambay para
detalhamento local.
Dados nédo desagregados localmente; em escala
nacional, o Paraguai apresenta alta taxa de

2.842 | matricula no nivel preescolar, com participacédo
matriculas | estimada superior a 85% em niveis similares em
todo o pais, ainda que sem desagregacéo
municipal pablica.
Sem estatistica municipal detalhada aberta; dados
Ensino departamentais paraguaios indicam niveis
Fundamental — ?'294 substanciais de matricula em educacao basica no

L matriculas x

Anos Iniciais Departamento de Amambay, mas ndo separados
por municipio.
Disponibilidade municipal especifica ndo

6.650 | acessivel em bases publicas online; pode ser
matriculas | complementado por dados do MEC-PY ou
DGEEC/Paraguai.
Estima-se elevados numeros de matricula em
ensino médio para Pedro Juan Caballero, dado
que a cidade conta com multiplos colégios
secundarios (publicos e privados), totalizando
cerca de 30+ instituicdes de nivel secundario na
cidade)

Estimativa baseada no Brasil; Paraguai necessita
levantamento junto ao MEC-PY ou érgéo
estatistico local para desagregacao semelhante.

Creche

Pré-Escola

Ensino
Fundamental —
Anos Finais

(ndo
Ensino Médio especificado no
resumo)

aprox. 19.647
matriculas
totais em
estrutura basica

Fonte: Censo Escolar (sistema QEdu/IBGE), 2025; observacfes de disponibilidade estatistica do Paraguai
elaboradas pelo autor com base em fontes nacionais de matricula e relatérios educacionais.

Total geral (Brasil)

Em sintese, o contexto socioeducacional fronteirico de Ponta Pord e Pedro Juan
Caballero é marcado pela integracdo e contraste. Integracdo, porque as comunidades locais
interagem diariamente atravessando a fronteira, compartilhando valores culturais (por exemplo,
forte presenca do bilinguismo portugués e espanhol, além do guarani) e até estruturas familiares
transnacionais. Contraste, porque as politicas publicas e condigdes socioecondémicas de cada
lado diferem substancialmente Brasil ostentando indicadores econdmicos mais elevados e um
aparato institucional mais descentralizado, Paraguai operando com recursos mais escassos €

gestdo centralizada. Essas caracteristicas geram um terreno singular para a atuagdo das escolas
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e de seus gestores, conforme sera explorado a seguir, na analise dos sistemas educacionais e

das préticas de gestdo escolar democratica em cada pais.

3.2 Andlise entre os sistemas educacionais brasileiro e paraguaio

Para compreender a gestdo escolar no contexto das cidades-gémeas de Ponta Pora
(Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai), torna-se necessario analisar 0s sistemas
educacionais de ambos os paises, considerando suas formas de organizacdo, normativas e
praticas institucionais. Essa analise permite evidenciar como diferentes arranjos estruturais
influenciam a atuacdo dos gestores escolares e a organizacdo do trabalho pedagdgico em
territdrios marcados pela interdependéncia fronteirica.

No que se refere a estrutura e organizacao dos sistemas educacionais, o Brasil apresenta
um modelo descentralizado, fundamentado na Constituicdo Federal de 1988, que estabelece a
gestdo democratica do ensino pablico como principio (art. 206, V1). A Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (LDB) (Lei n° 9.394/1996) regulamenta essa organizacgdo ao distribuir
competéncias entre Unido, estados e municipios. Nesse arranjo, 0s municipios assumem
prioritariamente a educacdo infantil e o ensino fundamental, enquanto os estados se
responsabilizam pelo ensino médio e parte do ensino fundamental, cabendo a Unido funcGes de
carater normativo e redistributivo. Essa estrutura permite que as redes de ensino adaptem suas
praticas as especificidades locais, como ocorre em Ponta Pord, onde a gestdo escolar se
desenvolve em didlogo com as demandas proprias de um territorio fronteirigo.

Em contraste, o sistema educacional paraguaio caracteriza-se por um modelo
centralizado, no qual o Ministério da Educacéo e Ciéncias (MEC) exerce controle direto sobre
a organizacao da educacdo basica e média. Compete ao MEC definir o curriculo, contratar e
remunerar docentes, nomear diretores e fornecer materiais didaticos. A auséncia de sistemas
educacionais autbnomos em nivel departamental ou municipal limita a possibilidade de
adaptacOes as realidades locais, como aquelas presentes em Pedro Juan Caballero. Embora
existam iniciativas recentes voltadas a ampliacdo da participacdo, a gestdo escolar permanece
fortemente vinculada as diretrizes nacionais, com reduzida autonomia institucional.

No campo curricular, observa-se que o Brasil adota a BNCC, que define direitos de
aprendizagem e permite complementagdes pelos sistemas de ensino. Ainda que reconheca a
diversidade regional, a BNCC ndo contempla de forma especifica as particularidades das

regides de fronteira. No Paraguai, 0s documentos curriculares nacionais incorporam a



64

perspectiva bilingue espanhol-guarani, refletindo a identidade cultural do pais. Contudo, assim
como no Brasil, ndo ha diretrizes curriculares especificas voltadas as escolas situadas em
territorios fronteiricos, o que evidencia uma lacuna na adequacéo das politicas educacionais a
essas realidades.

A andlise da dimenséo linguistica evidencia uma das diferencas mais significativas entre
os sistemas. O Paraguai adota oficialmente o bilinguismo espanhol-guarani, sendo essa
caracteristica incorporada a organizacgéo curricular desde os primeiros anos da escolarizagéo.
No Brasil, por outro lado, o ensino ocorre predominantemente em lingua portuguesa, sem a
obrigatoriedade de politicas bilingues em regides de fronteira. No entanto, no municipio de
Ponta Pord, observa-se que a lingua espanhola vem sendo adotada ha alguns anos na rede de
ensino como componente curricular, em resposta as especificidades socioculturais da regido.
Essa insercdo revela uma tentativa de aproximacdo com a realidade fronteirica, ainda que néo
se configure como politica nacional estruturada.

No que se refere a gestdo democrética e a participacao, também se identificam disting6es
relevantes. No Brasil, a gestdo democratica se concretiza por meio de instancias de participacao
comunitaria, como a APM, e processos participativos na escolha de diretores, conforme a
legislacdo de cada rede. Cabe registrar, contudo, que em Ponta Por& o conselho escolar néo foi
institucionalizado na rede municipal, sendo a APM e as reunides com a comunidade 0s
principais espacos formais de participacdo disponiveis, ainda que a Lei n® 14.644/2023 torne
sua criacdo obrigatdria em todas as escolas publicas de educacdo béasica do pais. No Paraguai,
a nomeacdo de diretores permanece centralizada no MEC, sem participacdo direta da
comunidade escolar, o que limita a autonomia das instituicdes e a consolidacdo de praticas
participativas.

Essa diferenca se reflete também no funcionamento das instancias colegiadas. No Brasil,
a legislacdo prevé que os conselhos escolares desempenhem papel deliberativo relevante na
gestdo, embora, como percebido no caso de Ponta Pord, sua implementacdo ainda néo seja
universal, o que demonstra que a distancia entre a norma e a pratica permanece um desafio
concreto. No Paraguai, as instancias analogas tendem a assumir carater predominantemente
consultivo, com participagdo restrita e limitada influéncia nas decisées (Ortiz; Cardozo, 2018),
refletindo o estagio inicial da gestdo democratica naquele contexto.

No que diz respeito ao financiamento, o Brasil apresenta um sistema estruturado com
base em mecanismos como o Fundeb, o que garante recursos minimos por aluno. No Paraguai,

o financiamento depende majoritariamente do orcamento central e de fundos especificos,
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resultando em menor capacidade de investimento e em desafios estruturais mais acentuados nas
escolas.

No campo da formacdo docente, ambos os paises enfrentam desafios, ainda que de
naturezas distintas. No Brasil, predomina a formacdo em nivel superior, embora persistam
questdes relacionadas a valorizagdo profissional. No Paraguai, ainda h& presenca de docentes
com formac&do em nivel médio e limitagfes na oferta de formacdo continuada. Em ambos os
contextos, destaca-se a auséncia de formacao especifica voltada as regides de fronteira, o que
dificulta o enfrentamento das demandas interculturais e linguisticas.

Por fim, no que se refere aos resultados educacionais, tanto Brasil quanto Paraguai
apresentam desafios relacionados a qualidade do ensino e a permanéncia dos estudantes. Em
regides de fronteira, esses desafios sdo potencializados por fatores socioeconémicos, como a
insercdo precoce de jovens no mercado de trabalho informal, evidenciando a necessidade de
politicas educacionais articuladas a a¢Ges de protecdo social.

Dessa forma, a andlise dos sistemas educacionais brasileiro e paraguaio revela que,
embora ambos enfrentem desafios comuns, apresentam diferencas estruturais significativas que
influenciam diretamente a gestdo escolar. Enquanto o Brasil se orienta por uma ldgica
descentralizada e participativa, o Paraguai mantém uma organizacdo centralizada, com forte
énfase no bilinguismo. Essas diferengas se materializam no cotidiano das escolas de fronteira,
exigindo dos gestores a capacidade de articular distintas referéncias institucionais e responder

as especificidades do territorio em que atuam.



4 GESTAO ESCOLAR EM CONTEXTOS DE FRONTEIRA NO PERIODO DE 2020
A 2025

4.1 Crises sanitarias e seus impactos sobre 0s sistemas educacionais

A ocorréncia de crises sanitarias, como a pandemia de Covid-19 iniciada em 2020,
provoca impactos sem precedentes nos sistemas educacionais em escala global. A repentina
interrupcdo das aulas presenciais em praticamente todos os paises trouxe & tona a
vulnerabilidade das estruturas escolares frente a emergéncias de salde publica. Estimativas da
UNESCO indicam que, no auge da pandemia, mais de 1,6 bilhdo de estudantes em todo o
mundo tiveram suas escolas fechadas, representando cerca de 94% da populacéo estudantil, um
choque que reverteu conquistas educacionais e afetou especialmente os alunos em situacao de
vulnerabilidade. Tamanha interrupcdo expOs e agravou desigualdades pré-existentes:
estudantes sem acesso a internet ou dispositivos digitais ficaram impossibilitados de
acompanhar o ensino remoto, ampliando a distancia educacional entre grupos socioeconémicos
distintos (UNICEF, 2021). Além disso, milhGes de familias enfrentaram inseguranca alimentar
com a suspensdo de merendas escolares, e muitos alunos perderam o principal espaco de
protecdo social que a escola representava (Gadotti, 2020).

Do ponto de vista das politicas educacionais, a crise sanitaria acionou respostas
emergenciais dos governos e 6rgdos internacionais. Orientacdes e normativas excepcionais
foram editadas para orientar escolas e redes de ensino na continuidade possivel das atividades.
No Brasil, por exemplo, o Conselho Nacional de Educa¢do (CNE) publicou, ainda em 2020, o
Parecer CNE/CP n° 15/2020 com diretrizes para o enfrentamento da pandemia na educacéo
basica, autorizando atividades pedagdgicas ndo presenciais, reorganizacdo de calendarios e
flexibilizag&o curricular. Essas medidas buscaram mitigar perdas de aprendizagem e garantir
que o direito a educacdo ndo fosse totalmente interrompido, ainda que de forma remota.
Contudo, estudos sobre os efeitos da pandemia apontam que os esforgos ndo evitaram um
significativo retrocesso educacional. Houve aumento da evasao e do abandono escolar, queda
no desempenho académico médio e ampliacdo da defasagem idade-série, especialmente em
comunidades mais pobres e em areas rurais (Souza et al., 2021). Em escala global, organismos
como o Banco Mundial alertam para uma “catastrofe geracional”, estimando que a interrupgao

prolongada das aulas presenciais pode resultar em perdas de aprendizagem equivalentes a varios
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meses ou anos, afetando toda uma geracdo de estudantes (World Bank; UNESCO; UNICEF,
2021).

Para os gestores escolares, principais responsaveis pela operacionalizacdo local das
orientagcdes, o contexto pandémico trouxe desafios inéditos. Em questdo de dias, escolas
tiveram que migrar para modalidades de ensino remoto ou hibrido, exigindo dos diretores uma
rpida reorganizacdo institucional sem precedentes (Batista; Andrade, 2022). Estudos
evidenciam que a preparacdo prévia das escolas para emergéncias era quase inexistente,
tornando a reacdo inicial marcada pela improvisacao (Nunes; Giménez, 2023). Mesmo sistemas
educacionais bem estruturados enfrentaram dificuldades em atender a todos os alunos; por
exemplo, faltavam plataformas virtuais adequadas, materiais pedagogicos digitais acessiveis e
treinamento prévio de professores para o uso intensivo de tecnologia (Kenski, 2020). Assim, a
primeira grande consequéncia das crises sanitarias para a educacdo foi a disrup¢do abrupta dos
processos de ensino-aprendizagem, revelando fragilidades estruturais acumuladas e
insuficiéncias das politicas publicas em planejar cenarios de emergéncia.

Em sintese, as crises sanitarias como a Covid-19 abalaram profundamente os sistemas
educacionais, testando a capacidade de reacdo das redes de ensino e a resiliéncia das
comunidades escolares. Os impactos se fizeram sentir na dimensé&o do acesso, com milhdes de
estudantes afastados da escola, e na qualidade da educacdo oferecida, comprometendo o
cumprimento do direito basico a educacdo de maneira equitativa. Essa contextualizacdo geral
permite compreender o pano de fundo sobre o qual se desenrolam os desafios especificos da

gestdo escolar em tempos de crise sanitaria, explorados nas se¢des seguintes.

4.1.1 Implicagdes administrativas, pedagdgicas e institucionais da crise sanitaria nas
escolas

A crise sanitaria da Covid-19 impds uma série de implicacbes administrativas,
pedagdgicas e institucionais para as escolas e seus gestores. No plano administrativo, 0s
diretores escolares tiveram que adaptar em tempo recorde rotinas e normas de funcionamento
escolar. Procedimentos de higiene e seguranca tornaram-se prioritarios nos estabelecimentos
de ensino: elaboracdo de protocolos de sanitizacdo, reorganizacdo de espacos fisicos para
garantir distanciamento, controle de entrada e saida de pessoas e suspensdo de eventos
coletivos, entre outras medidas. Além disso, houve a necessidade de replanejamento do

calendario escolar, com interrupgcdes prolongadas e posteriores ajustes para cumprir a carga
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horaria minima anual exigida por lei (CNE/CP n° 15/2020). Em muitos casos, 0s gestores
tiveram que gerenciar a distribuicdo de material impresso e Kits alimentares as familias durante
o0 periodo de aulas remotas, ampliando suas atribui¢cbes administrativas para fungdes de apoio
social (Poppe, 2021). Tarefas de prestacdo de contas e uso de recursos publicos também foram
impactadas, dado que programas governamentais como transporte escolar ou merenda
precisaram ser redimensionados ou temporariamente suspensos.

No ambito pedagdgico, as implicacdes foram igualmente desafiadoras. A transicédo
abrupta para o ensino remoto trouxe a tona a exclusao digital de grande parcela do alunado:
inimeros estudantes ndo dispunham de acesso regular a internet ou a equipamentos adequados
(computadores, tablets) para acompanhar as aulas online. Consequentemente, gestores e
equipes pedagogicas precisaram criar estratégias alternativas de ensino.

Relatos de diferentes regifes indicam iniciativas como envio de atividades impressas
para entrega periodica a alunos sem conectividade, além de intenso uso de aplicativos de
mensagens instantaneas (como WhatsApp) para manter contato com as turmas. O diretor
escolar tornou-se pivé nesse processo, coordenando a producdo e distribuicdo de material
pedagdgico, articulando rodizios de professores em plantdes de tira-dividas e até organizando
busca ativa de alunos infrequentes.

Manter o vinculo pedagdgico entre alunos, familia e escola foi tarefa central: em
contextos de isolamento, muitas escolas implementaram projetos de ligagdes telefonicas ou
visitas domiciliares (respeitando cuidados sanitarios) para aconselhamento e apoio
socioemocional dos estudantes. Essa conjugacao de ensinar e cuidar exemplifica como, durante
a crise sanitaria, os aspectos pedagdgicos extrapolaram a sala de aula tradicional, exigindo dos
gestores criatividade e sensibilidade para engajar a comunidade escolar em novas formas de
aprendizagem.

As implicacdes institucionais manifestaram-se na forma como as escolas interagiram
com as politicas publicas e com as instancias superiores. A pandemia revelou a importancia da
autonomia escolar acompanhada de suporte: unidades com maior capacidade decisoria local,
quando apoiadas por orientagdes claras e recursos, conseguiram respostas mais céleres e
adequadas as suas realidades (Gadotti, 2020; Paro, 2018). Porém, onde faltou apoio, a
autonomia virou abandono, ou seja, escolas deixadas a proOpria sorte tiveram maiores
dificuldades de prover educacdo de qualidade no periodo critico (UNESCO, 2021).
Institucionalmente, os gestores passaram a atuar como mediadores entre o poder publico e a
comunidade (Libaneo, 2019). Cabia a eles interpretar constantemente novas portarias e decretos

(sobre suspensdes de aula, regras sanitarias, retorno gradual), traduzindo essas normativas em
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praticas vidveis no contexto da escola e comunicando-as de forma acessivel a familias e
professores. Essa mediagdo institucional também envolveu negociar flexibilizages junto as
secretarias de educacao, por exemplo, solicitar autorizacdo para ajustes curriculares locais para
uso do orcamento em compras emergenciais (alcool gel, equipamentos de protecdo) ou para
contratacdo temporéria de pessoal de apoio.

Ademais, a crise sanitaria demandou que a gestdo escolar estreitasse lagos com outras
politicas setoriais, inserindo a escola em redes intersetoriais de protecdo social. Em diversos
locais, diretores coordenaram parcerias com unidades de saude (para orientacdes sobre Covid-
19, vacinacdo de profissionais) e com assisténcia social (identificacdo de familias em
vulnerabilidade extrema para receber auxilios). Essa atuacao interinstitucional revelou a escola
como nudcleo comunitario de apoio, indo além de sua funcdo educacional estrita para amparar
estudantes e familias em multiplas dimensdes.

Diante dessas implicacgdes, torna-se claro que a crise sanitéaria redimensionou o papel do
gestor escolar. Pesquisas recentes sublinham que, em situacdes de crise, diretores eficazes
adotam lideranca adaptativa e colaborativa, combinando capacidade de decisdo rapida com
empatia e escuta ativa (Hargreaves, 2021; Batista; Andrade, 2022). Ao mesmo tempo, a
sobrecarga de trabalho e a pressédo psicolégica sobre o0s gestores aumentaram dramaticamente.
Relatos de diretores indicam sentimentos de exaustdo, ansiedade e soliddo na tomada de
decisoes dificeis, como quando e como reabrir a escola em meio a incerteza (UNESCO, 2021).
Assim, uma implicacdo institucional importante foi o reconhecimento da necessidade de apoio
aos gestores, seja na forma de formacao continuada voltada para gestdo de crise (tema até entdo
pouco explorado), seja em suporte emocional e redes de troca entre pares (Faria et al., 2021).

Em suma, a crise sanitaria impactou todos os niveis de funcionamento escolar.
Administrativamente, exigiu reorganizacdo estrutural; pedagogicamente, imp6s reinvencao de
praticas; institucionalmente, demandou maior protagonismo mediador do gestor. Essas li¢cGes
moldaram a compreensdo do que é fazer gestdo escolar em tempos de excepcionalidade,
reforcando tanto fragilidades a serem enfrentadas quanto potencialidades de inovagéo e

solidariedade a serem cultivadas no ambito educacional.

4.1.2 Desafios especificos da gestao escolar em territérios de fronteira

Se os efeitos de uma crise sanitaria ja sdo profundos em contextos educacionais

convencionais, em territorios de fronteira esses desafios assumem contornos adicionais e
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complexos. Areas de fronteira, especialmente as chamadas cidades-gémeas como Ponta Pora
(Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai), configuram espacos singulares marcados pela
convergéncia de diferentes sistemas nacionais, linguas e culturas no cotidiano escolar. A gestdo
escolar nessas regifes depara-se historicamente com dificuldades estruturais e institucionais
proprias, que se intensificam em situagdes de crise, como ficou evidente durante a pandemia de
Covid-109.

Um dos principais desafios diz respeito as assimetrias normativas e administrativas
entre os paises fronteiricos. Cada lado da fronteira possui legislacdes educacionais, curriculos
e protocolos distintos, 0 que gera um mosaico regulatério complexo. Em tempos de pandemia,
essa diferenca ficou evidente: enquanto no Brasil as diretrizes vinham do Ministério da
Educacao e dos conselhos nacionais e estaduais, no Paraguai as orientacdes eram centralizadas
pelo MEC, em Assuncdo. Nem sempre houve sincronizacdo nas decisdes, pois fases de
fechamento e reabertura de escolas nem sempre coincidiram nos dois paises. Para o gestor
escolar da fronteira, isso criou o desafio de lidar com mensagens e regras potencialmente
conflitantes. Muitos tiveram que esclarecer as comunidades por que, as vezes, "do lado de 18"
as escolas ja reabriam enquanto "do lado de ca" permaneciam fechadas, ou vice-versa, gerando
tensdes e cobrangas por parte de pais e alunos.

Conforme observam Dalla Corte e Paiva (2014), a auséncia de coordenacéo entre paises
vizinhos tende a aprofundar desigualdades em regides fronteirigas e a limitar a efetividade de
acOes emergenciais conjuntas. Durante a pandemia, essa auséncia de mecanismos binacionais
de articulacdo educacional ficou evidente, impondo aos diretores o papel informal de
mediadores de fronteiras institucionais, pois eles prdprios buscaram criar pontes de
comunicacdo e cooperacdo local entre escolas brasileiras e paraguaias, mesmo sem amparo
oficial, para resolver problemas imediatos.

Diretamente associado a essa assimetria normativa, outro desafio especifico diz respeito
a mobilidade de alunos e professores através da fronteira. Em cidades-gémeas, é comum que
familias residam em um pais e estudem no outro, ou que docentes morem de um lado e
trabalhem do outro. Com o fechamento das fronteiras internacionais durante a crise sanitéria,
muitos estudantes ficaram impossibilitados de atravessar para frequentar a escola onde estavam
matriculados, e professores transfronteiricos enfrentaram obstaculos de locomocdo. Mesmo
guando solugdes remotas foram implantadas, questdes burocraticas como documentagdo
escolar, equivaléncia de séries e certificagdo binacional emergiram: um aluno paraguaio que
acompanhou aulas online de uma escola brasileira teria sua frequéncia e aprendizagens

reconhecidas no Paraguai? A falta de protocolos oficiais claros gerou incertezas quanto ao fluxo



71

educacional desses alunos. Embora exista um acordo do Mercosul que assegura
reconhecimento reciproco de estudos (Protocolo de Integracdo Educativa, Deciséo CMC n°
04/94, internalizado no Brasil pelo Decreto n® 10.092/2019), na pratica o contexto emergencial
testou os limites desses mecanismos. Gestores na fronteira precisaram, muitas vezes, recorrer
ao dialogo direto com suas contrapartes do outro pais para garantir que nenhum aluno ficasse
sem atendimento ou sem validac&o de seu ano letivo.

A essa complexidade administrativa somou-se a dimensdo linguistica e cultural, outro
desafio central na gestdo escolar de fronteira, ainda mais exacerbado durante a pandemia. Em
regides como Ponta Poré e Pedro Juan Caballero, convive-se cotidianamente com trés idiomas,
portugués, espanhol e guarani, refletindo a diversidade cultural local. No Paraguai, 0
bilinguismo espanhol-guarani € reconhecido legalmente e integrado ao sistema educativo (Lei
4251/2010); ja no Brasil, ndo ha previsao oficial para bilinguismo nas escolas publicas de
fronteira, prevalecendo a norma monolingue em portugués. Essa assimetria linguistica gera
ruidos de comunicacdo e dificulta a participacdo de familias no processo escolar. Durante o
ensino remoto emergencial, muitos responsaveis paraguaios de alunos matriculados no Brasil
tiveram dificuldades para auxiliar os filhos nas atividades em lingua portuguesa; da mesma
forma, informativos sobre protocolos de salde ou retorno as aulas, divulgados apenas em
portugués e sem traducdo institucionalizada, ndo atingiam plenamente as comunidades
hispandfonas, evidenciando a fragilidade da comunicacao escola-familia nesse contexto.

Agravando os desafios até aqui descritos, ha os fatores socioeconémicos estruturais
presentes na faixa de fronteira. Regides fronteiricas distantes dos grandes centros enfrentam,
historicamente, maiores indices de pobreza, servi¢os publicos precéarios e menor atencao das
politicas nacionais (Gonzélez; Santos, 2022). Ponta Pord e Pedro Juan Caballero ndo fogem a
regra: muitas escolas atendem comunidades em situacdo de vulnerabilidade e tiveram que lidar
com a intensificacdo de problemas sociais na pandemia, como o0 aumento do desemprego local,
agravado pela reducdo do comércio fronteirico, a inseguranca alimentar de familias inteiras e a
falta de apoio adequado em casa para os estudos. Nessas condigdes, a gestdo escolar precisou
assumir um perfil fortemente assistencial e humanitario. Esse acUmulo de funcdes,
pedagdgicas, administrativas e sociais recaiu sobre equipes escolares ja reduzidas e
sobrecarregadas, causando esgotamento profissional. Estudo de Nunes e Giménez (2023) sobre
escolas fronteiricas em tempos de pandemia destaca o enorme esfor¢o despendido pelos
gestores para manter a escola funcional como centro de referéncia comunitaria, mesmo quando
as aulas presenciais estavam suspensas, e aponta a urgéncia de politicas que oferecam suporte

material e emocional a esses profissionais em contextos de crise.
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Todos esses desafios, normativos, de mobilidade, linguisticos e socioecondmicos, tém
como pano de fundo um problema mais amplo e transversal: a falta de politicas publicas
especificas para regides de fronteira. Pesquisadores enfatizam que acdes educacionais de carater
genérico, pensadas para contextos nacionais medios, frequentemente se mostram insuficientes
ou inadequadas para responder as peculiaridades das escolas fronteiricas (Rodrigues; Benitez,
2022; Cardoso; Villalba, 2021). A pandemia escancarou essa lacuna: a inexisténcia de planos
educacionais desenhados para a realidade de cidades-gémeas fez com que muitas solucdes
tivessem de ser improvisadas localmente. Como sintetiza Moraes e Freitas (2025) em estudo
sobre a gestdo educacional em Ponta Pord durante a Covid-19, a falta de um planejamento
estratégico focado na realidade fronteirica, considerando suas dimensdes culturais, linguisticas
e econdmicas, foi um dos principais obstaculos para garantir equidade no acesso a educacéo de
qualidade nesse periodo. Sem diretrizes adaptadas e financiamento adequado, as escolas de
fronteira ficaram dependentes de iniciativas isoladas, o que comprometeu a efetividade das
acOes educacionais. Esse diagnostico reforca a importancia de incorporar a variavel "fronteira"
no desenho e implementacdo de politicas educacionais, de modo a prover as escolas desses
territorios condicdes justas para superar os desafios exacerbados em momentos de crise.

Em resumo, a gestdo escolar em territorios de fronteira enfrenta desafios especificos em
contextos de crise sanitéria, decorrentes de sua posi¢do geopolitica e sociocultural singular. As
assimetrias legais, a mobilidade transnacional de alunos, a diversidade linguistica e as caréncias
estruturais se combinaram para exigir dos gestores uma atuacdo muito além do ordinario.
Apesar das adversidades, as escolas fronteiricas também demonstraram notavel capacidade de
resiliéncia e cooperagéo local, indicando caminhos de aprendizagem e integragdo que podem

inspirar politicas mais sensiveis e eficazes para esses espacos.

4.2 Ola diretor/a escolar como agente institucional da gestdo escolar publica

No ambito dos sistemas educacionais, o/a diretor/a escolar ocupa o papel de principal
agente institucional na gestdo da escola publica. Trata-se do profissional responsavel por
articular as diretrizes das politicas educacionais com a realidade concreta da unidade de ensino,
atuando como elo entre as instancias administrativas superiores (secretarias de educagéo,
Orgdos normativos) e a comunidade escolar local (professores, alunos, familias). Em situagoes
de normalidade, as atribui¢des cléssicas do diretor incluem planejar e administrar recursos

pedagogicos, financeiros e humanos; zelar pelo cumprimento da legislacdo e do PPP; e
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promover um ambiente propicio ao ensino e a aprendizagem, o que envolve mediagdo de
conflitos, lideranca de equipes e incentivo a participa¢do da comunidade (Paro, 2012). Como
agente institucional, o diretor representa a autoridade educacional no &mbito da escola, devendo
combinar funcGes de gestor burocratico, lider pedagdgico e articulador comunitario (Libaneo,
2019).

Essa posicdo central faz do diretor escolar uma espécie de guardido dos valores e
objetivos da educacdo publica no cotidiano. Segundo Paro (2010), a direcdo escolar em uma
gestdo democratica deve viabilizar a participacdo real de docentes, estudantes e pais na
conducdo dos rumos da escola. Ou seja, além de executar normas, o diretor atua
institucionalmente como facilitador de processos coletivos, garantindo a permeabilidade da
escola as demandas sociais. Em contextos de crise, esse papel ganha ainda mais relevancia, pois
cabe ao diretor dar respostas institucionais imediatas que atendam ao interesse publico da
educacdo, mesmo em condicOes adversas. Pesquisa de Batista e Andrade (2022) salienta que
diretores escolares em contextos de crise precisam equilibrar o cumprimento de protocolos e
exigéncias legais com a criatividade para adaptar essas normas as necessidades emergenciais,
mantendo o foco no direito a educagdo. Assim, o diretor se afirma como agente institucional
estratégico, cuja atuacdo influencia diretamente a capacidade de a escola cumprir sua fungéo
social em momentos criticos (Dourado; Oliveira, 2009).

Nas escolas publicas brasileiras, a figura do diretor vem, nas Ultimas décadas, sendo
associada ao ideal de gestor escolar democratico e competente. Documentos orientadores, como
0 PNE (2014-2024), enfatizam a importancia da formacéo e selecdo de diretores por critérios
técnicos e de mérito, visando profissionalizar a gestdo escolar. Iniciativas como cursos de
formagéo de gestores (p.ex., Programa Nacional de Capacitacdo de Dirigentes Escolares) e a
institucionalizacdo de processos seletivos internos ou elei¢cbes escolares em diversos
municipios refletem esforcos para fortalecer o diretor como agente qualificado da politica
educacional (Almeida, 2021; Ponta Pord — Decreto n° 9.566/2023). No Paraguai, por sua vez, 0
diretor escolar é tradicionalmente nomeado de forma centralizada pelo MEC, muitas vezes
permeado por indica¢Oes politico-partidarias (Benitez, 2020), algo que vem sendo debatido e
gradualmente reformado para incorporar critérios de profissionalizacdo e concurso publico
(Caballero, 2017). Em ambos os paises, reconhece-se que o desempenho das escolas esta
intimamente ligado a capacidade do diretor de gerir recursos, mobilizar pessoas e implementar
as politicas emanadas dos marcos legais (Rodrigues; Benitez, 2022).

Desse modo, concebe-se o/a diretor/a escolar como um agente institucional

multifacetado: representante do Estado na escola e representante da escola perante o Estado;
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lider administrativo e pedagogico; gestor de pessoas e de processos. Essa compreensdo ampla
do seu papel fornece a base para analisar, nos itens seguintes, como as atribui¢fes normativas
se reconfiguram em situacdes de excepcionalidade e quais mediacGes e limites marcam sua
atuacdo em contextos distintos especialmente quando esses contextos envolvem crises

sanitarias e ambientes fronteirigos.

4.2.1 Atribuicdes normativas do/a diretor/a escolar em situacdes de excepcionalidade

Em situacGes de excepcionalidade, como emergéncias sanitérias, desastres naturais ou
outras crises que afetam o funcionamento regular das escolas, as atribuigdes do/a diretor/a
escolar adquirem contornos especiais. Formalmente, as responsabilidades do gestor escolar em
momentos de crise ndo estdo totalmente delineadas nas legislacbes ordinarias, pois tais
situacOes costumam exceder a rotina prevista nos regimentos e documentos normativos usuais.
Ainda assim, € possivel identificar, a partir de diretrizes emergenciais e do arcabouco geral das
funcGes do diretor, quais atribuicdes tornam-se prioritarias e como elas sdo orientadas
normativamente em periodos excepcionais.

No contexto brasileiro, durante a pandemia de Covid-19, 6rgdos reguladores como o
Ministério da Educacdo e o Conselho Nacional de Educacédo explicitaram algumas atribuicdes
esperadas dos diretores para viabilizar o ensino remoto e o retorno seguro. O Parecer CNE/CP
n°® 15/2020, por exemplo, recomendou que as escolas instituissem comissdes locais de
acompanhamento das acOes emergenciais, frequentemente coordenadas pelo diretor,
responsaveis por elaborar planos de acdo durante a suspenséao das aulas presenciais. Coube aos
gestores escolares, em conformidade com as orientacdes nacionais e estaduais, organizar novas
formas de trabalho pedagdgico (distribuicdo de tarefas, monitoramento da participacdo dos
alunos, avaliacdo da aprendizagem néo presencial) e assegurar a comunicacao transparente com
a comunidade sobre decisfes tomadas (calendario especial, critérios de avaliagdo, protocolos
de retomada). Normativas locais, como resolugdes de secretarias municipais de educagéo,
também delegaram aos diretores a fungéo de garantir o cumprimento dos protocolos sanitarios
nas unidades (uso obrigatorio de mascaras, distanciamento, higiene) e de notificar as
autoridades de satde em caso de suspeita ou confirmacédo de casos de COVID-19 na escola.

Pode-se dizer, portanto, que uma atribuicdo central do diretor em situacfes de
excepcionalidade é a de zelar pela seguranca e bem-estar de estudantes e funcionérios,

conciliando isso com a continuidade possivel das atividades educacionais. Na pratica, iSso
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significou assumir a implementacdo de medidas de saude publica dentro do ambiente escolar,
algo ndo usual no escopo tradicional de um gestor educacional. Muitos diretores atuaram como
gestores de crise, elaborando planos de contingéncia escolar (conforme orientacGes de defesas
civis e oOrgdos de saude) e liderando treinamentos rapidos de equipes para atuacdo em
emergéncia (por exemplo, capacitando professores para utilizacdo de plataformas virtuais em
curto prazo, ou orientando agentes escolares sobre procedimentos de desinfeccdo e atendimento
em primeiros socorros). Em algumas redes, documentos normativos excepcionais listaram
explicitamente atribui¢bes temporarias: a Secretaria de Educacao de Ponta Pord, por exemplo,
em resolucédo de outubro de 2020, prorrogou mandatos de colegiados escolares e APMs devido
a pandemia, cabendo aos diretores manter o funcionamento dessas instancias de forma
adaptada, ou seja, o diretor deveria continuar articulando a participa¢do da comunidade mesmo
sem poder realizar assembleias presenciais ou novas eleicGes de pais e mestres naquele
contexto.

No Paraguai, de maneira similar, embora sem documentagdo publica tdo detalhada
guanto no Brasil, 0 MEC expediu guias e protocolos para a gestdo escolar durante a pandemia,
atribuindo aos diretores o papel de coordenadores locais das a¢fes de ensino a distancia e das
medidas sanitarias nas instituicdes educativas (MEC, 2020). Esperava-se que o diretor
paraguaio liderasse a distribuicdo de materiais didaticos impressos fornecidos pelo Ministério,
mantivesse contato frequente com os supervisores pedagdgicos e reportasse regularmente dados
de frequéncia/participacdo dos alunos para monitoramento central. Em suma, tanto no Brasil
guanto no Paraguai, a excepcionalidade demandou dos gestores um exercicio reforcado de suas
atribuicdes de planejamento, organizagéo, coordenacao e controle, mas adaptados a finalidades
urgentes de protecdo da vida e reinvencdo do processo educativo.

Além das atribuicdes formais, ha também aquelas informais ou implicitas que recaem
sobre o diretor em momentos criticos. Uma delas é a de ser porta-voz e referéncia de
estabilidade para a comunidade escolar. Normativamente, ndo se encontra em leis a frase “o
diretor deve acalmar e orientar as familias durante a crise”, mas na pratica essa foi uma fungao
crucial. Estudos de caso mostram diretores atuando quase como “psicoélogos organizacionais”,
promovendo reunides virtuais regulares para ouvir angustias de professores, enviar mensagens
motivacionais aos estudantes e mediar demandas conflitantes (por exemplo, pais que queriam
retorno rapido versus professores preocupados com a saude) (Hargreaves, 2021). Essas a¢oes,
embora nédo prescritas em manuais, foram essenciais para manter a coesdo escolar e, de certo

modo, se tornaram parte do cargo em contextos de crise.
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Deve-se destacar que cumprir as atribuicbes normativas em situacdes de
excepcionalidade frequentemente esbarra em limites estruturais. Sem suporte financeiro
adicional ou recursos humanos de reforco, muitos diretores enfrentaram dificuldade para dar
conta de tantas frentes de atuacdo. Ainda assim, o compromisso ético e legal desses
profissionais com o direito a educagdo levou-os a esforcos extraordindrios, muitas vezes
trabalhando além da jornada habitual, improvisando solucBGes locais e assumindo
responsabilidades que ultrapassavam suas atribuicdes originais (Sander, 2007). Em resposta,
tem-se discutido a necessidade de marcos normativos mais robustos para amparar as escolas
em crises futuras, incluindo planos de emergéncia educacional que delimitem claramente papéis
e proveé-los de recursos para execugdo (UNESCO, 2022).

Em sintese, as situacbes de excepcionalidade ressignificam as atribuicdes do/a diretor/a
escolar, ressaltando sua figura como guardido institucional em tempos de turbuléncia. De
executor de rotina, o gestor passa a ser estrategista de crise, responsavel por adaptar normas
gerais a realidades locais fluidas. Embora nem todas as suas a¢des estejam codificadas em leis,
elas decorrem do mandato que lhe é conferido de assegurar, em qualquer circunstancia, o
funcionamento possivel e seguro da escola e a aprendizagem dos estudantes, valores supremos

que as normativas educacionais buscam proteger.

4.2.2 Mediacdo administrativa, pedagdgica e comunitaria no contexto da crise sanitaria

A atuacdo do/a diretor/a escolar em meio a uma crise sanitaria caracterizou-se, de forma
pronunciada, por um intenso papel de mediacdo em multiplas frentes: administrativa,
pedag6gica e comunitéria. Isso significa que o gestor funcionou como intermediario e
articulador entre diferentes atores, niveis e demandas, buscando conciliar interesses e garantir
a coesdo do processo educacional durante a emergéncia.

No aspecto administrativo, a mediacdo do diretor operou principalmente entre a escola
e as instancias administrativas superiores. Como mencionado, durante a pandemia, 0s gestores
tiveram que interpretar e implementar normativas governamentais rapidamente cambiantes.
Nesse processo, agiram mediando duas ldgicas: a da burocracia central (que emite regras
padronizadas) e a da realidade local (que apresenta especificidades e limitacGes). Libaneo
(2019) destaca que cabe ao diretor atuar como mediador entre o Estado e a comunidade,
traduzindo as politicas em praticas contextualizadas. Na pratica, isso significou, por exemplo,

adaptar um plano nacional de ensino remoto as condigdes reais da escola para articular
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expectativas de secretarias (de que tal contetdo fosse cumprido) com as capacidades concretas
dos alunos (muitas vezes sem internet ou com dificuldades de aprendizagem).

A mediacdo administrativa implicou também negociar recursos e flexibilizacGes:
diretores intercederam junto as secretarias por distribuicdo de chips de internet, prorrogacéo de
prazos de prestacdo de contas, autorizagéo para realocacao de verbas a fim de comprar materiais
emergenciais etc. Muitos obtiveram éxito parcial, mostrando a importancia de haver canais
abertos de didlogo hierarquico na gestdo publica em momentos de crise (Cury, 2002). Ainda no
plano administrativo interno, o diretor mediou a reorganizacdo do trabalho escolar: precisou
conciliar as demandas do mantenedor (por resultados e continuidade) com os direitos
trabalhistas e condi¢fes dos docentes e funcionarios (que também adoeciam, tinham familiares
em risco, e enfrentavam suas proprias limita¢fes). Essa mediacdo exigiu sensibilidade para
ajustar cargas horarias, redistribuir tarefas e, em alguns casos, cobrar contribuicbes minimas
sem desrespeitar as dificuldades pessoais dos profissionais.

No ambito pedagdgico, a participacdo do gestor foi igualmente critica. Com a mudanca
abrupta de estratégias de ensino, o diretor mediou entre professores e alunos/familias, buscando
manter o fluxo pedagogico. Atuou como facilitador e motivador dos professores na ado¢do de
novas praticas (como aulas virtuais, uso de plataformas digitais), oferecendo suporte e formacéo
emergencial quando possivel (Furlan, 2022). Ao mesmo tempo, trabalhou para atender as
necessidades dos alunos, por exemplo, ajustando, junto a coordenacgdo pedagdgica, a quantidade
e o tipo de atividades para ndo sobrecarregar nem desestimular estudantes em casa, ou
estabelecendo canais de feedback (telefone, WhatsApp) para tirar ddvidas. Essa mediacdo
pedagogica também envolveu a avalia¢do: muitos diretores lideraram a discussao sobre critérios
avaliativos adequados durante a pandemia, negociando com professores formas mais
formativas e menos punitivas de avaliar, dadas as circunstancias excepcionais (Souza et al.,
2021). Adicionalmente, o diretor coordenou a elaboracdo de um curriculo emergencial,
selecionando, juntamente com a equipe, quais contetidos essenciais priorizar e quais poderiam
ser reorganizados para depois, alinhando tais decisdes com as orientagdes curriculares oficiais
(BNCC, no caso brasileiro) e comunicando-as aos 6rgaos competentes. Portanto, funcionou
como mediador entre o curriculo prescrito e o curriculo possivel no contexto de crise.

J& na dimens&o comunitaria, o trabalho do diretor foi talvez o mais visivel e desafiador,
por envolver o papel de ponte de comunicacdo e confianca entre a escola e as
familias/comunidade em geral. Durante a crise sanitaria, diretores frequentemente se colocaram
na linha de frente da interlocu¢cdo com os pais, seja por meio de reunides virtuais abertas,

comunicados impressos ou grupos em redes sociais. Eles observaram conflitos e expectativas:
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muitos pais, angustiados com a satde ou com a aprendizagem dos filhos, cobravam respostas e
acoOes; docentes, por sua vez, tinham preocupacdes e limites; e autoridades pressionavam pelo
cumprimento de calendarios. Coube ao gestor explicar decis6es impopulares (como manter a
escola fechada ou o ensino remoto prolongado), apaziguar animos e engajar todos no esforco
coletivo.

A literatura enfatiza que a lideranca escolar efetiva em momentos de crise assume
carater marcadamente comunitario: o diretor age como um “tecido conjuntivo” que mantém
unida a comunidade escolar (Hargreaves, 2021). Por exemplo, em muitas localidades os
diretores organizaram comités escolares envolvendo representantes de pais, professores,
agentes de saude e assisténcia social para acompanhar a situacdo das familias, numa clara
mediacdo intersetorial comunitaria, levando informacdes sobre as necessidades locais (falta de
alimentos, luto por perdas familiares, ansiedade generalizada) aos gestores publicos ou
parceiros.

Um caso ilustrativo de mediacdo comunitaria na fronteira Ponta Pord/Pedro Juan
Caballero foi 0 uso de radios comunitarias e redes sociais bilingues para orientar e tranquilizar
a populacéo escolar nos dois lados da fronteira. Sem ordens superiores para tal, gestores de
escolas vizinhas articularam mensagens conjuntas em portugués e espanhol sobre medidas
educativas durante a pandemia, demonstrando iniciativa de mediagdo além-fronteiras para
evitar desinformagdo e manter o senso de coletividade entre as comunidades escolares
transnacionais.

Em todas essas esferas, 0 que se observa é que a mediacao exercida pelo diretor durante
a crise sanitaria demandou competéncias ampliadas. Além do conhecimento técnico-
administrativo e pedagogico, exigiu habilidades comunicacionais, empatia, gestdo de conflito,
capacidade de negociacdo e lideranca colaborativa. A diretora de uma escola publica,
entrevistada por Souza et al. (2021), descreveu seu papel na pandemia como “equilibrar pratos
ao mesmo tempo em que consolava as pessoas”.

Essa experiéncia trouxe reflexdes importantes: primeiramente, evidenciou a
centralidade do diretor para a resiliéncia institucional da escola. Sua atuacdo mediadora foi
determinante para mitigar impactos da crise e achar caminhos de continuidade. Em segundo
lugar, expds a necessidade de preparar e apoiar diretores para serem mediadores eficazes, seja
por meio de formacgéo continuada especifica (em gestdo de crises, comunicacdo ndo violenta,
trabalho com a comunidade), seja por meio de redes de apoio matuo (como féruns de diretores

para troca de experiéncias).



79

Como asseveram Oliveira e Santos (2019), formar gestores em competéncias
interpessoais e interculturais é fundamental para que atuem bem em contextos complexos. A
mediacdo administrativa, pedagogica e comunitaria praticada durante a pandemia deixou ligdes
preciosas sobre 0 quanto a qualidade da gestao escolar influencia a capacidade de superacéo de

adversidades pela escola.

4.2.3 Limites e possibilidades da atuacao do/a diretor/a escolar em sistemas educacionais
distintos

A atuacdo do/a diretor/a escolar sofre influéncia direta do sistema educacional em que
se insere, variando em atribuicGes, grau de autonomia e condicbes de trabalho conforme o
contexto institucional. Ao analisar distintos sistemas, por exemplo, o brasileiro e o paraguaio,
ou mesmo diferencas entre redes municipais, estaduais e privadas, € possivel identificar limites
e possibilidades especificas que moldam a acdo do gestor escolar. Aqui, iluminam-se algumas
dessas diferengas, com énfase no caso da fronteira Brasil-Paraguai, onde dois sistemas
nacionais distintos coexistem lado a lado.

No Brasil, o ordenamento educacional, pautado pela Constituicdo Federal de 1988 e
pela Lei de Diretrizes e Bases (LDB, Lei n° 9.394/1996), preconiza a gestdo democratica nas
escolas publicas, incentivando instrumentos de participacéo (conselhos escolares, eleicdes para
diretores em alguns entes federados, projetos politico-pedagdgicos construidos coletivamente).
Na prética, isso se traduz em uma possibilidade maior de autonomia da unidade escolar, embora
variavel conforme a rede. Em muitas redes municipais e em parte dos estados, os diretores tém
margem para tomar decisdes quanto a gestdo de recursos descentralizados (verbas do PDDE,
por exemplo), adequacgfes curriculares complementares, gestdo do pessoal de apoio e
organizacdo do calendario escolar, desde que respeitados os marcos legais gerais. Essa
autonomia possibilita respostas mais ageis e contextualizadas a problemas locais, como
frequentemente relatado durante a pandemia (quando escolas com diretores proativos e com
liberdade de iniciativa conseguiram implementar estratégias de ensino remoto ajustadas a sua
comunidade mais rapidamente). Por outro lado, ha limites impostos por desigualdades intra-
sistema: diretores de escolas situadas em contextos socioeconémicos desfavorecidos ou em
municipios com baixa capacidade administrativa enfrentam restricbes de recursos e apoio
técnico, o que limita sua atuacdo apesar da autonomia formal (Gonzalez; Santos, 2022). Além
disso, o Brasil carece de uma politica nacional consolidada de formacéo e selecéo de diretores,

apesar de iniciativas pontuais, o que significa que a capacitagdo desses profissionais depende
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de esforcos localizados. Essa lacuna pode limitar a atuacdo de diretores menos experientes ou
sem formac&o especifica em gestdo, especialmente frente a desafios complexos.

No Paraguai, o sistema educacional é tradicionalmente mais centralizado. O MEC emite
normas rigidas e detalhadas para as escolas, cabendo ao diretor cumpri-las. A nomeacao dos
diretores, historicamente, foi um processo politizado e central, embora reformas nos Gltimos
anos tenham introduzido concursos para direcdo em algumas regides, buscando
profissionalizacdo (Benitez, 2020). Nesse ambiente, o limite mais evidente € a restrita
autonomia escolar: curriculo, material didatico, calendario e até movimentacdo de professores
séo decididos pelo MEC. O diretor atua como executor fiel das diretrizes, tendo pouco espaco
oficial para inovagdes locais. 1sso pode tolher iniciativas criativas. Durante a pandemia, por
exemplo, diretores paraguaios tinham que aguardar orientagdes centralizadas sobre
praticamente cada passo (desde como distribuir cadernos até quando iniciar atividades
remotas), 0 que atrasou a adogéo de solugdes que no Brasil puderam emergir de baixo para
cima.

Entretanto, esse mesmo sistema centralizado pode oferecer possibilidades em termos
de maior uniformidade de apoio: todos os diretores paraguaios receberam materiais impressos
padronizados para entregar aos alunos sem internet, enquanto no Brasil essa responsabilidade
recaiu sobre cada rede ou escola, levando a disparidades (Rodrigues; Benitez, 2022). Outra
possibilidade do modelo paraguaio destacada por Caballero (2017) é que a profissionalizacdo
em curso (com concursos e formacdo inicial para diretores) tende a criar um corpo de gestores
mais homogéneo em conhecimento técnico, o0 que a médio prazo pode elevar o patamar geral
de gestdo nas escolas, diferente do Brasil onde ha grandes variacdes de perfil entre os diretores.

No contexto especifico das cidades-gémeas de fronteira, essas diferencas de sistema se
refletem em assimetrias na atuacdo dos gestores. Em Ponta Pora (Brasil), os diretores
municipais gozam de relativa autonomia para gerir suas escolas, podendo dialogar diretamente
com a Secretaria Municipal de Educacdo para adaptacGes locais. Além disso, estdo inseridos
em uma cultura de gestao que valoriza a participacéo de colegiados escolares, o que possibilita
dividir responsabilidades e buscar solucdes coletivas. Em Pedro Juan Caballero (Paraguai), os
diretores respondem diretamente a supervisores do Ministério da Educacdo e Ciéncias (MEC)
e dispdem de limitada autonomia para promover mudancas, 0 que 0s conduz a uma postura de
gestdo mais hierarquica e individualizada. Essa assimetria tornou-se particularmente evidente
durante o enfrentamento da pandemia de Covid-19: nas escolas de Ponta Pora, a trajetéria de
gestdo democratica local favoreceu iniciativas coletivas, com a comunidade escolar reunindo-

se virtualmente para deliberar sobre estratégias pedagogicas e o uso de recursos. Em Pedro Juan
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Caballero, por sua vez, os gestores dependeram sobretudo de redes informais de apoio, como
colegas diretores e organizagdes ndo governamentais, e da propria inventividade individual,
dada a pouca flexibilidade oferecida pela estrutura oficial (Bueno; Sanabria, 2024).

Outro ponto de contraste diz respeito as condi¢des de trabalho e valorizacdo do diretor.
No Brasil, especialmente em algumas redes, ha incentivos e gratificagdes pelo exercicio da
fungéo, formagdo continuada oferecida por universidades ou centros de formagéo, e certa
projecao social do diretor como lider comunitario. No Paraguai, a literatura (Benitez, 2020)
aponta que a funcdo diretiva nem sempre € atrativa: salarios ndo muito superiores aos dos
professores, cargas administrativas elevadas e baixa autonomia tornam o cargo pouco
valorizado, o que historicamente abriu margem para indicagdes por favoritismo mais do que
por vocacdo. Esses fatores limitam a motivacdo e a atuacdo proativa de muitos gestores
paraguaios, segundo estudos sobre profissionalizacdo da gestdo no pais. Contudo, é preciso
reconhecer que também hé& possibilidades: projetos de cooperacéo internacional e formacdo em
gestdo escolar tém incluido diretores paraguaios em intercdmbios e capacitacGes (Ferreira,;
Caballero, 2023), e a propria convivéncia fronteirica com gestores brasileiros tem propiciado
trocas de experiéncias que ampliam os repertérios de ambos os lados (Cardoso; Villalba, 2021).

Por fim, convém mencionar que, dentro de um mesmo pais, sistemas distintos (publico
vs. privado, municipal versus estadual) também criam cenarios diferentes para a direcdo
escolar. Diretores de escolas privadas costumam ter maior autonomia administrativa (pois nao
estdo presos a burocracia governamental) e, as vezes, mais recursos, mas respondem as pressoes
do mercado e dos mantenedores privados, o que pode limitar abordagens mais sociais ou
participativas. Ja diretores de escolas publicas estaduais podem lidar com estruturas
hierarquicas pesadas, mas ao mesmo tempo contam com redes de apoio maiores (supervisores,
coordenadores regionais).

A literatura sugere que diretores em sistemas com governanca colegiada, isto €, com
apoio de equipes gestoras, vices, orientadores, tém mais possibilidades de dividir
responsabilidades e inovar do que aqueles que atuam isoladamente (Vieira, 2005).

Assim, os limites e possibilidades da atuacdo do/a diretor/a escolar estdo
intrinsecamente ligados as caracteristicas dos sistemas educacionais em gque operam. Enquanto
sistemas descentralizados e com cultura democratica oferecem margem para protagonismo e
adaptacdo local (mas as vezes carecem de equidade no suporte a todos os diretores), sistemas
centralizados garantem alinhamento e apoio uniforme (mas podem sufocar a iniciativa local e
desmotivar pela falta de autonomia). No cruzamento dessas diferengas, como na fronteira

Brasil-Paraguai, emergem tanto tensdes quanto aprendizados mutuos.
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Observa-se que, apesar dos limites institucionais, muitos gestores constroem
possibilidades de agéo criativa e eficaz ao articular o melhor de cada modelo, importando
praticas participativas para contextos centralizados, ou buscando a padronizacdo de certos
procedimentos de sucesso em contextos mais autbnomos. Em ultima instancia, compreender
essas dinamicas reforca a ideia de que o fortalecimento da gestdo escolar depende tanto de
politicas macro (que definem estruturas e incentivos do sistema) quanto das microagdes e

interacdes que cada diretor é capaz de realizar em seu cotidiano institucional.

4.3 Politicas educacionais em contexto de fronteira Brasil-Paraguai: marcos hormativos,
diretrizes e conceito de politicas educacionais e sua aplicacdo em regides de fronteira

Politicas educacionais sdo entendidas como o conjunto de diretrizes, normas, programas
e acOes planejadas pelos drgdos governamentais com vistas a organizar e orientar os sistemas
de ensino. Segundo Shiroma (2005), resultam de processos sociopoliticos e expressam projetos
de sociedade, influenciando diretamente o cotidiano escolar, desde a defini¢do de curriculos e
formas de financiamento até os modos de gestdo, a formacao de professores e os critérios de
avaliacdo. Sao, em esséncia, as "regras do jogo" que conformam a oferta educacional em cada
territorio.

Quando aplicadas a regibes de fronteira, essas politicas enfrentam desafios que
extrapolam os contextos para os quais foram originalmente formuladas. Territdrios fronteiricos
situam-se na periferia geopolitica dos Estados e convivem cotidianamente com ordenamentos
nacionais distintos, realidades socioculturais hibridas e fluxos populacionais intensos entre
paises. Politicas educacionais concebidas de forma homogénea em ambito nacional raramente
contemplam especificidades como o bilinguismo comunitario, a mobilidade de alunos entre
sistemas distintos ou as demandas interculturais proprias desses espacos. Dalla Corte e Paiva
(2014) observam que essa inadequacdo tende a aprofundar desigualdades nas regides
fronteirigas, que ja partem de condigdes estruturalmente desfavoraveis em relagdo aos centros
nacionais.

Essa constatacdo fez emergir, nos Gltimos anos, discussGes sobre a necessidade de
contextualizar as politicas educacionais para zonas de fronteira, adaptando-as ou
complementando-as com medidas especificas. Rodrigues e Benitez (2022) argumentam que,
para alcancar efetividade nesses territorios, as politicas precisam dialogar com 0s contextos

transnacionais e multiculturais ali presentes, o que implica ndo apenas ajustes técnicos, mas
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uma mudanga de perspectiva sobre o que significa educar em territérios onde duas ou mais
nacdes se encontram cotidianamente.

Ao mesmo tempo, regides de fronteira ndo devem ser vistas apenas como espacos
problematicos para a aplicacdo das politicas, mas também como lugares de inovacdo e
cooperacdo. No @mbito do Mercosul, o conceito de educacéo intercultural de fronteira inspirou
programas especificos e influenciou a formulacdo de politicas em paises membros,
demonstrando que a experiéncia fronteirica pode retroalimentar as politicas educacionais
nacionais com praticas de integracdo e valorizacdo da diversidade. Ha, portanto, uma dupla
dindmica em operacdo: de um lado, a necessidade de superar a visdo centralista e genérica das
politicas para torna-las aderentes as realidades fronteiricas; de outro, as oportunidades que a
fronteira oferece de enriquecer as politicas com préticas interculturais e colaborativas nascidas
nesses espacos de encontro entre povos.

E nesse quadro analitico que se inserem 0s marcos normativos e as iniciativas
examinados nas se¢des seguintes. O foco desta secdo é distinto: identificar os instrumentos que
incidem diretamente sobre as escolas de cidades-gémeas como Ponta Pord e Pedro Juan
Caballero, examinar as politicas linguisticas desenhadas para esses territorios, analisar o
Programa Escolas Interculturais de Fronteira como principal iniciativa binacional nesse campo
e, por fim, discutir os limites estruturais que dificultam a implementacéo dessas politicas. Cada

um desses elementos serd tratado nas subsecdes a seguir.

4.3.1 Marcos normativos das politicas educacionais no Brasil aplicaveis a fronteira

O arcabouco normativo brasileiro em educacdo, apresentado em seus fundamentos
gerais no Capitulo 2, ndo faz referéncias explicitas e sistematicas as regides de fronteira. Os
principios constitucionais de igualdade, gestdo democratica e direito a educacdo, bem como as
disposicdes da LDB/1996 sobre autonomia pedagdgica e adequacdo as peculiaridades
regionais, formam uma base que ampara indiretamente iniciativas especificas para esses
territérios. O que merece destaque aqui sdo 0s instrumentos que incidem diretamente sobre o
contexto fronteirico e que nao foram objeto de analise anterior.

A Portaria n°® 125/2014 do Ministério da Integracdo Nacional é o primeiro desses
instrumentos. Ao estabelecer a relacdo oficial de cidades-gémeas na faixa de fronteira do Brasil,
ela reconheceu Ponta Pord como parte desse recorte territorial diferenciado, subsidiando ag¢oes

interministeriais e viabilizando a participa¢do no Programa Escolas Interculturais de Fronteira.
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Trata-se de um marco de ordem territorial que, embora ndo seja educacional em si, produziu
efeitos concretos na politica escolar local.

Nessa mesma direcdo, o Decreto n° 10.092/2019 internalizou no ordenamento brasileiro
0 Protocolo de Integracdo Educativa do Mercosul, garantindo o reconhecimento reciproco de
estudos de educacdo basica entre os paises membros. Para cidades-gémeas como Ponta Pora e
Pedro Juan Caballero, onde alunos atravessam a fronteira cotidianamente, esse decreto € um
instrumento fundamental, ainda que sua aplicacdo cotidiana esbarre em desconhecimento e
burocracia, como se discutir adiante.

Mais recente e igualmente relevante para o contexto fronteirico, a Lei n° 14.644/2023
tornou obrigatdria a criacdo de conselhos escolares em todas as escolas publicas de educacao
basica. Numa regido onde a comunidade escolar é composta por familias de duas nacionalidades
e dois idiomas, a implementacdo desses colegiados teria potencial para criar espacos formais
de participacdo intercultural. Como o estudo empirico revelou, o conselho escolar ndo foi
implementado na rede municipal de Ponta Pord, configurando ndo apenas uma lacuna
democratica, mas um descumprimento normativo com implicacdes especialmente sensiveis
nesse territorio.

Em nivel municipal, o Decreto n® 9.566/2023 de Ponta Pord instituiu o Processo Seletivo
Interno para composicdo do quadro de diretores, buscando critérios técnicos e meritocraticos
que profissionalizem a gestdo escolar local, aspecto com impacto direto na capacidade das
escolas de lidar com os desafios fronteiricos.

O conjunto desses instrumentos revela que o Brasil dispde de uma base normativa que
cria possibilidades reais para a educagdo na fronteira: autoriza flexibilizacbes pedagdgicas,
garante reconhecimento de trajetérias escolares de alunos migrantes e exige participacdo
comunitaria institucionalizada. A efetividade dessas possibilidades, porém, depende de
regulamentacdo especifica, vontade politica e capacidade de implementacdo local, trés
elementos que, como se vera nas se¢des seguintes, ainda apresentam lacunas significativas nos

dois lados da fronteira.

4.3.2 Marcos normativos das politicas educacionais no Paraguai aplicaveis a fronteira

Os fundamentos gerais do sistema educacional paraguaio foram tratados no Capitulo 2,
onde se descreveu sua estrutura centralizada, o papel do Ministério da Educacdo e Ciéncias e

0s marcos legais que organizam a educagéo bésica no pais. Partindo desse pano de fundo, cabe
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examinar aqui os instrumentos que produzem efeitos concretos nas escolas de Pedro Juan
Caballero em razéo de sua condicdo fronteirica e, sobretudo, 0 que esses instrumentos nao
preveem.

A Lei de Linguas n° 4.251/2010 é o ponto de partida mais relevante para compreender
a especificidade linguistica do contexto. Ao oficializar o Paraguai como pais bilingue e
determinar que o sistema escolar promova o espanhol e o guarani conforme a realidade de cada
regido, a lei impde as escolas do departamento de Amambay uma gestéo linguistica ja complexa
em si mesma. Acrescente-se a presenca cotidiana do portugués trazida pelos alunos e familias
brasileiras, lingua que nenhuma norma paraguaia reconhece como componente curricular nas
escolas publicas, e o resultado ¢ um véacuo normativo que coloca os diretores diante de
demandas para as quais ndo ha respaldo legal.

O Decreto n° 4374/2004, que regulamenta o funcionamento das institui¢cbes educativas
e define as atribuicOes dos diretores, refor¢a essa limitacdo. Do ponto de vista fronteirico, o
aspecto mais revelador é o que o decreto ndo contempla: ndo ha clausulas que reconhegcam as
especificidades das escolas localizadas em zonas limitrofes, ndo existe previsao de docentes
bilingues em portugués e tampouco ha flexibilidade curricular para incorporar conteidos do
pais vizinho. As escolas de Pedro Juan Caballero submetem-se as mesmas regras aplicadas a
qualquer escola nacional paraguaia, tornando a fronteira invisivel do ponto de vista normativo.

Os acordos do Mercosul educacional, por sua vez, representam uma excegao parcial a
essa invisibilidade. O Paraguai, como membro do bloco, internalizou os protocolos de
reconhecimento reciproco de estudos, o que, em tese, facilita a transferéncia de alunos
brasileiros para escolas paraguaias e vice-versa. Na pratica, porém, a auséncia de procedimentos
claros e o desconhecimento local sobre esses direitos fazem com que a aplicacéo cotidiana fique
a cargo de cada escola, sem protocolo uniforme, um problema que os gestores precisam resolver
individualmente, caso a caso.

O Plan Nacional de Desarrollo de la Educacion 2024-2030, ainda em fase inicial de
implementacdo, aponta para metas de qualidade, equidade e descentralizagdo progressiva.
Embora ndo faca referéncia explicita as regifes de fronteira, suas diretrizes de atencdo a
populacdes vulneraveis abrem perspectiva de que escolas de Pedro Juan Caballero possam, em
médio prazo, ser contempladas em estratégias diferenciadas, desde que haja vontade politica de
traduzir essas metas em acdes territorialmente situadas.

O que a analise desses marcos revela é uma assimetria de fundo entre os dois lados da
fronteira: enquanto o Brasil ao menos autoriza flexibilizagOes e reconhece o recorte das cidades-

gémeas como territorio diferenciado, o Paraguai mantém uma uniformidade normativa que trata
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Pedro Juan Caballero como qualquer outra escola do interior do pais. Essa diferenca ndo ¢
irrelevante, ela condiciona o que os gestores podem ou néo fazer, e explica, em parte, por que
as solucOes para os desafios fronteiricos dependem tanto de iniciativas informais e pessoais dos

diretores.

4.3.3 Politicas educacionais linguisticas em regifes de fronteira

A secdo 2.4 deste trabalho apresentou os fundamentos da politica linguistica e da
interculturalidade na gestéo educacional em Brasil e Paraguai. Retoma-se aqui ndo para repetir
esses fundamentos, mas para examinar como eles se traduzem, ou deixam de se traduzir, em
acOes concretas nas escolas fronteiricas de Ponta Pord e Pedro Juan Caballero, e que iniciativas
especificas foram desenvolvidas para esse contexto.

O ponto de partida é o contraste normativo entre os dois lados: enquanto o Paraguai tem
o bilinguismo espanhol-guarani como obriga¢do constitucional no curriculo escolar, o Brasil
ndo estabelece nenhuma politica de ensino bilingue obrigatorio para suas regides de fronteira.
A revogacao da obrigatoriedade do ensino de espanhol pela reforma do ensino médio de 2017
aprofundou esse desequilibrio, deixando as escolas fronteiricas brasileiras sem respaldo legal
para sustentar o ensino da lingua do pais vizinho como componente regular. O resultado pratico
é que em Ponta Pord o ensino de espanhol passou a depender da iniciativa da rede municipal,
sem qualquer garantia de continuidade. Esse cenario contribui para o que pesquisadores
denominam "educacdo de surdos bilingues™ na fronteira, cada lado pouco conhece formalmente
a lingua do outro (Cardoso; Villalba, 2021).

Diante dessa lacuna, algumas iniciativas buscaram construir alternativas. No campo
regional, o Referencial Curricular para Escolas Bilingues de Fronteira, elaborado no ambito do
Mercosul Educacional, prop6s orienta¢fes para curriculos que integrem portugués e espanhol
desde os anos iniciais, contextualizando o ensino na realidade fronteirica. Sem implementacao
universal, esse referencial serviu de base conceitual para as experiéncias-piloto do Programa
Escolas Interculturais de Fronteira, discutido na sec¢do seguinte.

No plano estadual, a Secretaria de Educacao do Mato Grosso do Sul implantou projetos
de escolas bilingues portugués-espanhol em municipios fronteiricos como Ponta Pora a partir
de 2015, com adog&o parcial do curriculo em espanhol e intercdmbio de docentes com paises

vizinhos (Bueno; Souza; Lima, 2025). Essas experiéncias demonstraram a viabilidade da



87

educacdo bilingue fronteirica e seus impactos positivos em engajamento, sentimento de
pertencimento e comunicagdo comunitaria, mesmo sem uma politica nacional que as
respaldasse formalmente.

Do lado paraguaio, a lacuna normativa é ainda mais acentuada. Nenhuma politica
nacional incorpora o portugués nas escolas publicas de fronteira, e a aprendizagem dessa lingua
pelos estudantes de Pedro Juan Caballero ocorre quase exclusivamente por via informal,
convivéncia cotidiana, acesso a midias brasileiras e relagcdes comerciais. Algumas escolas
privadas introduziram o ensino de portugués como diferencial competitivo, e cursos livres séo
ofertados por entidades civis, mas o sistema publico permanece sem essa oferta de modo
regular.

Candau (2016) argumenta que uma politica educacional intercultural critica vai além do
ensino da lingua estrangeira: exige incorporar visdes de mundo distintas, celebrar a pluralidade
cultural e transformar a escola em espaco de encontro de diferengas. Nessa perspectiva, as
politicas linguisticas de fronteira precisam ser acompanhadas de politicas culturais, curriculos
que incluam a histéria compartilnada dos dois paises, eventos escolares binacionais,
intercdmbio de experiéncias entre alunos. Acdes nesse sentido ocorrem pontualmente em Ponta
Pord e Pedro Juan Caballero, como feiras culturais bilingues e projetos de intercambio, mas
sem o suporte de uma politica estruturada que Ihes garanta continuidade e alcance sistematico.

O bilinguismo fronteirigo, portanto, ainda é tratado pelas politicas educacionais de
ambos 0s paises como questdo, resolvida localmente quando surge. Transforma-lo em politica
explicita, com formacdo docente, materiais didaticos bilingues e reconhecimento curricular
formal, seria 0 passo necessario para que o que hoje é improviso se torne direito garantido as

comunidades que vivem nesse espaco de encontro entre nagdes.

4.3.4 O Programa Escolas Interculturais de Fronteira (PEIF): objetivos, limites e alcance

O PEIF — em espanhol também denominado Programa de Escuelas Interculturales de
Frontera (PEIF/PEIBF), foi uma iniciativa conjunta do Brasil e de paises vizinhos no ambito
do Setor Educacional do Mercosul, concebida para promover a integracdo educacional em
zonas fronteirigas atraves do bilinguismo e da interculturalidade. Instituido oficialmente no
Brasil pela Portaria MEC n° 798, de 2012, o programa tinha como objetivo central oferecer uma
educacdo intercultural bilingue de qualidade em escolas localizadas na linha de fronteira,

valorizando as linguas e culturas de ambos os lados e fortalecendo a cooperacdo entre 0s
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sistemas educativos dos paises envolvidos. O PEIF envolveu, em sua concepgdo, parcerias
binacionais entre escolas “gémeas”, por exemplo, uma escola brasileira de fronteira seria
pareada com uma escola do pais vizinho mais proximo, de modo que ambas desenvolvessem
atividades em conjunto.

Obijetivos e caracteristicas: Entre os objetivos especificos do PEIF estavam: (a) Ensino
bilingue, introduzir no curriculo das escolas participantes o ensino intensivo da lingua do pais
vizinho (espanhol nas escolas brasileiras e portugués nas estrangeiras, além de eventualmente
linguas indigenas locais), preferencialmente mediante co-docéncia (um professor nativo de
cada idioma atuando em sala); (b) Producdo de material didatico intercultural: elaborar e
distribuir recursos pedagdgicos contextualizados a realidade fronteiriga, com conteudo das duas
culturas; (c) Formacdo continuada de professores: capacitar docentes para metodologias de
educacdo bilingue e intercultural, incluindo trocas de experiéncias e estagios no pais vizinho;
(d) Projetos pedagdgicos integrados: desenvolver atividades como feiras culturais, projetos de
leitura, eventos civicos e artisticos envolvendo conjuntamente alunos e professores das escolas
parceiras dos dois paises; (e) Reducdo da evasdo e melhoria da aprendizagem em contexto de
fronteira: a hipotese era de que, tornando a escola mais acolhedora a identidade local e
superando barreiras linguisticas, os estudantes teriam maior engajamento e sucesso escolar.

O alcance inicial do programa incluiu fronteiras do Brasil com o Paraguai, Uruguai e
Bolivia, selecionando municipios estratégicos. Na fronteira Brasil-Paraguai, Ponta Pora e Pedro
Juan Caballero foram contempladas, assim como outras duplas de cidades (Coronel Sapucaia-
Capitan Bado; Foz do Iguacu-Ciudad del Este etc.). Escolas publicas municipais e estaduais de
ensino fundamental foram majoritariamente o foco. As redes envolvidas firmaram convénios
com o MEC brasileiro e com 0 MEC paraguaio para apoio técnico e algum repasse de recursos
(no caso brasileiro, por meio de projetos financiados pelo FNDE). Durante os anos de
implementacdo (aprox. 2012 a 2016), o PEIF concretizou diversas acGes: turmas bilingues
foram criadas, professores paraguaios lecionaram nas escolas brasileiras parceiras e vice-versa,
e eventos interculturais ocorreram com frequéncia. Relatos de Bueno (2019) indicam que os
alunos atendidos passaram a demonstrar maior proficiéncia na segunda lingua e interesse nas
culturas vizinhas, enquanto as comunidades escolares desenvolveram lagos de amizade e
compreensdo mutua.

Limites e desafios: Apesar das virtudes do desenho do programa, sua implementacao
enfrentou obstaculos significativos. Primeiro, houve descontinuidades politicas: o PEIF foi
fortemente impulsionado em 2012-2014, mas a troca de governos no Brasil em 2016 levou a

despriorizacdo do programa a nivel federal. Com a falta de renovagéo de convénios e de apoio
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financeiro, muitas acgbes foram interrompidas ou mantidas apenas por esforgos locais
esporédicos. O trecho do texto original aponta que o encerramento do mandato do governo que
implementara o PEIF acarretou a interrupcdo do programa, rompendo ciclos de formacéo
bilingue, desarticulando redes transfronteiricas e evidenciando a vulnerabilidade de politicas
dependentes de continuidade administrativa. Essa descontinuidade é um limite estrutural de
muitas politicas educacionais inovadoras no Brasil.

Outro limite foram dificuldades burocréticas e legais: por exemplo, para um professor
paraguaio atuar formalmente em escola brasileira, era preciso convénios que nem sempre se
ajustavam as regras de contratacdo nacionais; a emissao de certificados bilingues ou o registro
de alunos “compartilhados” entre escolas enfrentou falta de normativas claras; as diferengas no
calendario escolar e na jornada (Paraguai tem calendéario anual distinto e jornada escolar menor)
exigiam conciliagdes complexas. Nem todos esses entraves foram solucionados, resultando em
implantacédo parcial das ideias do programa.

Ademais, houve o alcance limitado em nimeros: apesar de emblematico, o PEIF atingiu
algumas dezenas de escolas, 0 que é pouco frente ao universo de centenas de escolas em
fronteiras. Muitos professores continuaram sem formacao especifica e muitos alunos de regides
fronteiricas nunca tiveram acesso a ag0es do programa. Em outras palavras, faltou escala e
interiorizag&o.

Por fim, um desafio constante foi o preparo insuficiente de docentes para a
interculturalidade. Mesmo com formacdes oferecidas, mudar préaticas pedagdgicas e incorporar
visdes bilingues ndo € imediato. Alguns professores sentiam-se inseguros em ensinar numa
segunda lingua ou em trabalhar com um colega estrangeiro dentro da mesma sala, exigindo
periodo de adaptacéo e apoio pedagdgico continuo (Ferreira; Caballero, 2023).

Alcance e legado: Apesar dos limites, o PEIF deixou um legado importante. Ele
demonstrou na pratica que é possivel implementar escolas interculturais bilingues em
fronteiras, com beneficios concretos: aumento da frequéncia, participacdo dos pais em eventos
bilingues, melhoria da imagem da escola perante a comunidade e a incluséo de alunos que antes
se sentiam deslocados por barreiras de lingua. O programa também gerou materiais
pedagdgicos e metodologias que permanecem como referéncia. Algumas redes mantiveram
elementos do PEIF mesmo apos seu arrefecimento, por exemplo, a Prefeitura de Ponta Pora
continuou a oferecer ensino de lingua espanhola nas escolas municipais adjacentes a fronteira,
inspirada pelo programa (ainda que sem co-docéncia formal). Professores formados no PEIF
tornaram-se multiplicadores, influenciando novas geracbes de docentes a valorizar a

interculturalidade (Bueno; Sanabria, 2024).



90

No ambito do Mercosul, o PEIF é frequentemente citado como modelo a ser retomado
e ampliado. Ha propostas de reativd-lo com atualizacBes (por exemplo, incluindo uso de
tecnologias digitais para conectar escolas gémeas, 0 que a pandemia mostrou ser viavel). O
alcance geografico do programa, que cobriu fronteiras sul-americanas diversas, criou também
uma rede de escolas de fronteira que hoje se reconhecem como parte de um movimento maior.
Essa rede informal de educadores de fronteira, conectados por eventos e publicagdes, € um ativo
importante.

Em sintese, foi uma politica publica inovadora e bem alinhada as necessidades
fronteiricas, cujos objetivos de integracdo linguistica e cultural mostraram-se acertados. Seus
limites decorreram mais de fatores politicos e estruturais do que de falhas conceituais. O alcance
qualitativo, em termos de impacto nas comunidades atendidas, foi bastante positivo, embora
guantitativamente ainda restrito. Fica a licdo de que iniciativas assim precisam de
institucionalizacdo mais forte para sobreviver a mudancas de governo e de que a educacdo de
fronteira requer continuidade e perseveranca. O PEIF plantou sementes que, se cultivadas,
podem transformar a realidade de muitas escolas em zonas limitrofes, construindo uma

educacdo verdadeiramente sem fronteiras.

4.3.5 Consideracdes analiticas sobre os limites da implementacéo de politicas educacionais
na fronteira

A implementacdo de politicas educacionais na fronteira Brasil-Paraguai, a luz do
exposto, revela um processo de mediacdo permanente entre diferentes ordens: normativas,
culturais e institucionais. Apesar da existéncia de arcaboucos legais e programas direcionados,
persistem diversos limites que dificultam a materializacdo plena das politicas nesses contextos.
Ao mesmo tempo, identificam-se possibilidades e estratégias que tém emergido para contornar
tais limites. Nesta secdo final, analisamos criticamente esses aspectos, sintetizando os principais
desafios e apontando caminhos.

Um primeiro limite claro é a descontinuidade e falta de institucionalizacéo de politicas
especificas para a fronteira. Iniciativas como o PEIF dependeram de projetos de governo e ndo
se tornaram politica de Estado, tornando-se vulnerdveis a cortes e desmantelamentos. A
auséncia de um capitulo dedicado as fronteiras nos planos nacionais de educagéo, tanto do
Brasil quanto do Paraguai, reforca essa descontinuidade: as metas e estratégias raramente
contemplam a¢es afirmativas ou recursos diferenciados para essas areas. Sem prioridade nos

orcamentos e agendas centrais, as escolas fronteiricas ficam sujeitas a invisibilidade
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institucional, tendo que lutar por atencdo dentro de politicas genéricas que nao consideram seus
contextos. Isso se traduz em insuficiéncia de investimentos em infraestrutura, formacgéo e
materiais adequados a interculturalidade, por exemplo.

Relacionada a isso esta a fragmentacdo de competéncias federativas. No caso brasileiro,
a Unido, estados e municipios tém responsabilidades compartilhadas na educacao basica. Em
regides de fronteira, essa coordenacdo federativa ganha complexidade por envolver ainda um
pais vizinho. Muitas vezes, uma acao depende de acordo entre um municipio brasileiro e o MEC
paraguaio, ou entre um estado brasileiro e autoridades de outro pais, exigindo combinacgdes que
ndo previstas claramente em lei. A implementacdo de politicas integradas esbarra, entdo, na
falta de mecanismos formais binacionais de gestdo educacional. Diferente de &reas como
seguranca publica (onde ha acordos de cooperagdo transfronteirica), na educacdo, ndo héa
comités ou instancias regulares que unam autoridades dos dois paises para deliberar sobre temas
escolares fronteiricos. Essa lacuna organizativa resulta em dependéncia de relagfes pessoais e
esforgos locais: diretores que se entendem e articulam, secretarios municipais brasileiros que
buscam dialogo informal com técnicos paraguaios etc. Sdo praticas louvaveis, mas que nao
substituem politicas estruturadas.

Outro limite estd nas desigualdades estruturais entre as regides e entre os sistemas. As
fronteiras sul-mato-grossenses e sul-americanas, em geral, sofrem com indicadores
socioecondmicos abaixo da média nacional (Gonzalez; Santos, 2022). Altos indices de pobreza,
menor escolaridade média dos pais, menor oferta de ensino técnico e superior local e
precariedade de servicos impactam a implementacdo de politicas educacionais, que acabam
tendo que enfrentar esses déficits basicos. A infraestrutura tecnoldgica, fundamental para
muitas politicas atuais (conectividade, informatica etc.), € falha, como se viu durante a
pandemia, quando a exclusdo digital atingiu em cheio os alunos de fronteira. Assim, mesmo
politicas nacionais bem intencionadas (como prover conteddo online, Plataformas do MEC)
ndo alcancam plenamente seu objetivo se ndo houver acbes compensatdrias nessas regides. A
implementacdo equitativa requer investimento diferenciado para que fronteiras superem o
patamar minimo de condigdes.

No que tange aos aspectos culturais e linguisticos, ha limites na capacitacdo e
sensibilizacdo dos agentes implementadores das politicas. Muitos professores, diretores e
técnicos educacionais ndo receberam formacéo para trabalhar em ambientes interculturais e
bilingues. Logo, mesmo quando existe uma orientacdo politica (por exemplo, um referencial
curricular bilingue), sua aplicagdo fica comprometida pela falta de preparo e eventuais

resisténcias. Certas mentalidades monolingues persistem, como a visdo de que falar guarani ou
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“portunhol” no ambiente escolar seria indesejado, ou que adaptar curriculo a realidade local
seria “rebaixar” o padrdo, o que atua como barreira simbdlica a implementacao de politicas de
valorizagéo da cultura local. Combater essas vis@es requer trabalho formativo e de mudanca de
concepgao, o que nem sempre é contemplado nos programas.

A burocracia e lentiddo administrativa também figuram como obstaculo. Politicas
educacionais muitas vezes envolvem repasse de recursos, contratagdo de profissionais, compra
de materiais, e processos que, se ja sdo morosos em condic¢des normais, podem emperrar ainda
mais quando envolvem convénios internacionais ou arranjos atipicos. Relatos de gestores do
PEIF apontam que houve atrasos na liberagdo de verbas para atividades conjuntas e dificuldade
de adequar prestaces de contas a dois paises diferentes (Bueno, 2019). Tais entraves
desestimulam agentes locais e podem levar ao abandono de a¢Ges por cansago burocratico.

Contudo, frente a esses limites, as consideracGes analiticas também revelam
possibilidades e estratégias que vém sendo acionadas. Uma delas é o fortalecimento da
governanca democratica local como suporte a implementagdo. Embora a literatura aponte 0s
conselhos escolares como instancias fundamentais para legitimar e ajustar politicas em
contextos de fronteira, essa estrutura ndo se encontra institucionalizada na Rede Municipal de
Educacdo de Ponta Pord. Nesse cendrio, a participacdo da comunidade ocorre por meio de
reunides com a comunidade escolar e da APM, espagos que assumem o papel de mediar o
didlogo entre gestdo e familias. Quando a comunidade é envolvida e compreende o sentido das
aces, como a introducdo de aulas em espanhol ou o desenvolvimento de projetos de
intercambio, a adesdo tende a ser maior e eventuais resisténcias sdo mais facilmente
contornadas, o que reforga a necessidade de ampliar e formalizar esses espagos participativos
no municipio. Paro (2010) ja sublinhava que a gestdo democratica efetiva é condicdo para a
escola contextualizar politicas e torna-las socialmente significativas.

Para esse autor, a gestdo democratica ndo € um fim em si mesmo, mas 0 meio pelo qual
a escola se torna mais responsiva as necessidades reais de seus estudantes e familias. Quando a
comunidade participa das decisdes, sobre o projeto pedagdgico, o uso dos recursos, a
organizacao dos espacos, a escola fortalece seu vinculo com o territdrio e amplia sua capacidade
de contextualizar as politicas educacionais as especificidades locais, tornando-as socialmente
significativas (PARO, 2010c). Em contextos de fronteira, essa dimensdo participativa e
relacional da gestdo torna-se ainda mais relevante, pois € por meio dela que se constroem 0s
acordos coletivos necessarios para lidar com a diversidade cultural, linguistica e normativa que

caracteriza esses territorios.
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Diante da inagdo governamental em certos pontos, escolas buscaram apoio de
universidades, ONG e prefeituras. Assim, universidades fronteiricas (UFGD, Universidade
Nacional de Assuncdo etc.) atuaram orientando formacfes docentes e pesquisas que d&o
visibilidade as demandas locais (Souza; Kerbauy, 2018). Desse modo, cria-se um corpo de
conhecimento e recomendacdo de politicas a partir da fronteira, que pode influenciar futuros
planejamentos.

Em termos de politicas publicas mais amplas, uma possibilidade identificada é a de
incluir um capitulo fronteirigo nos proximos planos nacionais algo que pesquisadores e gestores
vém recomendando (Vieira, 2021). Incluir metas como “implantar educac¢do bilingue
intercultural nas escolas das cidades-gémeas” ou “assegurar investimento per capita 20% maior
em municipios de fronteira de baixo IDEB” tornaria a preocupagao com a fronteira explicita e
mensuravel. Do lado paraguaio, avancos podem vir da consolidacdo dos concursos para
diretores e professores, garantindo profissionais mais qualificados nas regides afastadas, e da
incorporacdo do ensino de portugués como parte das ofertas de segunda lingua nas escolas
médias.

Analiticamente, percebe-se que a fronteira funciona quase como um espelho que amplia
contradicdes e lacunas das politicas educacionais em geral. Onde ha falta de integracdo entre
instancias, ela se torna mais gritante; onde ha desigualdade, ela se faz mais profunda. Ao mesmo
tempo, a fronteira também evidencia com mais clareza certos principios que deveriam orientar
aeducacdo em qualquer lugar: a necessidade de adaptacdo contextual, de escuta da comunidade,
de flexibilidade normativa. Assim, superar os limites na implementacdo de politicas
educacionais na fronteira implica, em grande medida, avancar em uma gestao educacional mais
sensivel ao territdrio e as pessoas o que vale para a fronteira e fora dela.

Em conclusdo, as politicas educacionais na fronteira Brasil-Paraguai tém enfrentado
limites significativos na etapa de implementacédo, decorrentes de fatores politicos, estruturais e
culturais. No entanto, essas dificuldades ndo ofuscam a convicg¢do de que tais politicas sdo
viaveis e necessarias. As experiéncias narradas demonstram que, quando a escola investe em
governanca democratica, em politicas linguisticas efetivas, em formac&o em rede e em parcerias
transfronteiricas, as diretrizes deixam de ser prescrigdes abstratas e tornam-se experiéncias
concretas de integracdo e justica social. Em territorios marcados por linhas divisorias,
implementar politicas publicas significa também reconhecer a fronteira como espaco de diadlogo
e emancipacao, assim a educacao, bem implementada, se transforma em ferramenta de incluséo,

solidariedade e construcdo de uma cidadania regional compartilhada.
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4.4 Marcos normativos que regulam a atuacao do/a gestor/a escolar no Brasil

Os marcos gerais que regulam a atuacdo do gestor escolar no Brasil, a gestdo
democréatica como principio constitucional, as formas de provimento do cargo e as instancias
colegiadas de participacdo, foram apresentados nas secdes 2.2, 2.2.2 e 2.2.3. Esta se¢do avanca
sobre esse terreno ao examinar os instrumentos normativos especificos que moldaram a atuagéo
dos diretores em Ponta Pord, considerando tanto a condigéo fronteirica quanto as exigéncias
impostas pelo periodo pandémico.

O instrumento mais relevante em nivel municipal ¢ o Decreto n° 9.566/2023, que
instituiu o Processo Seletivo Interno para composic¢do do quadro de diretores das escolas da
rede municipal de Ponta Pord. O processo combina avaliagdo de titulos, prova de
conhecimentos e curso de formacdo, buscando profissionalizar a funcdo diretiva e reduzir a
dependéncia de indicacGes estritamente politico-administrativas. Contudo, um aspecto central
desse modelo merece atencéo critica: ao final do processo, os candidatos aprovados compem
uma lista triplice, e a escolha definitiva do diretor cabe ao Poder Executivo municipal, ndo
necessariamente ao candidato mais votado ou mais bem avaliado pela comunidade escolar. Isso
significa que, embora o decreto introduza critérios técnicos, a deciséo final permanece nas maos
do gestor publico, e ndo da comunidade escolar.

A vontade coletiva de professores, funcionarios e familias pode, portanto, ser
desconsiderada quando o Executivo opta por outro nome da lista. Essa configuragéo relativiza
o principio da gestdo democratica, pois cria uma participacdo formal da comunidade no
processo sem que essa participacdo seja vinculante. Para o contexto fronteirico, a questao se
torna ainda mais sensivel: uma escola de fronteira demanda um gestor com perfil intercultural,
sensivel as especificidades do territorio e com legitimidade junto a uma comunidade composta
por familias de duas nacionalidades. Quando a escolha final escapa a comunidade escolar,
perde-se a oportunidade de selecionar o diretor que essa comunidade, por conhecer a realidade
local, consideraria mais apto para o cargo.

Durante a pandemia, a condi¢do fronteirica impds a normativa local um olhar
diferenciado. A Resolucdo SEME n° 019/2020 da Secretaria Municipal de Educacao de Ponta
Pord prorrogou 0 mandato das Associacfes de Pais e Mestres em carater excepcional,
reconhecendo que as restricdes a circulacdo na fronteira inviabilizavam a participacdo
presencial de familias residentes no Paraguai. Nesse momento, o diretor passou a gerir a

participacdo comunitaria em um cenario em que parte da comunidade escolar estava
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literalmente impedida de cruzar a linha internacional, situagcdo sem equivalente em escolas de
contextos ndo fronteirigos.

No plano federal, normativas de outras areas também regularam indiretamente a atuacao
dos diretores nesse periodo. A Portaria do Ministério da Saude n° 1.857/2020, ao instituir
protocolos sanitarios para a educacdo, tornou 0s gestores responsaveis por medidas como
controle de acesso, uso de equipamentos de protecédo e reorganizacdo dos espagos escolares.
Em Ponta Pord, o cumprimento desses protocolos ganhou camadas adicionais de complexidade:
o0 Brasil e o Paraguai adotavam medidas distintas e em ritmos diferentes, criando situacdes em
que alunos transfronteiricos estavam sujeitos a orientacdes contraditérias. Os diretores
passaram a mediar ndo apenas a relacdo entre escola e familia, mas entre dois sistemas sanitarios
e educacionais com logicas proprias.

O conjunto dessas normativas, municipal, estadual e federal, configura um campo de
regulacdo que, embora ndo mencione explicitamente a fronteira, produziu efeitos especificos
nesse territério. A analise mostra que a condicao fronteirica exige dos diretores uma capacidade
de adaptacdo e mediacdo que vai substancialmente além do previsto em suas atribuicdes
formais, tornando o exercicio da gestdo nesses contextos uma pratica permanentemente situada

entre o que a norma determina e o que a realidade demanda.

4.4.1 Marcos normativos que regulam a atuacdo do/a gestor/a escolar no Paraguai

A estrutura centralizada do sistema educacional paraguaio e o papel do diretor como
executor das politicas do MEC foram descritos na secdo 2.2.1. Trés aspectos ndo abordados
anteriormente merecem aten¢do aqui: as exigéncias linguisticas que a norma bilingue impde ao
gestor fronteirigo, os limites normativos para incorporar o portugués no curriculo e as condi¢es
de nomeacdo dos diretores em Pedro Juan Caballero.

As obrigacdes decorrentes da politica bilingue espanhol-guarani sdo o ponto de partida
mais revelador. O Decreto n® 4374/2004 determina que os diretores garantam o cumprimento
do curriculo nacional, que inclui obrigatoriamente o ensino das duas linguas oficiais. Em Pedro
Juan Caballero, cidade majoritariamente hispand6fona, o guarani é percebido por muitos alunos
urbanos como lingua rural e distante, o que cria resisténcias a sua valorizag&o escolar. O gestor
precisa, assim, equilibrar a obrigacdo de promover o guarani por determinacdo legal com a
realidade cultural local, e fazé-lo enquanto lida simultaneamente com a presenca do portugués,

trazida pelos alunos e familias brasileiras, mas que nenhuma norma reconhece formalmente.
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Essa sobreposicao entre o que a lei exige, 0 que o cotidiano demanda e o que o sistema nédo
autoriza é uma das tensdes mais caracteristicas da gestdo escolar fronteiri¢a no Paraguai.

A impossibilidade normativa de incluir o portugués no curriculo regular sem
autorizacdo ministerial amplifica essa tensdo. Como o MEC paraguaio ndo designa professores
de portugués para escolas publicas de fronteira nem prevé essa disciplina no programa nacional,
qualquer iniciativa nesse sentido depende de convénios especiais, Como 0s que existiram no
ambito do PEIF, ou de arranjos informais com entidades brasileiras. Alguns diretores de Pedro
Juan Caballero firmaram parcerias com universidades ou organizacgdes civis para oferecer aulas
de portugués no contraturno, mas sem respaldo normativo e sem garantia de continuidade. Essa
situacdo expde com precisdo o limite que o modelo centralizado imp&e a adaptacdo local: o
gestor percebe a demanda, tem disposicao para agir, mas ndo encontra amparo formal para fazé-
lo dentro da jornada escolar regular.

A questdo da nomeacdo dos diretores acrescenta outra camada de complexidade.
Conforme analisam Benitez (2020) e Caballero (2017), o processo de designacdo no Paraguai
ainda convive com influéncias politico-partidarias, mesmo em contextos onde concursos foram
implantados. Em Pedro Juan Caballero, onde a dindmica politica local € intensa e a presenca
do Estado central é mediada por agentes departamentais, gestores nomeados por critérios nao
estritamente técnicos tendem a dedicar parte consideravel de seu tempo a manutencdo de
relacbes com liderancas locais para preservar seus cargos, energia que poderia ser canalizada
para a lideranca pedagogica e para o enfrentamento dos desafios fronteiricos.

O que esses trés aspectos revelam, em conjunto, é que 0S marcos normativos que
regulam a atuacao dos diretores em Pedro Juan Caballero delimitam um campo de acéo estreito,
voltado fundamentalmente ao cumprimento das normas centrais do MEC. As especificidades
do contexto fronteirico, o trilinguismo de fato, a presenca de alunos brasileiros, a mobilidade
transnacional, ficam fora do escopo normativo e dependem, para serem minimamente
atendidas, da sensibilidade e da iniciativa individual de cada gestor. Essa dependéncia do
esforco pessoal, na auséncia de politicas estruturadas, € justamente o que a pesquisa empirica

deste trabalho buscou evidenciar e problematizar.

4.4.2 Especificidades institucionais da atuacdo do/a gestor/a escolar em Ponta Pora

Ponta Pord, no Brasil, apresenta especificidades institucionais que moldam a atuacéo de

seus gestores escolares, especialmente por ser um municipio fronteirico dotado de rede propria
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de ensino municipal, além das escolas estaduais. Algumas dessas especificidades derivam dos
marcos normativos e das politicas locais; outras resultam do contexto sociocultural.

Uma primeira especificidade é a presenca de uma Secretaria Municipal de Educacéo
atuante, que formula e implementa politicas educacionais voltadas a realidade local. Os
diretores das escolas municipais de Ponta Pord estdo inseridos num sistema municipal
relativamente autdbnomo, que inclusive participa de programas nacionais com adaptacdes. A
titulo de exemplo, o municipio aderiu ao programa federal Mais Alfabetizagéo.
Institucionalmente, portanto, o diretor ponta-poranense responde a politicas municipais que
buscam explicitamente enfrentar os desafios da fronteira, como a educacdo bilingue e a
integracdo cultural. A criacdo de cargos de professor de Lingua Espanhola na rede municipal
ndo é algo comum em outras cidades do estado, trata-se de uma decisdo institucional que
impacta diretamente a atuacdo do gestor, a quem cabe integrar esses docentes e as acdes de
ensino do espanhol ao projeto pedagdgico da escola.

A proximidade com a fronteira traz a especificidade de lidar cotidianamente com alunos
estrangeiros ou em transito. Diretores de Ponta Pord frequentemente acolhem matriculas de
criancas vindas do Paraguai, filhos de brasileiros residentes no pais vizinho ou mesmo
paraguaios em busca do ensino brasileiro. Ndo ha vedacao legal a isso, uma vez que a legislacéo
brasileira garante matricula independentemente de nacionalidade. Contudo, o gestor enfrenta,
no plano institucional, a burocracia da documentacdo, por vezes o aluno chega sem histérico
escolar adequado, e as barreiras linguistica e curricular. Para contornar essas dificuldades, a
Secretaria orientou a flexibilizacdo do processo: aceitar a matricula de forma condicional e,
posteriormente, buscar a convalidacdo dos estudos realizados no Paraguai, conforme o Acordo
de Admisséo de Titulos e Graus Universitarios do Mercosul.

No campo da gestdo participativa, Ponta Pora consolidou, mesmo antes da lei nacional
de 2023 sobre participacdo, uma tradicéo de colegiados escolares ativos. Cada escola conta com
APM, e espera-se do diretor habilidade para conduzir essas instancias. A especificidade reside
no fato de o gestor de Ponta Pora exercer a gestdo democratica num contexto multilingue, o que
exige o desenvolvimento de estratégias de comunicagdo inclusiva, Candau (2016) recomenda
devolutivas bilingues a comunidade escolar, pratica que os diretores ponta-poranenses buscam
incorporar.

Em termos de resultados e avaliacao, as escolas de Ponta Pora participam de avaliagdes
nacionais (SAEMS, SAEB). Os diretores sdo cobrados por melhorias nesses indicadores e, de
forma especifica, a Secretaria Municipal criou métricas locais para avaliar aspectos como a

reducdo da evasdo e 0 aumento da participacdo dos pais. Isso significa que o gestor ndo se
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concentra apenas em notas, mas também em indicadores de engajamento, condizentes com a
compreensdo de que, em contexto de fronteira, manter os alunos na escola e proximos a cultura
escolar ja constitui um resultado significativo. Essa prioridade institucional no combate a
evasdo leva os diretores a agdes diferenciadas: a formacdo de equipes de busca ativa que
percorrem a area rural e, eventualmente, cruzam a fronteira para localizar alunos desistentes,
em parceria com os conselhos tutelares dos dois paises. Tais iniciativas sdo apoiadas pelo marco
do Programa Busca Ativa Escolar (UNICEF), ao qual Ponta Pord aderiu em articulacdo com
Pedro Juan Caballero. Assim, o diretor ponta-poranense tem a especificidade de atuar em rede
de protecdo social binacional, extrapolando a rotina estritamente pedagégica.

Destaca-se, ainda, a gestdo da seguranca e da ordem publica no ambiente escolar. Por
situar-se em regido de fronteira, Ponta Pord enfrenta problemas de violéncia associados ao
crime organizado e ao trafico de drogas. Institucionalmente, a Secretaria de Educacdo e os
diretores mantém canal permanente com as forcas de seguranca, a policia militar, por meio de
programas como Escola Segura e Programa Educacional de Resisténcia as Drogas (PROERD).
Isso confere ao gestor um papel de vigilancia e protecdo mais amplo do que em contextos menos
vulneraveis: controlar o0 acesso de pessoas estranhas ao ambiente escolar e zelar para que a
escola ndo seja utilizada para aliciamento s&o atribuigdes que, embora ndo formalizadas,
integram a prética cotidiana da direcao.

Em suma, as especificidades institucionais de Ponta Pora fazem com que seus diretores
atuem de maneira multifacetada e adaptativa: sdo gestores bilingues e interculturais,
articuladores interinstitucionais, com a saude, a seguranca publica e os conselhos tutelares,
guardides da participacdo comunitaria em contexto transnacional e promotores da inclusdo e da
permanéncia escolar. Ao cumprirem as funcgdes gerais de qualquer diretor, planejamento,
supervisdo do ensino e gestdo financeira, fazem-no calibrando as politicas educacionais
nacionais e municipais as realidades de uma cidade-gémea, o que exige um repertorio ampliado
de competéncias e sensibilidade para navegar tanto pelas normas brasileiras quanto pelas

influéncias do ambiente paraguaio contiguo.

4.4.3 Especificidades institucionais da atuacdo do/a gestor/a escolar em Pedro Juan
Caballero

Em Pedro Juan Caballero, cidade paraguaia gémea de Ponta Pora, as especificidades

institucionais que caracterizam a atuacdo dos gestores escolares derivam tanto do arcabouco
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centralizado do sistema educacional paraguaio quanto do contexto local de fronteira e suas
particularidades.

Uma primeira especificidade é que os diretores de Pedro Juan Caballero operam sob
uma estrutura administrativa verticalizada: respondem a Direccion Departamental de
Educacion de Amambay, que, por sua vez, segue orientacdes do MEC em Assuncdo. Isso
significa que suas margens de decisdo autbnoma sdo pequenas. Por exemplo, o calendario
escolar, contetdos programaticos e até a distribuicédo de professores sdo decididos centralmente.
No entanto, essa centralizagdo também traz uma institucionalidade solida de apoio técnico:
supervisores pedagogicos regionais visitam regularmente as escolas para supervisionar planos
de aula, e 0o MEC fornece materiais didaticos unificados (livros em espanhol e guarani). Assim,
o diretor atua mais como coordenador do cumprimento dessas diretrizes do que como
formulador local. Ele deve assegurar que todos os professores sigam o programa oficial e que
os alunos utilizem os livros e guias fornecidos. A capacidade de inovacédo curricular local é
restrita, uma diferenca marcante em relagéo aos colegas brasileiros. Entretanto, muitos diretores
paraguaios, inclusive em Pedro Juan, encontram brechas para projetos extracurriculares (como
clubes de idiomas, hortas escolares, eventos culturais), pois percebem a necessidade de
complementar o curriculo oficial. Fazem isso sem contrariar normas, geralmente ap6s o turno
regular de aulas.

O bilinguismo oficial espanhol-guarani € uma importante especificidade. Em Pedro
Juan, uma cidade majoritariamente hispanofona, a implementacdo do ensino de guarani
enfrenta desafios de interesse dos alunos urbanos (muitos veem o guarani como lingua rural).
Ainda assim, o diretor deve promover seu uso, por forca da lei de linguas. Alguns diretores
buscam tornar isso mais atraente relacionando o guarani a cultura local fronteirica e
comparando-o com o portugués brasileiro. Por exemplo, professores de guarani as vezes
ensinam expressGes em portugués para mostrar semelhancas/diferencas, mesmo sem obrigacéo
formal. Isso ocorre porque, embora a estrutura ndo exija o portugués, a proximidade com o
Brasil naturalmente traz essa lingua para dentro da escola (alunos comentam novelas brasileiras,
mausicas etc.). Portanto, uma especificidade é lidar com um trilinguismo de fato ndo oficial:
espanhol e guarani oficiais, e portugués presente informalmente. Diretores sensiveis percebem
que abracar o portugués pode engajar alunos, mas o fazem com cuidado para ndo desviar do
programa. Ha casos de escolas de Pedro Juan que firmaram convénios informais com entidades
brasileiras (como universidades ou ONGSs) para oferecer aulas de portugués no contraturno,

iniciativa que, embora ndo institucionalizada pelo MEC, tem apoio comunitario. O gestor
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escolar aqui atua mediando entre a norma (ensinar guarani) e a demanda local (interesse em
portugués para comunicagdo com vizinhos e oportunidades de trabalho).

Outra especificidade de Pedro Juan Caballero é a participacdo das Municipalidades
(prefeitura local) no apoio escolar. No Paraguai, as prefeituras vém assumindo algum papel em
manutencdo de escolas (construgdo, merenda, kits). Em Pedro Juan, a municipalidad prové
merenda escolar e eventualmente patrocina eventos. O diretor deve entdo transitar ndo apenas
com o MEC, mas também com autoridades municipais, para garantir beneficios. Essa dupla
prestacdo de contas ocorre ao MEC pela parte pedagdgica e a prefeitura pelos insumos e obras,
faz parte do cotidiano institucional. Durante a pandemia, por exemplo, a prefeitura local ajudou
a distribuir cestas basicas as familias dos alunos, e coube aos diretores organizar listas e locais
de entrega, mostrando seu papel de articulador com governo local, ainda que formalmente
subordinados s6 ao MEC.

Um desafio institucional especifico da gestdo em Pedro Juan Caballero ¢ a instabilidade
e influéncia politica nos cargos. Como apontado, a profissionalizacdo via concursos ainda nao
se completou, e diretores podem ser substituidos conforme mudancas politicas. I1sso gera um
clima em que os gestores precisam cultivar bom transito politico e cuidar para atender demandas
da comunidade que tenham respaldo de lideres locais, sob pena de presséo por sua substituicdo
(Benitez, 2020). Assim, um diretor em Pedro Juan muitas vezes investe tempo em relacoes
publicas, comparecendo a eventos municipais, mantendo comunica¢do com vereadores ou
lideres comunitarios, para proteger sua escola e seu cargo. Essa dinamica, embora extraoficial,
¢ uma especificidade do contexto paraguaio interiorano. Em contrapartida, quando bem
relacionada, a diretora ou diretor consegue apoio para sua escola, como recursos extras ou
melhorias de infraestrutura via emendas parlamentares, algo que varios tém buscado.

Quanto aos desafios sociais, Pedro Juan Caballero compartilha com Ponta Pord
problemas de vulnerabilidade, mas com agravantes como menor renda média e rede de protecédo
social menos abrangente. Muitas criangas e jovens estdo expostos a trabalho informal ou risco
social ligado ao narcotrafico. Institucionalmente, ndo h& no Paraguai uma rede de servi¢cos
sociais tdo presente quanto o CRAS/CREAS no Brasil. Logo, as escolas acabam sendo pontos
principais de contato dessas criangas com alguma forma de assisténcia. Diretores percebem isso
e atuam como agentes de protecdo: sinalizam casos de abandono ou risco ao Conselho dos
Direitos da Crianca local (CODENI) e ao MEC, articulam doagdes e envolvem pardquias ou
ONGs para apoiar alunos necessitados. Apesar de ndo ser fungao formal exclusiva, tornou-se
parte da atuacdo institucional esperada que diretores contribuam no combate a evasdo e evasdo

causada por problemas socioecondmicos. Por exemplo, um diretor pode flexibilizar horarios ou
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uniformes para ndo constranger alunos pobres, e isso é tolerado pela supervisdo se mantém o
aluno na escola.

Por fim, as escolas de Pedro Juan Caballero participam de programas nacionais
padronizados (como Jornada de Apoyo Escolar, um programa de reforco), e o diretor é
responsavel por implementar conforme o modelo MEC. Entretanto, para lidar com a realidade
de transfronteiricos, alguns diretores tém a iniciativa de contatar diretamente seus pares
brasileiros para conciliar calendarios ou trocar informacfes de alunos migrantes. Ndo héa
protocolo formal para isso, mas a necessidade levou a essa pratica informal: um diretor de Pedro
Juan se comunica via WhatsApp com um de Ponta Poré sobre um aluno que se mudou de lado.
Essa auto-coordenacdo, ainda que fora dos canais oficiais, € mais uma peculiaridade da gestdo
em cidades-gémeas e mostra 0 compromisso dos gestores com a continuidade dos estudos dos
jovens.

Em sintese, o gestor escolar em Pedro Juan Caballero atua dentro de um marco
institucional centralizado, cumprindo com disciplina as politicas nacionais, mas precisando
adaptar-se informalmente as realidades de fronteira: equilibra o bilinguismo oficial com o
extraoficial, lida com instancias paralelas (prefeitura, influéncias politicas), e se envolve como
lideranca comunitaria em questdes sociais. Sua atuacao € mais limitada formalmente que a do
colega brasileiro, mas isso ndo impede que muitos ampliem seu papel para dar conta das
necessidades que observam, ainda que sem o respaldo de normativas especificas. Essa
necessidade de “fazer mais com menos autonomia” define a especificidade institucional de gerir

uma escola pablica em Pedro Juan Caballero.

4.4.4 Desafios comuns e assimetrias institucionais na atuagdo do/a gestor/a escolar em
cidades-gémeas

Ao analisar em conjunto as atuagdes dos gestores escolares em Ponta Pora (Brasil) e
Pedro Juan Caballero (Paraguai), emergem tanto desafios comuns quanto assimetrias
institucionais marcantes. Compreender esses pontos de convergéncia e divergéncia é
fundamental para delinear estratégias de cooperacdo e aprimoramento da gestdo escolar nas
cidades-gémeas, que convivem diariamente embora inseridas em sistemas distintos.

Desafios comuns: Em primeiro lugar, ambos os gestores lidam com o desafio de garantir
a inclusédo e permanéncia de alunos em contextos de vulnerabilidade social. Tanto Ponta Pora
guanto Pedro Juan Caballero apresentam bolsdes de pobreza, trabalho infantil, violéncia e

migracao, que levam a riscos de evasdo escolar. Os diretores de ambos os lados se empenham
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na busca ativa de estudantes faltosos, no didlogo com familias desestruturadas e na provisao de
apoio material (alimentos, uniformes, materiais) para os alunos necessitados. A pandemia de
Covid-19 exacerbou esse desafio comum, pois acentuou desigualdades e afastou muitos alunos
da escola, exigindo dos gestores esfor¢os redobrados de reconexao (visitas domiciliares,
atividades de acolhimento, suporte psicoldgico) quando do retorno presencial.

Outro desafio compartilhado é a mediagdo cultural e linguistica no ambiente escolar.
Embora em graus diferentes, os diretores de ambas as cidades-gémeas enfrentam a presenca de
maultiplas linguas na comunidade escolar e precisam promover a comunicacdo e 0 respeito
intercultural. Seja traduzindo comunicados ou incorporando eventos culturais transfronteirigos,
esses gestores trabalham para que a diversidade ndo se torne barreira, mas parte do projeto
educativo. Assim, formar equipes docentes sensiveis a interculturalidade e combater
preconceitos linguisticos sdo tarefas nas agendas de ambos, inclusive apoiando colegas
professores que muitas vezes vieram de fora e ndo compreendem a dindmica fronteiriga.

A falta de politicas educacionais binacionais formalizadas ¢ também um desafio
comum. Tanto em Ponta Pord quanto em Pedro Juan, os diretores se ressentem de ndo haver
instancias oficiais para tratar de assuntos educacionais transfronteiricos (como matricula de
alunos estrangeiros, alinhamento de calendérios, projetos pedagogicos conjuntos). Na auséncia,
eles criam solugdes improvisadas e informais, mas gostariam de mais apoio dos governos
centrais. Essa lacuna politica os une em esforcos cooperativos locais, mas ainda é um obstaculo
para ampliacdo de iniciativas.

Por fim, ambos lidam com o desafio de proteger a escola das influéncias externas
negativas. O contexto de criminalidade em fronteira, mencionado antes, afeta as duas cidades.
Gestores de ambos os lados tém de fortalecer a escola como lugar seguro, lidar com possiveis
infiltracBes de violéncia (por exemplo, trafico atingindo jovens) e cultivar valores de paz e
legalidade. N&o raro, diretores de Ponta Pord e Pedro Juan compartilham preocupacdes em
reunides intersetoriais de seguranga, mostrando visdo comum de que educacgdo e seguranga
andam juntas na fronteira (Dalla Corte; Paiva, 2014) sugerem que sem coordenacdo entre
paises, as desigualdades e violéncias se agravam, recaindo sobre a escola o papel de resisténcia).

Além dos desafios partilhados pelas duas realidades, é preciso considerar também as
assimetrias institucionais que moldam de forma distinta a atuacéo dos gestores em cada lado da
fronteira, decorrentes dos diferentes sistemas e contextos nacionais, conforme se detalha a
sequir.

Uma assimetria central é o grau de autonomia e participacdo. No lado brasileiro (Ponta

Pord), a gestdo escolar conta com maior autonomia decisoria e mecanismos de participacao
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(conselhos, eleices ou selecdes internas), 0 que permite aos diretores localmente adequarem
praticas e inovar. No lado paraguaio (Pedro Juan), a autonomia é limitada e a participacdo
comunitaria é mais formal que real, levando o diretor a um papel mais hierarquico e executor.
Essa assimetria se traduz no dia a dia: um diretor em Ponta Pora pode decidir, junto com sua
comunidade, adotar aulas extra de lingua espanhola, aulas extras ndo acontece, seguimos um
curriculo escolar publicado anualmente pela secretaria de educacdo, que sdo de duas aulas
semanais de espanhol, a flexibilidade poderia ser aulas de refor¢co no contra turno, se julgar
necessario, enquanto um em Pedro Juan ndo poderia inserir portugués oficialmente sem aval
superior; o brasileiro pode gerir um pequeno or¢camento escolar para melhorias imediatas, o
paraguaio depende de pedidos ao MEC ou prefeitura.

Outra assimetria esta relacionada aos recursos e infraestrutura disponiveis. As escolas
brasileiras de Ponta Pora, financiadas por Fundeb e complementadas por programas federais,
contam com merenda diéria, transporte escolar gratuito e acesso a tecnologias (laboratérios de
informética do Proinfo, Sala maker, Kit escolar, uniforme por exemplo). Ja as escolas
paraguaias de Pedro Juan, com orcamento nacional mais enxuto, as vezes sofrem com
infraestrutura precéria, falta de merenda universal (a municipalidade supre em parte, mas ndo a
todos) e caréncia de equipamentos tecnoldgicos. Durante a pandemia, essa diferenca ficou clara:
escolas de Ponta Pord puderam distribuir kits de alimentacdo regularmente e alguns
equipamentos para alunos carentes, enquanto em Pedro Juan a ajuda foi mais limitada e
irregular. Os diretores paraguaios tiveram de ser criativos com muito menos recursos para
manter alunos engajados (por exemplo, usando emissoras de radio locais para transmitir aulas
a quem ndo tinha internet), e sentiram-se em desvantagem frente aos vizinhos brasileiros, cuja
rede provia mais suporte (Nunes; Giménez, 2023). Portanto, a assimetria de financiamento e
estrutura condiciona o escopo de acdo de cada gestor.

Existe também assimetria em relacdo a formacao e profissionalizacdo. No Brasil, apesar
de nem todos os diretores terem formacao especifica em gestdo, ha oferta crescente de cursos
de pds-graduacéo, e o proprio ato de assumir a direcdo muitas vezes € precedido de trajetorias
de coordenagdo pedagdgica ou supervisdao. Além disso, a rotatividade de diretores tende a ser
menor nas escolas municipais bem sucedidas, criando continuidade. No Paraguai, a
profissionalizacao esta em processo: muitos diretores ainda nao tiveram formacéo especializada
(embora cursos de capacitagdo pelo MEC e universidades estejam se expandindo), e a
rotatividade as vezes ocorre por motivos alheios ao mérito. Essa assimetria impacta na
confianca e na iniciativa: diretores brasileiros podem se sentir mais respaldados para tomar

decis@es inovadoras (tém maior estabilidade e rede de apoio técnico), enquanto alguns diretores
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paraguaios podem adotar postura mais conservadora, cumprindo estritamente ordens, por receio
de errar e sofrer san¢Bes ou perder o cargo (Benitez, 2020).

Uma assimetria final a destacar é a diferenca nos resultados de aprendizagem e
avaliacdo. As escolas brasileiras sdo avaliadas pelo IDEB e outras métricas e, embora enfrentem
desafios, o Brasil atingiu praticamente universalizacdo do ensino fundamental. No Paraguali, a
repeténcia e abandono ainda s&o problemas maiores, e avaliagbes como as provas
“Aprendizaje” mostram desempenhos baixos em areas rurais e de fronteira. Isso significa que
os diretores de Pedro Juan Caballero lidam com metas de melhorar aprendizagem bésica sob
condi¢cBes mais adversas e com menos ferramentas avaliativas formativas. Por exemplo,
enquanto um diretor de Ponta Pord pode usar os resultados da Provinha Brasil (diagnostico de
alfabetizacdo) para replanejar, o diretor paraguaio depende de avaliacbes nacionais mais
esparsas e nao tem autonomia para mudar curriculo, e deve intensificar o0 mesmo método,
muitas vezes. Assim, a pressdao por resultados educacionais recai de formas diferentes: no
Brasil, o gestor é pressionado a subir IDEB com certa prestacdo de contas publica; no Paraguai,
a pressao é interna do MEC por cumprimento de programas, mas sem um indice sintético local
conhecido, o que talvez difunda menos a responsabilizacdo, porém dificulta argumentar por
mudangas.

Apesar dessas assimetrias, vale ressaltar que a cooperacdo local ameniza algumas
diferencas. De fato, como observado por Arroyo (2012), mesmo em periferias e fronteiras com
contextos institucionais distintos, as escolas publicas preservam notdvel capacidade de
reinvencdo e podem convergir em praticas de esperanca e emancipac¢do. Durante a pandemia,
por exemplo, observou-se diretores de Ponta Pord e Pedro Juan empenhados em manter o
sentido comunitario da escola, cada qual usando as armas disponiveis, um com reunides virtuais
pelo WhatsApp, mas ambos perseguindo o objetivo comum de ndo deixar alunos
desamparados. Essa solidariedade pratica evidenciou que, apesar de toda assimetria, 0s gestores
partilham uma visdo de escola como territorio de cuidado e resisténcia ao abandono (Gadotti,
2020).

Concluindo, as cidades-gémeas apresentam desafios comuns que podem ser enfrentados
conjuntamente (como a exclusdo digital, a evasdo, o multilinguismo), mas assimetrias
institucionais que requerem reconhecimento e ajustes. Para politicas e formacdes futuras, isso
implica que ndo se pode transpor mecanicamente solugfes de um lado para o outro; é preciso
adaptar as estruturas de poder e recursos disponiveis. Ainda assim, explorar as
complementaridades pode ser frutifero: a experiéncia brasileira em gestdo democratica pode

inspirar formas de participacdo no Paraguai, enquanto a experiéncia paraguaia em preservar
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identidade cultural (guarani) pode inspirar o Brasil a valorizar mais as linguas locais. Em Gltima
instancia, ao promover o dialogo entre gestores de Ponta Pord e Pedro Juan Caballero, constroi-
se uma aprendizagem mutua que tende a beneficiar ambos os sistemas e, principalmente, a

comunidade fronteirica que eles servem.



5 GESTAO EDUCACIONAL NA FRONTEIRA: SEMELHANCAS E DISTINCOES

Este capitulo apresenta a analise dos dados empiricos da pesquisa, examinando as
concepgdes, instrumentos de gestéo e desafios institucionais relatados pelas gestoras escolares
das cidades-gémeas de Ponta Pord (Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai). Inicialmente,
descreve-se o perfil geral das participantes seis diretoras escolares, trés brasileiras e trés
paraguaias resguardando seu anonimato e destacando caracteristicas profissionais relevantes.
Em seguida, discute-se como as gestoras entrevistadas definem e concebem a gestdo escolar
em seu cotidiano, identificando tendéncias alinhadas a modelos de gestdo democratica,
gerencial ou hibrida conforme emergem de seus depoimentos.

Na sequéncia, examinam-se 0s principais instrumentos e praticas de gestdo
mencionados, incluindo processos de provimento do cargo, elaboracéo do PPP e funcionamento
de instancias colegiadas, contextualizando-0s nos marcos normativos de cada pais. Por fim, sdo
explorados os desafios particulares de se gerir escolas em uma regido de fronteira, como a
mobilidade estudantil transnacional, a vulnerabilidade socioeconémica, o bilinguismo e a
auséncia de politicas educacionais especificas para esse contexto, categorias que estruturam a
analise. Importa salientar que ndo se antecipam aqui conclusdes definitivas ou generalizacdes;
busca-se, sim, compreender criticamente as experiéncias relatadas pelas gestoras, preparando
terreno para a sintese analitica ao final do capitulo.

A anélise dos dados foi organizada em trés categorias analiticas, construidas a partir dos
objetivos especificos da pesquisa e tratadas por meio da analise de contetdo tematica (Bardin,

2016), conforme apresentado no Quadro 4 a seguir.
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Quadro 4 — Categorias analiticas relacionadas aos objetivos da pesquisa

ﬂ Objetivo espedfico CaEt‘s_guria Subcategorias/ indicadores | natr urnentos de coleta
analitica

Corteactualizar os marcos legaise o = Concepcao de gestao (democratica = Entrevigias samiesruiuradas
panorama sociceducacional de cada pals vs ceniralizada) = Dooumentos legais (LDE,
na reqido de fronteira Concepghes = Funcao e responsahilidade do Lai Gerd PY)
0E1 de gestdo dirator + Literalura especializada
escolar * Papal da escolanoterritonio
fronteirico

+ Autancmia instiiuciona

|dentificar as concepobes de gagtine os * Projeto Politico-Pedagagico (PPP/ = Entrevisias samiedruburadas
instrurmentos utilizados (PPP, consahos FEI) = Dooumentos institucionais
escolares, estratégi as de comunicagao) | ngtrumentos + Conseal hos esool ares e ool egiados (PPP, atas)
OEZ2 epraticasde = Estraténias de comunicagio escola = Regigros escolares
getao familia

» Adaptaces bilingues (PT/ESGU)
= Cooperacio informal entre escolas

Examinar os principais desafics, incluinds = Mohilidade estudart = Entrevistas samiesruturadas
diferencas burocraticas, mobilidade transnacional + Dooumrentos oficas
egtudantil e bilinguisme, € asesiratégias + Bilinguismo e diversidade {relatdriog normativas)
de enfrentarmento Desafios da linguistica « Literatura sobre educacio em
DE3 ﬁgﬁﬂoﬁe = Assametriasingitucionas BR = PY fronteira
foara = Wulnerabilidades socicecondmicas

= Ausenda de politicas especificas
de fronteira
= Impactos da pandemia (Covid-19)

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da pesquisa (2026).

5.1 Caracterizacao das participantes da pesquisa (gestoras escolares)

Nesta secdo, caracteriza-se o perfil profissional das gestoras escolares entrevistadas,
abrangendo tanto as brasileiras (Ponta Pord — BR) quanto as paraguaias (Pedro Juan Caballero
— PY). Apresentam-se de forma descritiva e sintética os dados de identificacdo fornecidos
(Apéndice B), incluindo cargo exercido, rede de ensino, etapa/modalidade atendida, tempo de
atuacdo na gestdo escolar, formacdo académica e forma de investidura no cargo. Essa
caracterizacdo fornece o contexto necessario para entender as percepcdes e praticas discutidas
nas secOes seguintes. Vale ressaltar que todas as participantes ocupam o cargo de diretora
escolar em instituicbes publicas de educacdo basica, refletindo um perfil predominante
feminino, consistente com tendéncias nacionais de ambos 0s paises (no caso brasileiro, a
maioria dos diretores escolares sdo mulheres). Cada subsecdo a seguir detalha o perfil das
gestoras por nacionalidade, primeiro das brasileiras e depois das paraguaias, incluindo um
quadro-resumo dos principais indicadores. Ndo se busca ainda interpretar esses dados, mas
apenas delinear o cenério profissional em que essas gestoras atuam, servindo de pano de fundo

para as analises posteriores.
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5.1.1 Perfil das gestoras escolares brasileiras (Ponta Pora — BR)

As trés gestoras brasileiras entrevistadas, identificadas aqui como G1-BR, G2-BR e G3-
BR, sdo diretoras de escolas publicas situadas no municipio de Ponta Pord, Mato Grosso do
Sul. As trés atuam na rede municipal de ensino, foram todas da rede municipal, ensino
fundamental anos iniciais- (1° ao 5°). O tempo de experiéncia na funcéo de gestdo escolar varia
entre 10 e 23 anos, com experiéncia total na educacgdo entre 25 e 46 anos, indicando
profissionais com trajetoria solida e ampla vivéncia pratica acumulada. Todas possuem
formacdo superior em licenciatura (Pedagogia, Letras ou Artes, conforme a gestora),
complementada por especializacdo (pds-graduacdo lato sensu) em gestdo escolar ou area
correlata, em consonéncia com a valorizagao crescente da formacdo continuada para diretores
no Brasil. Esse dado acompanha a tendéncia nacional de aumento do percentual de diretores
com pos-graduacao em 2019, cerca de 60% dos diretores ja possuiam especializacdo, indice
que alcangou 73,7% em 2023, evidenciando que as gestoras de Ponta Pora apresentam perfil de
formacao alinhado as demandas atuais de qualificacdo em gestdo educacional.

No que tange a forma de investidura no cargo, as diretoras brasileiras relataram ter
assumido a funcdo por meio de processos seletivos publicos ou por indicacdo, conforme as
normativas vigentes no municipio/estado. Em Ponta Por4, préaticas de provimento do cargo de
diretor tém evoluido para modelos mais democréaticos em algumas redes, incluindo eleicdo pela
comunidade escolar ou selecdo meritocratica, em detrimento de nomeacfes estritamente
politicas. No caso das participantes, parte delas ingressou via selecdo interna ou concurso para
gestores, enquanto outras foram indicadas pela Secretaria de Educacéo, de acordo com critérios
estabelecidos localmente. Essa diversidade reflete o cenario brasileiro heterogéneo: nos ultimos
anos, observa-se um aumento de processos de escolha baseados em mérito e participacao para
diretores, embora a realidade ainda varie conforme a regido e a rede de ensino. O Quadro 5

sintetiza o perfil das gestoras brasileiras entrevistadas.



Quadro 5 — Perfil das gestoras escolares brasileiras (Ponta Pord/MS)
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Gestora Rede de | Etapa ;]I';mpo ﬁgperlenma Formacéo Posse no
ensino atendida x x académica | cargo
gestdo | educacéo
Licenciatura
em Artes;
Ens Pds-
G1-BR PUbI.'Cf"‘ Fundamental 13 26 anos graduagdo Procgsso
municipal (10-59) anos em seletivo
Planejament
0
Educacional
Licenciatura
. Ens. em Letras; Indicagéo
G2-BR ;ltt;]l:gla al Fundamental zrs;os 46 anos Pds- conforme
P (1°-59) graduacéo normativa
em Gestao
Licenciatura
em
. Ens. Pedagogia;
G3-BR E]lfﬁ,l.'gf al Fundamental ;r?os 25 anos Pds- sPerI% ?[?520
P (1°-5°) graduacéo
em Gestao
Escolar

Fonte: Dados da pesquisa (entrevistas das gestoras brasileiras).

Em sintese, as gestoras brasileiras caracterizam-se por ocupar a direcdo de escolas

publicas de educacdo basica, possuindo formacdo pedagdgica solida com especializacdo em

gestdo, e uma experiéncia consolidada na funcéo, variando de uma a mais de duas décadas.

O contexto de provimento de seus cargos mescla elementos de gestdo democratica como

processos seletivos abertos e participagdo da comunidade e procedimentos administrativos

tradicionais de indicagéo, revelando um equilibrio entre avangcos democraticos e praticas ainda

em transicao, aspecto que sera aprofundado na analise subsequente. Essa caracterizagdo cumpre

0 papel de contextualizar as vozes das gestoras brasileiras no debate sobre concepgdes e praticas

de gestéo escolar na fronteira.
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5.1.2 Perfil das gestoras escolares paraguaias (Pedro Juan Caballero — PY)

As trés gestoras paraguaias participantes, aqui referidas como G4-PY, G5-PY e G6-PY,
exercem a funcéo de diretora escolar em instituicdes publicas nacionais localizadas em Pedro
Juan Caballero, departamento de Amambay, Paraguai. Todas atuam no nivel de Educacién
Escolar Bésica, correspondente ao ensino fundamental, que no Paraguai abrange
aproximadamente nove anos de escolaridade basica obrigatéria (6 a 14 anos de idade). O tipo
de instituicdo é a escola publica nacional, uma vez que o sistema educacional paraguaio é
centralizado e ndo ha redes estaduais ou municipais autbnomas, as escolas publicas sdo
mantidas diretamente pelo governo central (Ministério da Educacdo). O tempo de atuacdo
dessas diretoras na gestdo escolar varia entre 9 e 15 anos, com experiéncia total na educagéo
entre 26 e 30 anos, indicando profissionais com longa trajetoria docente e experiéncia
consolidada na direcéo escolar.

Em relagdo a formacgdo académica, as gestoras paraguaias sao egressas de cursos de
Profesorado (formacdo docente em nivel terciario, equivalente a licenciatura normal superior),
tendo complementado seus estudos com capacitacfes em administracdo ou gestdo educacional.
Essa formacdo reflete as exigéncias normativas do Paraguai, onde, para exercer cargos
diretivos, espera-se a qualificacdo docente acrescida de formacgdo em gestdo escolar (por
exemplo, cursos de especializagdo ou certificacbes em administracdo educacional). Tal perfil
atende as diretrizes nacionais que definem as competéncias dos diretores em trés dimensdes,
técnico-pedagogica, administrativa e comunitaria, buscando assegurar que o gestor tenha
preparacdo tanto para liderar pedagogicamente a escola quanto para gerenciar recursos e se
relacionar com a comunidade.

No que diz respeito a forma de investidura, todas as diretoras paraguaias ingressaram
no cargo por nomeacdo do MEC. No Paraguai, vigora um sistema de concurso publico de
oposicao para cargos diretivos (Diretor e Vicediretor), no qual os candidatos passam por provas
e sdo incluidos em um Banco de Dados de Educadores Elegiveis; as nomeacoes as direcdes das
escolas publicas sdo realizadas conforme a classificagdo nesses concursos, seguindo a
legislacdo educacional vigente. As participantes, portanto, alcancaram a direcdo escolar
mediante aprovagdo em processos seletivos nacionais e posterior nomeacgdo efetivada pela
autoridade central.

Cabe observar que esse modelo, embora mais transparente do que formas de indicacéo
politica direta, garante apenas uma dimensdo restrita de democratizacdo: ele assegura

impessoalidade e mérito técnico para quem se candidata ao concurso, mas ndo abre espago para
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a participacdo da comunidade escolar na escolha de sua diregdo, uma vez que a decisao
permanece concentrada na autoridade central (Paro, 2012). Isso denota um contexto de menor
democratizacdo (e ndo propriamente de menor autonomia) local na escolha de diretores,
contrastando com o caso brasileiro em que ha variedade de modelos (inclusive eleicGes
escolares em alguns locais), embora ndo tenha sido esse o caso das gestoras brasileiras
entrevistadas nesta pesquisa, conforme j& indicado, que ingressaram no cargo por selecdo
interna, concurso ou indicacdo da Secretaria de Educacdo. O Quadro 6 a seguir resume o perfil

das gestoras paraguaias entrevistadas.

Quadro 6 — Perfil das gestoras escolares paraguaias (Pedro Juan Caballero/PY)

G Rede de | Etapa Tempo Experiéncia | Formagéo Posse no
estora . . na ~ N
ensino atendida ~ na educacdo | académica cargo
gestao
Licenciatura
em Ciencias
Publica Educacion g%llljiacién e Nomeagdo
G4-PY ! Escolar 9anos | 30 anos . pelo MEC
nacional L Pedagogia;
Basica (concurso)
Pos Grado en
Educacion
(50 anos)
Licenciatura
em Ciencias
Publica Educacion de la Nomeacao
G5-PY . Escolar 12 anos | 26 anos Educaciéne | pelo MEC
nacional L -
Basica Pedagogia; (concurso)
Pos Grado en
Educacion
Licenciatura
em Ciencias
Publica Educacién de la Nomeacao
G6-PY : Escolar 15 anos | 30 anos Educacione | pelo MEC
nacional L. .
Basica Pedagogia; (concurso)
Pos Grado en
Educacion

Em suma, as gestoras de Pedro Juan Caballero apresentam um perfil relativamente

homogéneo: diretoras de escolas basicas publicas nacionais, com consideravel experiéncia

Fonte: Dados da pesquisa (entrevistas das gestoras paraguaias).
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profissional, formag&o docente de nivel superior e complementagdo em gestéo, algadas ao cargo
por meio de concursos publicos centralizados.

Essa caracterizacéo evidencia o forte controle estatal na selecdo e nomeacdao de lideres
escolares no Paraguai, fator que repercute em suas percepc¢des sobre autonomia e praticas de
gestdo topicos que serdo explorados nas se¢des seguintes. Sem avancar ainda em comparacdes
diretas, nota-se desde ja uma diferenca estrutural importante: enquanto no Brasil se discute a
gestdo escolar a luz do principio constitucional da gestdo democratica (com participacdo da
comunidade), no Paraguai, a gestdo tende a ocorrer dentro de uma governancga educacional

centralizada, cujo impacto sera analisado adiante.

5.2 Percepcao das gestoras sobre a concepgéao de gestédo escolar

Prosseguindo com a analise, esta secdo investiga as concepcdes de gestdo escolar
expressas pelas gestoras entrevistadas, ou seja, como elas definem e entendem a gestéo escolar
a partir de sua pratica cotidiana e em que modelos de gestdo percebem aproximacao
(democratico, gerencial, tecnocratico ou hibrido). As respostas das diretoras nos permitem
identificar suas visdes sobre o papel do gestor e 0s principios que orientam a administracéo da
escola em cada contexto nacional. Inicialmente (5.2.1), examinam-se as falas das gestoras
brasileiras, ressaltando aspectos de participacdo, didlogo e articulacdo pedagdgico-
administrativa que sugerem adesdo a concepcOes de gestdo democréatica e/ou hibrida. Em
seguida (5.2.2), analisam-se as concepcBes das gestoras paraguaias, marcadas pela
centralizacdo decisoria e pela énfase no cumprimento de normas, indicando uma gestdo de
carater mais burocréatico-administrativo. Por fim, realiza-se uma analise (5.2.3) das concepcbes
nos dois contextos, discutindo aproximacdes e distanciamentos em funcdo dos sistemas
educacionais e marcos normativos distintos de Brasil e Paraguai.

De modo geral, entende-se que o conceito de gestdo escolar pode variar em um espectro
desde uma abordagem democrética, que pressupOe participacdo efetiva de professores, pais,
estudantes e demais atores nas decisdes escolares, até abordagens de cunho
gerencial/tecnocratico, focadas na eficiéncia administrativa, resultados e cumprimento estrito
de diretrizes superiores. Ha ainda concepgdes hibridas que conciliam elementos de participacdo
com exigéncias gerenciais impostas pelos sistemas de ensino (Dourado, 2009). As falas das

gestoras permitirdo ilustrar onde suas escolas se situam nesse espectro conceitual e como elas
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mesmas justificam essas orientacGes, estabelecendo-se também nexos com a literatura da area
de administracdo escolar.

Dourado e Oliveira (2009) chamam atencéo para o fato de que as concepcdes de gestdo
que os diretores e diretoras constroem ao longo de sua trajetoria profissional séo fortemente
influenciadas pelo contexto institucional em que atuam, pelas politicas educacionais vigentes e
pela cultura organizacional da rede de ensino a qual pertencem. Por isso, compreender essas
concepcdes exige ir além das declaraces formais e investigar como elas se materializam nas
praticas cotidianas de gestao, nos instrumentos mobilizados e nas relacdes estabelecidas com a
comunidade escolar (Dourado; Oliveira, 2009, p. 48).

Nesse sentido, Paro (2010d) sustenta, em sua obra Educacdo, administracdo e
democracia, que a democratizacdo da escola ndo pode ser dissociada da democratiza¢do da
sociedade como um todo. Para o autor, a escola publica que reproduz relagdes autoritarias em
seu interior contribui para a manutencdo de uma ordem social antidemocrética; ao contrario,
quando organizada com base na participagdo e no dialogo, ela se converte em espaco concreto
de exercicio da cidadania. A articulacdo entre educacdo, administracdo e democracia, nessa
perspectiva, ndo é apenas um principio normativo, mas uma pratica cotidiana que se constroi

nas relacdes entre gestores, professores, familias e estudantes (Paro, 2010d).

5.2.1 Concepcoes de gestao escolar das gestoras brasileiras

As diretoras brasileiras de Ponta Pora revelam, em seus depoimentos, uma concepcao
de gestdo escolar fortemente pautada por principios democraticos, sem ignorar, contudo, as
demandas administrativas e contextuais que permeiam o cotidiano escolar. Quando solicitadas
a definir “gestdo escolar” a partir de suas praticas, emergiram elementos centrais como trabalho
coletivo, dialogo, participacdo da comunidade escolar e articulacdo entre as dimensdes
pedagdgica e administrativa. Esses elementos refletem uma compreensao de gestao alinhada ao
paradigma da gestdo democratica, no qual a participacdo efetiva dos diferentes segmentos da
comunidade escolar constitui condi¢do para o fortalecimento da qualidade da educagéo e da
corresponsabilidade pelos processos educativos.

E importante observar, contudo, uma tensio entre esse discurso democratico e a forma
de acesso ao cargo de direcdo. As gestoras entrevistadas assumiram a funcéo por diferentes
mecanismos, como selegéo interna, eleicdo pela comunidade escolar e indicacdo da Secretaria

Municipal de Educacdo. Essa diversidade evidencia que a institucionalizagdo da gestdo
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democréatica ndo se concretiza, necessariamente, no processo de provimento do cargo, mas
tende a manifestar-se, sobretudo, nas préaticas cotidianas desenvolvidas pelas diretoras. Assim,
a democratizacdo da gestdo revela-se menos como resultado da forma de investidura e mais
como uma construcdo permanente nas relacdes estabelecidas no interior da escola.

Essa perspectiva pode ser observada na fala da gestora G1-BR, que enfatiza a natureza
coletiva e participativa da gestdo escolar: "A gestéo escolar € um trabalho coletivo, baseado no
dialogo, no planejamento e na participacdo da comunidade escolar" (G1-BR, entrevista). A
declaracdo evidencia a compreensdo de que as decisfes e 0 planejamento escolar devem
envolver professores, funcionarios, estudantes e familias, aproximando-se do principio da
gestdo democratica previsto no art. 206 da Constituicdo Federal de 1988 e das contribuigdes de
Paro (2018), para quem a gestdo escolar deve constituir-se como um processo coletivo voltado
a formacdo cidadd. Nesse sentido, a diretora compreende sua atuacdo como uma lideranca
compartilhada, responsavel por articular pessoas, mediar conflitos e fortalecer a participacéo,
independentemente da forma pela qual chegou ao cargo.

A diretora G2-BR, por sua vez, apresenta uma concepcao que evidencia as tensdes
existentes entre os principios democraticos e as exigéncias administrativas do sistema
educacional: "A pratica da gestdo combina principios democréticos com exigéncias
administrativas impostas pelo sistema educacional” (G2-BR). Sua fala demonstra que a
valorizacdo da participacdo convive com a necessidade de atender as demandas burocréticas,
normativas e aos mecanismos de responsabilizacdo presentes nas politicas educacionais
contemporaneas. Essa coexisténcia aproxima-se das analises de Barros (2023), que discutem a
incorporacdo de praticas gerencialistas na administracdo das escolas publicas. Embora
reconheca essas limitacOes institucionais, a gestora procura preservar uma conducao
participativa da escola, reforcando que a gestdo democréatica se concretiza mais nas praticas
desenvolvidas diariamente do que na forma de provimento do cargo.

Na mesma direcdo, a gestora G3-BR destaca que "A gestdo precisa articular o
pedagdgico e o administrativo, considerando as especificidades do territorio fronteirico” (G3-
BR). Sua concepcéo amplia o entendimento de gestéo escolar ao incorporar as particularidades
do contexto fronteirigo, evidenciando que administrar uma escola em Ponta Poré exige conciliar
as demandas burocraticas com desafios relacionados a mobilidade estudantil, a diversidade
linguistica e as diferencas entre os sistemas educacionais brasileiro e paraguaio. Assim, a gestéo
democrética ndo se limita aos mecanismos internos de participacdo, mas pressupde
sensibilidade para compreender e responder as especificidades socioculturais do territério,

conforme apontam Sturza (2021) e Anastacio (2018).
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Em sintese, as diretoras brasileiras demonstram concepcbes de gestdo escolar
fortemente orientadas pelos principios da gestdo democrética, valorizando o dialogo, a
participacdo e o trabalho coletivo. Entretanto, suas narrativas também evidenciam que essas
praticas convivem com exigéncias administrativas, burocraticas e gerenciais impostas pelo
sistema educacional. Mais do que isso, os depoimentos revelam que a vivéncia da gestdo
democrética ndo depende exclusivamente da forma de acesso ao cargo. Ainda que algumas
gestoras tenham sido eleitas e outras tenham assumido a direcdo por selecdo interna ou
indicacdo da Secretaria Municipal de Educacdo, todas demonstram compreender a gestdo
democréatica como um modo de conduzir a escola, baseado na participacdo, na mediagdo e na
construcdo coletiva. Dessa forma, a democratizacdo da gestdo manifesta-se principalmente nas
praticas cotidianas desenvolvidas pelas diretoras, confirmando que a efetivacao dos principios
democraticos ultrapassa os mecanismos formais de investidura e se concretiza na organizagédo

do trabalho escolar.

5.2.2 ConcepcOes de gestao escolar das gestoras paraguaias

As diretoras paraguaias de Pedro Juan Caballero apresentam, em suas falas, uma
concepcao de gestdo escolar marcada pela centralizacdo das decisdes e pelo cumprimento
rigoroso das normas estabelecidas pelo MEC do Paraguai. Diferentemente de suas colegas
brasileiras, cujos discursos enfatizaram participacdo comunitaria e flexibilizacdo ao contexto,
as gestoras paraguaias descrevem a gestdo escolar fundamentalmente como um processo
administrativo-normativo, com pouca margem para autonomia local. Esse perfil conceitual se
alinha a um modelo burocratico-centralizado de gestdo, comum em sistemas educacionais de
estrutura unitaria e altamente hierarquizada.

A fala de G4-PY resume essa perspectiva: “A gestdo escolar segue diretrizes centrais,
com pouca autonomia para decisdes locais.” (G4-PY). Nela, fica evidente que a diretora
enxerga sua funcao primordialmente como a de implementar as orientagdes e regulamentacoes
oriundas do nivel central (MEC), ndo havendo muita possibilidade de adapta¢do ou deciséo
independente no &mbito da escola. Esse relato é coerente com o arcabougo legal paraguaio, em
que, apesar de haver mecanismos participativos previstos (como os Equipes de Gestdo nas
escolas, ver adiante), a autoridade do diretor é sobretudo definida em termos de executar 0s
planos e programas de estudo e as orientacfes respectivas, visando as metas da educacdo

paraguaia. Conforme descrito no Manual de Fung6es do Educador do Paraguai, a missao do
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diretor ¢ “dirigir eficientemente a instituicao... segundo os planos e programas de estudo e as
orientacdes respectivas”, deixando claro o enfoque na eficiéncia administrativa e fidelidade as
politicas nacionais. A fala de G4-PY reflete precisamente esse enquadramento: a escola € vista
como uma unidade executora das politicas centralizadas, e o gestor atua mais como agente
administrativo do que como lider pedagdgico autbnomo.

No mesmo sentido, G5-PY afirma: “O papel do gestor ¢ organizar a escola conforme as
normas nacionais estabelecidas.” (G5-PY). Aqui se reforca a ideia de conformidade normativa:
a eficacia da gestdo € medida pela capacidade de fazer a escola funcionar de acordo com o que
foi previsto pelo Ministério. N&o se menciona envolvimento de comunidade ou flexibilizac&o,
ao contrario, destaca-se o cumprimento de normas como cerne da gestdo. Essa visdo se
aproxima do conceito de gestdo tecnocratica, na qual prevalece a racionalidade burocratica e a
padronizacdo de procedimentos (Weber apud Souza, 2019). Podemos inferir que, para essas
gestoras, ha uma clara separacdo entre quem elabora as politicas (nivel central) e quem as
executa (nivel escolar), cabendo a elas assegurar que a escola atinja metas e siga o curriculo e
regulamentos definidos nacionalmente. Inclusive, estudos regionais apontam que no Paraguai
a tradicdo de governanca educacional sempre foi fortemente centralizada, com pouca tradicao
de autonomia escolar ou participacéo local na gestdo, apesar de reformas recentes apontarem
para alguma descentralizacdo administrativa limitada. Essa centralizacdo é confirmada por
dados do SITEAL/UNESCO, que caracterizam o Paraguai como pais de organizacdo unitaria e
alocacdo de recursos educacionais centralizada, cabendo as escolas cumprir as diretrizes com
recursos repassados centralmente.

Ademais, G6-PY pontua: “A gestdo ¢ predominantemente administrativa, orientada
pelo cumprimento das diretrizes do sistema.” (G6-PY). Esse depoimento resume de forma
contundente a concepg¢do predominante entre as paraguaias: gestdo escolar entendida quase
como sindnimo de administracdo escolar (no sentido classico de lidar com burocracia, papéis,
instrucdes superiores) e de controle de cumprimento. A énfase recai sobre o como (seguir
procedimentos e diretrizes) mais do que sobre o qué (projetos pedagdgicos proprios, inovagdes
locais). E importante mencionar que, segundo G6-PY, aspectos pedagdgicos ou comunitarios
ndo aparecem espontaneamente como parte de sua definicdo de gestdo, diferentemente das
brasileiras que imediatamente falaram de diadlogo, comunidade etc.

Podemos ler isso como reflexo do ambito de atuacéo percebido: se ao diretor compete
principalmente garantir que normas sejam observadas (frequéncia, calendério, curriculo etc.),
as iniciativas pedagdgicas ficam em segundo plano ou sao vistas como dadas pelo nivel central.

De fato, o Paraguai historicamente ndo incorporou na legislacdo o principio da gestdo
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democrética explicitamente como no Brasil; somente a partir de 2015 surgiram iniciativas como
a criacdo de Equipos de Gestion escolares por resolucao ministerial, para fomentar participacéo,
mas conforme indicado pelas entrevistadas, tais instancias tém carater consultivo e ndo alteram
substancialmente o comando centralizado (comentado adiante em 5.3.2). Assim, a autonomia
percebida pelas diretoras é reduzida, elas se veem como cumpridoras das decisdes emanadas
“de cima”.

Literatura recente sobre gestdo educacional no Paraguai corrobora essa realidade. Por
exemplo, Madrofial (2020) observou que apesar de discursos sobre gestdo participativa, o
sistema paraguaio mantém estruturas fortemente hierarquicas e um modelo diretivo vertical,
onde a figura do Supervisor Educativo (ligado ao MEC) exerce controle frequente sobre as
escolas. As falas de G4-PY, G5-PY e G6-PY sugerem justamente isso: mencionam-se “normas
nacionais”, “diretrizes do sistema” e ndo se menciona participagdo de docentes, pais ou
estudantes nas decisfes. Mesmo quando perguntadas sobre modelos (democrético, gerencial
etc.), depreende-se que elas situam sua gestdo como distante do modelo democrético —
possivelmente enquadrariam como “tecnocratico” ou ‘“‘gerencial burocratico”. Alias, a
referéncia de G5-PY ao “organizar conforme normas” ¢ G6-PY ao “cumprimento das
diretrizes” sinalizam proximidade com um modelo de gestdo gerencial-burocratica, no qual
eficiéncia é vista como adesdo estrita as regras e alcance de metas definidas centralmente
(proprio de uma légica de nova gestdo publica adaptada para educacdo, porém sem a
contrapartida de autonomia local para inovacao).

Um aspecto importante a notar é que, diferentemente do caso brasileiro, as diretoras
paraguaias nao utilizaram espontaneamente termos como participagdo, comunidade ou gestéo
democrética em suas defini¢des. 1sso pode indicar tanto a menor incorporagdo desses conceitos
em sua formacao e pratica, quanto o fato de que a realidade objetiva de suas escolas oferece
poucas oportunidades de efetivar a participacdo de outros atores. No Paraguai, existem
conselhos consultivos departamentais e distritais de educacéo e as comissdes de cooperagédo
escolar (ACE) de pais, mas a influéncia destes sobre a gestdo interna da escola € limitada.
Conforme noticiado em um periddico paraguaio, buscou-se implantar equipes de gestdo
participativa nas escolas (EGIE) compostas por diretores, representantes de professores, pais e
alunos, para atuar sob lideranca do diretor no ambito do Projeto Educativo Institucional (PEI).
Contudo, essas equipes funcionam com “certa autonomia’ apenas e sao orientadas pelo diretor,
tendo carater principalmente consultivo e de apoio, ndo deliberativo. As falas das gestoras G5-
PY e G6-PY — ao dizerem que as instancias de participagdo tém carater consultivo (G5-PY) e

que a gestdo é orientada por supervisdo educacional (G6-PY), confirmam que, na percepc¢éo
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delas, a participacdo da comunidade escolar é periférica ou formal, ndo alterando o centralismo
decisorio.

Conforme percebido, ha uma nitida diferenca conceitual entre as gestoras dos dois
paises. As brasileiras alinham-se predominantemente ao ideario da gestdo democratica,
enfatizando participacdo coletiva e didlogo, ainda que navegando tensGes com exigéncias
gerenciais. As paraguaias, por sua vez, espelham uma concepcdo burocratico-gerencial
centralizada, vendo-se como executoras de normas com baixa autonomia. Essa assimetria
conceitual reflete diretamente os marcos normativos distintos: no Brasil, a gestdo democratica
é principio legal e resultado de lutas histéricas pela democratizacdo da escola; no Paraguai,
persiste a tradigdo hierarquica e a falta de um imperativo legal de gestdo participativa.
Teoricamente, pode-se dizer que as gestoras brasileiras se aproximam do que Paro (2012)
defende, ou seja, uma gestdo escolar participativa, voltada a qualidade social da educacéo — ao
passo que as paraguaias operam num paradigma proximo ao da Nova Gestdo Publica em
educacao (gerencialismo), porém sem a contrapartida de responsabilizacdo horizontal (somente
vertical ao MEC). Essa diferenca lanca luz sobre a maior capacidade das escolas brasileiras de
fronteira em adaptar e reivindicar praticas inovadoras, enquanto as paraguaias tendem a
aguardar diretrizes superiores. Entretanto, também ha convergéncias: ambas as concepcdes
reconhecem a importancia de uma boa gestéo para a qualidade educativa, convergindo na ideia
de que o diretor é peca-chave para o funcionamento escolar. Ou seja, apesar de entendida de
formas diferentes, a gestdo escolar € valorizada em ambos 0s contextos como fundamental.

Resumindo, a concepcdo de gestdo escolar para as diretoras paraguaias entrevistadas
esta centrada em coordenacdo administrativa e obediéncia as normas centralizadas, com baixa
autonomia e participacdo limitada de outros segmentos. E uma visdo que se aproxima do
modelo de gestdo burocratico tradicional, embora inserida num contexto contemporaneo em
que se fala em eficiéncia e resultados (elementos de gerencialismo). Essa caracterizacdo
encontra respaldo em estudos que apontam que a gestdo escolar no Paraguai permanece
majoritariamente como gestdo de cumprimento legal e administrativo, em que o diretor atua
como executor das politicas do MEC (Zarate, 2020; MEC, 2019) e onde iniciativas de gestdo
democratica ainda engatinham.

Antes de avancar, cabe pontuar que a distincdo aqui tracada ndo implica julgar
normativamente uma concepgéo ou outra, mas compreender como contextos diferentes moldam
entendimentos distintos do papel do gestor. No proximo item, seréa feita a analise entre Brasil e
Paraguai, explicitando as aproximacOes e distanciamentos entre as concepgOes de gestdo

escolar nesses dois cenarios fronteiricos.
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5.2.3 Analise das concepgdes de gestdo escolar na fronteira

Colocando lado a lado as concepcbes de gestdo escolar manifestadas pelas gestoras
brasileiras e paraguaias, evidenciam-se diferencas marcantes, embora também se identifiquem
alguns pontos de contato. As aproximacoes residem principalmente no reconhecimento, por
ambas, de que o diretor escolar cumpre um papel de gestor que precisa garantir o funcionamento
eficaz da escola. Tanto brasileiras quanto paraguaias entendem que hd uma dimensdo
administrativa incontornavel na gestao escolar afinal, mencionaram planejamento, organizacéo,
cumprimento de diretrizes o que indica consenso de que o gestor é responsavel pela
coordenacao do trabalho escolar e pelo alcance de objetivos educacionais (sejam eles definidos
local ou centralmente).

Em outras palavras, nenhuma das duas realidades concebe a gestdo como algo
meramente simbolico ou politico: ha clara percepcao de atribuigdes concretas de gerenciamento
dos recursos, pessoas e processos da escola. Isso converge com a literatura geral de
administracdo escolar, que define o gestor como aquele que mobiliza condi¢cdes materiais e
humanas para viabilizar o projeto educativo.

Contudo, os distanciamentos conceituais entre os dois contextos sobressaem. O aspecto
mais evidente é o grau de énfase na participacdo democréatica versus centralizacdo hierarquica.
As gestoras brasileiras incorporam fortemente a ideia de gestdo democratica, alinhando-se ao
marco normativo do Brasil que, desde a Constituicdo de 1988 e a LDB de 1996, consagra a
gestdo democratica como principio da educacdo publica. Isso se refletiu em suas falas sobre
didlogo, colegialidade e trabalho conjunto. Ja as gestoras paraguaias expressam concepcoes
préximas de uma gestdo gerencial burocratica, foco no cumprimento de normas do MEC e
pouca referéncia a participacdo. Essa diferenca deriva em grande medida dos marcos legais e
politicas vigentes em cada pais: no Brasil, além do respaldo legal, houve investimentos em
programas de formacéo e incentivos a participacgao (por exemplo, projetos politico-pedagdgicos
participativos etc.), enquanto no Paraguai a gestdo democratica nao foi institucionalizada com
a mesma forca, permanecendo o modelo tradicional centrado na figura do diretor e do
supervisor.

Adicionalmente, podemos associar essas diferengas as estruturas dos sistemas
educacionais. O Brasil ¢ uma federagdo com gestdo compartilhada (Unido, estados e

municipios) e relativa descentralizagdo, embora normas nacionais existam, hd espago para
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adaptacéo local e as escolas tém alguma autonomia (por exemplo, na elaboracdo do PPP, na
escolha de projetos e até na eleicdo de diretores em certos lugares). Isso favorece a difusao de
uma cultura de gestdo mais participativa, pois as unidades escolares estdo habituadas a deliberar
internamente sobre varias questdes, mesmo que submetidas a padrdes nacionais de avaliacao.

Em contraste, o Paraguai possui um sistema unitario centralizado, em que o MEC detém
o0 controle direto sobre curriculos, nomeacBes e recursos, e as escolas basicamente
implementam decisdes centralizadas. As diretoras paraguaias operam, portanto, em um
contexto de governanca educacional centralizada, que condiciona suas concepgdes: elas ndo
vivenciaram outro modelo de gestdo além daquele baseado em decisbes verticalizadas, o que
explica definirem gestdo escolar nos termos de executar politicas do Ministério.

Outro fator condicionante é o territorial e cultural. As escolas de Ponta Pord e Pedro
Juan Caballero localizam-se na mesma regido de fronteira e lidam com desafios similares (que
serdo tratados na se¢do 5.4), mas inseridas em culturas administrativas diferentes. No Brasil,
desde a redemocratizacdo, o discurso da participacdo escolar e da gestdo democratica tornou-
se parte da cultura educacional, com influéncia de pensadores criticos (como Paulo Freire, Vitor
Paro, Miguel Arroyo) e movimentos sociais que pautaram a democratizacdo da escola. Ja no
Paraguai, a cultura administrativa em geral tem sido tradicionalmente mais hierarquica e
burocrética, o que se reflete nas escolas. Mesmo reformas recentes que criaram instancias
participativas ndo alteraram completamente a mentalidade de que “gestdo” ¢ essencialmente
seguir o que o Ministério determina.

Assim, em termos conceituais, as gestoras brasileiras veem a escola como uma
organizacdo aprendente e participativa, a0 passo que as paraguaias veem a escola como uma
unidade administrativa do sistema educacional maior. Ou conforme Gatti et al. (2019) discutem
no contexto da governanca: no Brasil houve maior esfor¢co de transi¢cdo para modelos
participativos, enquanto no Paraguai persiste 0 modo hierarquico de governanca na educacao,
com incipientes tracos participativos.

Destaca-se também como diferenca a nog¢ao de autonomia escolar. Quando perguntadas
sobre limites e possibilidades de autonomia, as brasileiras tenderam a identificar alguns limites
(exigéncias burocraticas), mas reconheceram espacos de decisdo interna — por exemplo, G1-BR
falou do PPP construido com a comunidade, G2-BR mencionou decis6es compartilhadas etc.
Ja as paraguaias possivelmente enxergam a autonomia como muito restrita; G4-PY explicitou
“pouca autonomia local”. Essa discrepancia esta ligada as politicas de descentralizagéo (ou sua

auséncia).
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Enquanto no Brasil hA& um movimento histérico de descentralizagdo administrativa e
pedagogica desde os anos 1990 com municipalizacdo, repasse de recursos via PDDE
diretamente as escolas, autonomia relativa para gerir verbas e projetos — no Paraguai a
descentralizacdo € minima, embora prevista em algumas leis recentes de forma bastante
controlada. O Plan Nacional de Educacion 2024 do Paraguai até menciona “promocdo da
autonomia educativa em articulagdo com municipios e sociedade civil”, mas a implementagao
disso encontra barreiras estruturais. Portanto, as concepg¢des das gestoras confirmam essa
realidade: no Brasil, o discurso da autonomia é mais presente (mesmo que Seu exercicio seja
parcial), no Paraguai mal se fala em autonomia escolar, e quando se fala, entende-se como
autonomia “supervisionada”.

Por fim, cabe relacionar as diferencas conceituais também aos condicionantes
territoriais especificos da fronteira. Curiosamente, apesar de ambas as cidades serem gémeas e
partilharem dindmicas transfronteiricas, as gestoras brasileiras mencionaram explicitamente as
particularidades do territério em sua concepg¢ao (“considerando as especificidades do territorio
fronteirico” — G3-BR), ao passo que as paraguaias, em seus resumos conceituais, ndo fizeram
mencdo a isso. E possivel que para as paraguaias, inseridas num sistema centralizado, as
particularidades locais fiqguem ofuscadas pela ética uniformizadora do MEC, isto é, elas
concebem a gestdo da mesma forma que fariam se estivessem em qualquer regido do pais, pois
o sistema ndo diferencia contexto de fronteira nas diretrizes. Ja as brasileiras, pertencentes a um
sistema que enfatiza o contexto na gestdo (vide propostas de curriculo contextualizado, PPP
préprio da escola etc.), tendem a valorizar e incorporar o elemento local (fronteirico) em sua
visdo de gestdo. Essa discrepancia confirma achados de pesquisas como a de Souza e Senna
(2021b), que apontam que nas escolas de fronteira brasileiras o curriculo e a gestdo enfrentam
“campos de siléncio” em relagdo as especificidades culturais/linguisticas, mas ao menos ha
consciéncia disso e busca por solucdes locais. No Paraguai, possivelmente, esse debate ainda
ndo ganhou forga a ponto de aparecer no discurso das diretoras.

Em sintese, comparativamente, as gestoras brasileiras adotam concepg¢des de gestéo
escolar mais proximas do modelo democratico-participativo (ainda que mesclado com
componentes gerenciais), enquanto as gestoras paraguaias permanecem aderindo a um modelo
centralizado-administrativo de gestdo escolar. Essa diferenca estd enraizada nos diferentes
sistemas de governanca educacional democratico descentralizado versus burocratico
centralizado de cada pais, bem como influenciada pelos respectivos marcos legais (gestdo
democratica na lei brasileira versus auséncia de equivalente na lei paraguaia) e pelos

condicionantes territoriais (reconhecimento ou ndo das peculiaridades fronteirigas). As
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aproximagdes existem na medida em que ambas veem a gestdo como crucial para o
funcionamento escolar e atrelada a responsabilidades institucionais, mas divergem no como e
com quem essas responsabilidades devem ser conduzidas. Essa anélise fornece subsidios para
entender, nos préximos topicos, como essas concepcdes refletem-se nas praticas de gestdo e no

enfrentamento dos desafios especificos da fronteira.

5.3 Instrumentos e préaticas de gestdo escolar no contexto fronteirico

Esta secdo aborda os principais instrumentos de gestdo escolar e as praticas
administrativas e pedagogicas relatadas pelas gestoras, situando-as no contexto fronteirico de
Ponta Pora/Pedro Juan Caballero. Por “instrumentos de gestdo” compreendem-se aqui 0S
mecanismos formais e procedimentos utilizados pelas diretoras para planejar, executar,
acompanhar e avaliar a gestdo da escola. Incluem-se, entre outros, o PPP, ou seu equivalente
no Paraguai, o PEI, APM, os instrumentos administrativos (regimentos, planos, relatorios) e
pedagogicos (projetos, avaliagBes internas), bem como as formas de interacdo com 0s 6rgaos
centrais do sistema de ensino (secretarias de educacéo, supervisao etc.).

A analise esta organizada em trés partes: inicialmente examinam-se os instrumentos e
préaticas no contexto brasileiro (5.3.1), depois no contexto paraguaio (5.3.2), e finalmente
discute-se (5.3.3) como tais instrumentos se inserem em logicas de gestdo escolar e de
governanca educacional distintas. E importante clarificar os termos: governanca educacional
refere-se a forma como o sistema de ensino é administrado em niveis macro, envolvendo a
estrutura de poder, as politicas e 0s processos decisorios entre instancias governamentais,
incluindo mecanismos de coordenacdo e controle (por exemplo, legislagdo, financiamento,
Orgdos gestores). Ja gestdo escolar diz respeito a administracdo no nivel micro (da escola),
englobando a aplicacdo cotidiana das politicas, a organizacdo interna e a mediacao entre a
escola, a comunidade e as esferas superiores.

Embora interrelacionados, gestdo e governanca ndo séo sinénimos: a governanca define
0 cenério e as regras do jogo; a gestdo, por sua vez, € a atua¢do concreta dentro desse cenario,
podendo variar conforme a autonomia concedida e a capacidade dos gestores locais. Ao analisar
Brasil e Paraguai, sera possivel compreender por que determinados instrumentos de gestéo
assumem caracteristicas diferentes em cada pais, decorréncia de modelos de governanga
distintos (mais descentralizado/participativo no Brasil, mais centralizado/hierarquico no

Paraguai).
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5.3.1 Instrumentos de gestao nas escolas brasileiras (Ponta Pora — BR)

No contexto brasileiro de Ponta Pora, diversos instrumentos e praticas de gestdo escolar
emergiram das entrevistas, com destaque para a forma de investidura da equipe gestora e a
elaboracdo e implementagdo do PPP. Cabe ressaltar, contudo, que o conselho escolar ndo foi
institucionalizado na Rede Municipal de Educacdo de Ponta Pord. A participacdo da
comunidade nas decisdes escolares ocorre por meio de reunides com a comunidade escolar e
da Associacdo de Pais e Mestres (APM), instancia que assume, nesse contexto, o papel de
principal espago de envolvimento coletivo na gestéo da escola.

Um primeiro aspecto mencionado foi o processo de escolha/indicacdo das diretoras
(forma de investidura). Conforme discutido na caracterizacdo (se¢do 5.1.1), as gestoras G1-BR,
G2-BR e G3-BR chegaram a func¢éo via processos seletivos ou indicacdo. Do ponto de vista da
pratica de gestdo, essa forma de investidura influencia a legitimidade e a dindmica da gestao.
Por exemplo, onde houve algum tipo de eleicdo ou selecdo com critérios técnicos, a diretora
tende a ter um mandato com objetivos claros e certa autonomia para implementar seu plano de
gestdo; ja onde a investidura foi por indicacdo politica, pode haver maior dependéncia das
diretrizes do ente mantenedor (prefeitura ou secretaria) e necessidade de alinhamento com
expectativas politico-administrativas. As entrevistadas ndo entraram em detalhes sobre esse
topico durante as falas transcritas, mas a literatura indica que a maneira de provimento impacta
a relacdo do gestor com a comunidade e com o mantenedor (Lima & Silva, 2020). No Mato
Grosso do Sul, estado de Ponta Pord, vigoram legislacdes que estimulam a gestdo democréatica
nas escolas estaduais, com elei¢bes para diretor em algumas redes, e nos municipios pode haver
processos participativos conforme leis locais. Assim, esse instrumento no Brasil esta inserido
numa visdo de governanca que tenta conciliar critérios técnicos e participacao local, reforcando
0 carater democrético da gestdo quando bem implementado.

O PPP surge como o principal instrumento de planejamento e orientagdo da gestdo
escolar brasileira. Todas as gestoras brasileiras mencionaram o PPP como referéncia. G1-BR
ressaltou: "O Projeto Politico-Pedagdgico é construido com participacdo da comunidade
escolar.” Essa afirmacéo indica duas coisas: (a) que o PPP existe e € um documento norteador
na escola; (b) que sua construcdo envolveu toda a comunidade escolar, evidenciando um
processo participativo. O PPP, conforme previsto na LDB/1996, Art. 12, € de elaboracdo

obrigatoria pela escola, devendo refletir as contribuigdes da comunidade escolar e estar
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alinhado as diretrizes do sistema. Na pratica relatada, ele ndo € feito isoladamente pela diretora
ou pela secretaria de educagdo, mas em conjunto, o que estad em consonancia com a ideia de
PPP enquanto instrumento essencial da gestdo democrética.

A participacdo da comunidade escolar sugere que professores, pais, funcionarios e
alunos tiveram voz na definicdo das metas e a¢Oes da escola. Isso é significativo, pois o PPP
participativo pode trazer maior comprometimento desses atores com a execugao das agoes e,
como apontam Gatti et al. (2019), criar oportunidades de mudancas pedagdgicas e culturais na
escola. Portanto, nas escolas de Ponta Pora o PPP ¢ utilizado como instrumento de planejamento
estratégico e, a0 mesmo tempo, como ferramenta de envolvimento comunitéario, reforcando a
gestdo democratica na pratica.

Relacionado ao PPP, as gestoras mencionaram o papel da APM como principal instancia
de participacao coletiva na escola. G2-BR comentou: "A APM é um espaco importante, embora
a participacdo varie." Esse depoimento reconhece a APM como instancia relevante de
envolvimento comunitario na gestdo escolar, nela, representantes de pais, mestres e
funcionarios discutem questdes da escola, como projetos, uso de recursos e encaminhamentos
pedagdgicos. Vale destacar que, na Rede Municipal de Educacdo de Ponta Pord, o conselho
escolar ndo foi institucionalizado, sendo a APM o principal espaco formal de participacdo
disponivel. Assim, embora a legislacdo brasileira incentive a criacdo de conselhos escolares
com cardter deliberativo desde os anos 2000, na realidade local investigada essa fungéo recai
sobre a APM, que assume um papel de maior centralidade do que o previsto originalmente para
essa associacgao.

G2-BR nota que a participagdo na APM nem sempre é plena ou equitativa, podendo
haver oscilagdes no engajamento de pais, estudantes ou mesmo professores. Isso reflete um
desafio comum na implementacdo da gestdo democrética: formalizar instancias ndo garante
automaticamente participacdo ativa e qualificada de todos. As gestoras indicaram que a APM
foi acionada em processos importantes, como a constru¢cdo do PPP, e possivelmente atua
também em assuntos administrativos, como a aprovacdo de prestacdo de contas de verbas
publicas (PDDE, por exemplo). G3-BR observou: "A comunidade participa mais quando as
decisdes afetam diretamente o cotidiano da escola.” 1sso sugere que em questbes mais abstratas
ou burocraticas, como a aprovacdo de documentos formais, a participagdo tende a ser menor.
Essa dindmica é comentada por varios estudiosos da gestdo participativa: o desafio de engajar
0s segmentos em todas as fases da gestdo, e ndo apenas quando ha interesses imediatos em jogo

(Cavaliere, 2020). Em todo caso, a mencéao das gestoras 8 APM como espaco de participagdo
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mostra que, mesmo na auséncia do conselho escolar, busca-se assegurar o envolvimento da
comunidade na gestdo, ainda que com desafios de efetividade.

Além do PPP e da APM, as gestoras brasileiras citaram instrumentos administrativos e
pedagdgicos fundamentais para a organizacdo da escola, como diarios e registros pedagdgicos,
atas, oficios e circulares. Todos esses fazem parte do ferramental cotidiano do gestor escolar
para assegurar ordem e acompanhamento. Gatti et al. (2019) enfatizam a importancia do
planejamento participativo, o PPP é macro, mas é desdobrado em planos anuais, planos de aula,
entre outros, e do monitoramento por meio de instrumentos avaliativos, como reunides
pedagogicas baseadas em resultados de aprendizagem e uso de avaliagbes externas para
redirecionar acGes. As diretoras, ao articularem o pedagogico e o administrativo (falas de G3-
BR), indicam fazer uso desses instrumentos de forma integrada: o planejamento pedagogico
informado pelos dados administrativos (frequéncia, resultados) e vice-versa.

No que concerne a relagdo entre a gestdo escolar e os 6rgdos superiores do sistema
educacional, as gestoras brasileiras descreveram praticas de didlogo e articulacdo institucional.
Em geral, no Brasil, a relagdo escola-6rgdos central se da via mecanismos de supervisao
pedagdgica, assessorias técnicas, sistemas de informacéo e reunides de planejamento. G3-BR
mencionou as especificidades do territério fronteirico, sugerindo que na relacdo com érgéos
centrais ha questdes particulares a tratar, como transferéncia de alunos de outro pais e
documentacdo de alunos estrangeiros. Percebe-se que as diretoras brasileiras possuem certo
espaco de interlocucdo vertical: ndo sdo meramente subordinadas silenciosas, podendo levar
demandas a Secretaria, negociar adaptacGes e propor projetos em parceria.

Em sintese, no contexto de Ponta Pord, os instrumentos de gestdo escolar utilizados
pelas diretoras revelam a operacionalizacdo pratica da gestdo democréatica e da autonomia
relativa da escola. O PPP participativo e a APM ativa sdo evidéncias de governanca local dentro
da escola a escola se autogoverna em parte, estabelecendo seu projeto e tomando decisdes
coletivas, ainda que orientada por normas gerais. Ao mesmo tempo, a auséncia do conselho
escolar institucionalizado representa uma lacuna relevante frente ao arcabougo normativo
brasileiro, evidenciando que a gestdo democratica em Ponta Pord se ancora em espacos
participativos ainda informais ou parcialmente formalizados. A necessidade de cumprir
politicas educacionais, curriculo da BNCC, avaliagGes nacionais, e de se reportar as secretarias
mostra a conexdo com a governanca educacional mais ampla. As gestoras brasileiras parecem
equilibrar esses aspectos: usam instrumentos participativos para engajar a comunidade e
planejar de forma contextualizada, e utilizam instrumentos administrativos para garantir

responsabilizacdo e alinhamento com as expectativas do sistema. Essa dualidade, governanca
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escolar interna participativa versus governanca externa de responsabilizacéo, tem sido apontada
como caracteristica da gestdo escolar brasileira contemporanea (Dourado, 2020; Barros, 2023),
onde a escola é cobrada por resultados e cumprimento de metas ao mesmo tempo em que se lhe
exige participacdo e transparéncia. Os dados de Ponta Pord confirmam essa conjugacéo de
praticas, ainda que com a particularidade de que a participagdo comunitaria ocorre sem 0
suporte formal do conselho escolar, o que reforga a importancia de sua institucionalizacdo na
rede municipal.

A analise revelou instrumentos distintos que, no fundo, materializam as concepgoes
supracitadas. Nas escolas brasileiras de Ponta Pord, instrumentos como o PPP participativo e
as reuniGes com a comunidade escolar e a APM permitem a operacionalizagdo do principio da
gestdo democratica, ainda que de forma parcial, dada a auséncia do conselho escolar
institucionalizado na Rede Municipal de Educacdo. Isso exemplifica o conceito de autonomia
relativa e governanga escolar local, no qual a escola tem margem para se autogerir dentro de
parametros amplos fixados pelo sistema, valendo-se dos espacos participativos disponiveis para
construir decisdes coletivas. Gestoras/es e comunidade elaborando juntas o PPP aponta para
maior compromisso e pertinéncia das a¢des educativas. Por outro lado, nas escolas paraguaias,
os instrumentos, PEIl padronizado, supervisdo intensiva e instancias consultivas apenas,
traduzem a governanca centralizada e a énfase burocratica. Eles asseguram uniformidade e
controle, mas engessam a capacidade de resposta local.

Essa tensdo entre responsabilizacdo externa e autonomia participativa interna ja havia
sido antecipada por Dourado e Oliveira (2009) ao analisarem os desafios contemporaneos da
gestdo democréatica no contexto das reformas educacionais. Para esses autores, a incorporacao
acritica de mecanismos gerenciais ao discurso da democratizacdo cria um paradoxo estrutural:
ao mesmo tempo em que se amplia a retdrica da participacdo, endurece-se o controle sobre
resultados, estreitando o espaco de autonomia pedagdgica das escolas. Superar esse paradoxo
exige que as politicas educacionais invistam simultaneamente no fortalecimento das instancias
participativas e na garantia das condi¢cdes materiais e institucionais para que a escola exerca sua

funcéo social com qualidade e equidade (Dourado; Oliveira, 2009, p. 53-54).

5.3.2 Instrumentos de gestdo nas escolas paraguaias (Pedro Juan Caballero — PY)

Nas escolas paraguaias de Pedro Juan Caballero, os instrumentos e praticas de gestdo

escolar relatados pelas diretoras apresentam caracteristicas diferenciadas, alinhadas ao modelo
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centralizado de governanca educacional do Paraguai. Entre os instrumentos destacados estdo:
0 Proyecto Educativo Institucional (PEI) padronizado, as instancias de participagdo consultiva
(como comissdes de pais ou equipes de gestdo instituidas pelo MEC), a atuacdo da Supervisao
Educativa e os procedimentos administrativos exigidos pelo Ministério da Educacéo.

O PEI é equivalente ao PPP brasileiro, porém, segundo as gestoras, ele segue modelos
definidos centralmente. G4-PY afirmou: "O PPP segue modelos definidos pelo Ministério da
Educacdo.” Esse relato indica que o projeto pedagdgico da escola ndo é concebido livremente
pela comunidade escolar, mas orientado por um modelo padronizado fornecido pelo MEC. De
fato, o MEC do Paraguai historicamente elaborou guias de PEI para as escolas, que tendem a
ser preenchidos de acordo com diretrizes comuns. Isso sugere uma préatica de gestdo mais
centralizada: em vez de cada escola ter um projeto Unico construido do zero, as escolas adotam
um formato similar, inserindo seus dados e metas conforme os parametros nacionais. Do ponto
de vista da participagédo, isso pode limitar a capacidade da comunidade escolar de definir
prioridades proprias, ja que o esqueleto do planejamento vem pronto. A fala de G4-PY néo
detalha se ha envolvimento de docentes e pais no preenchimento do PEI, mas considerando a
concepcao geral de pouca autonomia relatada pelas gestoras, é provavel que o PEI seja visto
mais como um documento burocratico a ser preenchido e enviado ao MEC do que um
instrumento vivo de gestdo, como o PPP nas escolas brasileiras. Essa diferenca é apontada por
estudos comparativos: enquanto no Brasil o PPP é uma construgdo politico-pedagdgica
participativa, no Paraguai o PEIl muitas vezes € tratado de forma burocratica, preenchido para
cumprir exigéncia legal e ndo necessariamente internalizado pela comunidade escolar (Assis &
Sousa, 2020).

Quanto as instancias de participacdo, G5-PY comentou: "As instancias de participacao
tém carater consultivo." Essa observacao se relaciona as Comissdes de Gestdo ou Conselhos
Consultivos que existem formalmente. Conforme mencionado anteriormente, em 2015 o MEC
instituiu o EGIE (Equipo de Gestion Institucional Escolar), um colegiado em cada escola com
representantes de varios atores, para promover a gestdo participativa. No entanto, a propria
regulamentacdo os define como equipes que atuam sob lideranga do diretor e com carater
consultivo, ndo deliberativo. A fala de G5-PY confirma que, na prética, essas instancias ndo
tém poder de decisdo autbnomo, servem para aconselhar ou apoiar, mas a deciséo final continua
centralizada, seja na diretora, seja no MEC.

As diretoras paraguaias convocam reunifes com professores ou com pais (ACE) para
discutir problemas, mas essas discussfes ndo alteram substancialmente o que deve ser feito,

tendo em vista que muitas diretrizes ja vém prontas do nivel central. Por exemplo, pode haver
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comissOes de pais que ajudam na infraestrutura ou em eventos escolares, mas ndo participam
da definicdo do curriculo ou da escolha do diretor. Essa natureza consultiva das instancias
participativas no Paraguai reflete o estagio inicial da gestdo democrética no pais. Vale destacar
que, no lado brasileiro, a legislacdo prevé conselhos escolares com atribuicGes deliberativas,
mas, na Rede Municipal de Educacdo de Ponta Pord, essa instancia também nao foi
institucionalizada, sendo a APM e as reunides com a comunidade escolar os principais espacgos
formais de participacdo disponiveis. No Paraguai, as instancias analogas sdo ainda mais
recentes e atuam predominantemente como espacos de dialogo informal, sem poder
deliberativo autdbnomo.

Assim, tanto em Ponta Pord quanto em Pedro Juan Caballero, a participagdo da
comunidade nas decisdes escolares ocorre de forma limitada e mediada, no caso brasileiro, pela
APM e por reunibes com a comunidade escolar; no paraguaio, por comissdes consultivas
subordinadas ao MEC, evidenciando que, nos dois contextos investigados, a gestdo
participativa ainda enfrenta desafios estruturais para se efetivar plenamente.

Em termos de instrumentos de gestdo, isso significa que uma diretora paraguaia ndo
depende da aprovacdo de nenhuma instancia colegiada local para implementar algo, ela segue
diretamente as orientacbes do MEC. A participacgdo, portanto, ndo € estruturante da gestao, mas
acessOria. G5-PY, ao fazer essa observagdo, possivelmente respondia sobre como docentes,
familias e alunos participam das decisdes. Sua resposta implica que participam apenas
consultivamente: sdo ouvidos, mas ndo codecidem.

Nas escolas de Pedro Juan Caballero, portanto, ndo ha instancia colegiada com poder
deliberativo local, ha a ACE, que apoia e opina, e possivelmente um conselho de professores
que discute assuntos internos, mas todos sem autonomia para contrariar orientacdes do MEC.
Essa situacdo guarda semelhanca com Ponta Pord, onde tampouco o conselho escolar foi
institucionalizado, embora a APM brasileira tenha, historicamente, maior tradicdo de
envolvimento nas decisdes escolares do que as associagdes de pais paraguaias.

Outro elemento saliente nas falas paraguaias é o papel da Supervisédo Educacional. G6-
PY destacou: "A supervisdo educacional orienta e acompanha o trabalho da gestdo". 1sso
evidencia que um dos instrumentos de governanga escolar no Paraguai € a atuacdo direta do
Supervisor Educativo, ligado as Coordenacdes Departamentais do MEC. O supervisor cumpre
funcdo semelhante a um inspetor ou coordenador regional, visitando escolas, avaliando
diretores, verificando o cumprimento das normas e dando orientagdes técnico-pedagogicas.

A mengdo de G6-PY sugere que ela vé a supervisdo como parte integrante do processo

de gestdo: suas agdes ndo sdo independentes, mas acompanhadas e guiadas pelo supervisor.
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Isso reforca a hierarquia: o diretor ndo é autbnomo, esta submetido a um escaldo que fiscaliza.
Enquanto no Brasil também existem supervisores ou equipes de coordenac¢ao nas secretarias, 0
grau de interferéncia varia e, em muitos locais, a relacdo é mais de apoio do que de controle
estrito. No Paraguai, historicamente o supervisor tinha grande autoridade, inclusive para avaliar
desempenho de diretores e docentes e encaminhar recomendagfes para nomeacoes efetivas.

Vale lembrar que, conforme a legislacdo paraguaia, apds a nomeacao inicial, o diretor
passa por um periodo probatério antes da estabilidade, durante o qual o supervisor avalia seu
desempenho. Logo, as diretoras sabem que precisam seguir as orientacdes do supervisor para
garantir sua permanéncia. Esse instrumento molda fortemente as préticas: se 0 MEC envia uma
orientagdo ou um novo programa, 0 supervisor assegura que a escola o implemente. Assim, um
instrumento de gestdo essencial no Paraguai € a cadeia hierarquica de comando, personificada
pelo supervisor local, configurando mecanismo tipico de governanca vertical, distinto do Brasil
onde, apesar de também haver orientacdes superiores, a figura do supervisor perdeu o poder
coercitivo que tinha no passado, tornando-se mais técnica e menos fiscal em muitos sistemas.

Além destes, ha também os instrumentos administrativos rotineiros: as diretoras
paraguaias elaboram relatorios padronizados para 0 MEC e mantém atualizados registros
escolares conforme exigéncias nacionais. G4-PY e G6-PY enfatizaram o cumprimento de
diretrizes, o que envolve prazos, formularios e relatérios. Entende-se que grande parte do tempo
da gestdo é consumido nessas tarefas de ordem burocratico-administrativa, o que elas percebem
como central em sua funcgdo. Estudos como o de Gonzéalez (2019) apontam gque no Paraguai 0s
diretores gastam muito tempo com atividades burocréaticas impostas pelo Ministério, sobrando
pouco para lideranca pedagogica. As entrevistas corroboram essa impressdo: nao houve menc¢éo
a projetos pedagdgicos inovadores liderados pela escola, mas sim a organizacdo conforme
normas.

No tocante a relagdo com 6rgdos superiores, fica claro que ela é muito mais diretiva: o
MEC, via coordenacdo e supervisao, estabelece o que a escola deve fazer e a diretora executa.
Se houver alguma particularidade local, a via de comunicagdo e através do supervisor ou da
coordenacdo departamental ao Ministério. Raramente uma escola isolada conseguiria modificar
algo substancial, como curriculo ou calendario, para se adequar a fronteira, sem autorizagédo de
instancias centrais. Por exemplo, se ha muitos alunos brasileiros na escola, a diretora ndo pode
simplesmente incluir aulas de portugués por iniciativa propria, pois o curriculo nacional ndo
prevé isso, a menos que participe de algum programa oficial. Portanto, seus instrumentos de

gestdo sdo estritamente aqueles permitidos pelo MEC.
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Um ponto importante no contexto fronteirico € o Programa Escolas Bilingues de
Fronteira (PEIBF), iniciativa entre Brasil e Paraguai para algumas escolas entre 2005 e 2015,
que visava integracao e bilinguismo. Entretanto, esse programa foi descontinuado. Nenhuma
gestora paraguaia 0 mencionou diretamente, talvez porque suas escolas atuais ndo estejam nele.
O fato de ndo mencionarem sugere que, no momento, ndo havia nenhum programa
transfronteirico ativo. Em todo caso, é ilustrativo notar que quando houve um programa
inovador como o PEIBF, ele também foi altamente dirigido pelos Ministérios de ambos 0s
paises, cabendo aos diretores executa-lo; quando surgiram dificuldades ndo resolvidas pelos
altos niveis, o programa encerrou. Isso reflete a rigidez dos instrumentos de gestdo paraguaios:
se algo foge do padrdo, torna-se dificil de gerir localmente.

Resumindo, nas escolas de Pedro Juan Caballero, os instrumentos de gestdo escolar
caracterizam-se por serem uniformes e centralizados. O PEI, padronizado e elaborado conforme
guia ministerial, as comissfes escolares com participacdo apenas consultiva, a supervisdo
educacional como principal instancia de orientacdo e controle e o0s procedimentos
administrativos formais ditados pelo MEC compdem o ferramental cotidiano das diretoras. Essa
configuracdo evidencia uma gestdo escolar onde a governanca educacional centralizada do
Paraguai se traduz em praticas administrativas verticalizadas na escola.

Diferentemente do Brasil, onde a escola se vale de instrumentos como o PPP
participativo e a APM para exercer certa autonomia, ainda que sem o conselho escolar
institucionalizado em Ponta Pord, no Paraguai a escola se vale de instrumentos para assegurar
conformidade e reportar ao centro. Em termos de efetividade, isso pode garantir padronizacao
e talvez equidade formal, mas limita inovacOes locais e a adequacéo a particularidades, tema
critico na fronteira. As gestoras paraguaias atuam muito mais como gestoras administrativas,
garantindo documentacdo em ordem, aulas conforme curriculo nacional e cumprimento de
metas, do que como lideres comunitarias moldando os rumos da escola de acordo com as

especificidades locais.

5.3.3 Analise dos instrumentos de gestdo entre Brasil e Paraguai

Analisando os instrumentos e praticas de gestao escolar utilizados nas escolas de Ponta
Pora (Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai), verifica-se que essas refletem e reforcam as
distintas l6gicas de governanca educacional vigentes em cada pais, conforme delineado
anteriormente. A distingdo conceitual entre governanca e gestdo auxilia a compreender a

situacdo: engquanto a governanca educacional se refere ao modo como as politicas e decisfes
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sdo estruturadas no sistema (centralizacdo versus descentralizacdo, participacdo versus
hierarquia), a gestdo escolar é a operacionalizagdo concreta disso no cotidiano da escola. Assim,
, Vé-se que no Brasil os instrumentos de gestdo escolar denotam maior descentralizacdo e
participacdo local, ao passo que no Paraguai denotam centralizacao e controle vertical.

O PPP nas escolas brasileiras, construido participativamente, versus o PEI padronizado
nas paraguaias, € um contraste emblematico. O PPP brasileiro é singular para cada escola e
envolve a comunidade na sua elaboragdo, constituindo verdadeira expressdao da autonomia
pedagdgica da escola. Ja o PEI paraguaio, seguindo modelos ministeriais, € mais uma
ferramenta de governanca central: mesmo chamado de "projeto institucional”, tem pouca
flexibilidade para refletir especificidades locais, servindo mais para alinhamento as metas
nacionais. Essa diferenca mostra que no Brasil a gestdo escolar tem instrumentos para se adaptar
e criar identidade prépria, enquanto no Paraguai a gestdo escolar é quase inteiramente um elo
operacional da governanca centralizada. Em termos de governanca, no Brasil hd um modelo de
conducdo mais multinivel, o governo central define diretrizes gerais, mas atribui as escolas
espaco de elaboracdo e certa dose de autogoverno no PPP; ja no Paraguai predomina o modelo
hierarquico, em que o governo central ndo apenas define diretrizes, mas praticamente formula
o0 planejamento para cada escola seguir.

Quanto as instancias de participacdo comunitaria, a analise mostra que no Brasil elas
tém maior institucionalidade e influéncia direta na gestdo da escola, enquanto no Paraguai sua
influéncia é limitada e mediada pela autoridade do diretor e do MEC. Cabe destacar, contudo,
gue na Rede Municipal de Educacdo de Ponta Pora o conselho escolar ndo foi
institucionalizado, sendo a APM e as reunides com a comunidade escolar os principais espagos
formais de participacdo disponiveis.

A APM brasileira, quando atuante, contribui para uma governanga mais democratica no
ambito da escola, pois nela professores, pais e funcionarios discutem e operam em certas
matérias relacionadas a gestdo escolar. 1sso representa um esfor¢o de trazer elementos de
governanca participativa para dentro da escola, ainda que sem o alcance deliberativo pleno que
um conselho escolar institucionalizado proporcionaria.

No Paraguai, as equipes de gestdo e comissdes de pais atuam sob tutela do diretor e da
supervisdo, sem real poder deliberativo, o que significa que a governanca continua basicamente
centralizada e apenas se comunica com a comunidade sem ceder poder. Assim, a gestao escolar
brasileira conta com instrumentos de participacdo local, a APM e as reunides comunitérias,
enguanto a gestdo escolar paraguaia se apoia em instrumentos de controle burocratico

(supervisao, relatérios) e apenas feedback consultivo da comunidade.
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Essa diferenca afeta a transparéncia e a prestagdo de contas: no Brasil, a diretora presta
contas também a comunidade escolar via APM, por exemplo, sobre recursos do PDDE,
configurando uma dupla prestacao de contas, vertical ao Estado e horizontal a comunidade. No
Paraguai, a prestacdo de contas € principalmente vertical ao MEC e seus agentes (supervisor),
n&o havendo mecanismo local forte de cobranca pela comunidade. Vale registrar que a auséncia
do conselho escolar em Ponta Pora representa uma lacuna nesse processo, pois limita o alcance
e a formalidade dessa prestacdo de contas horizontal, que seria mais robusta com a existéncia
de um colegiado deliberativo institucionalizado.

A forma de investidura dos diretores também é um instrumento de governanga que
difere e influencia a gestdo. No Brasil, a tendéncia crescente de processos seletivos técnicos
confere legitimidade local aos gestores e 0s torna um elemento de governanca mais autbnomo:
uma diretora selecionada com critérios técnicos e respaldo da comunidade tende a seguir um
plano aprovado coletivamente, como o PPP, dando-lhe seguranca para inovar.

No Paraguai, os diretores sdo nomeados pelo MEC ap6s concurso, isso 0s torna
primeiramente responsaveis para com o MEC, que os escolheu, e ndo necessariamente para
com a comunidade escolar. Assim, o seu foco recai em satisfazer as expectativas do nivel
central para assegurar sua posicdo, e menos em satisfazer expectativas da comunidade local,
que tem pouco poder sobre manté-la ou remové-la.

Essa diferenca de investidura reforca a distingdo na pratica dos instrumentos: a diretora
brasileira, por sua investidura mais democréatica, sentira maior obrigacdo de fazer a APM
funcionar e o PPP refletir a vontade da comunidade, instrumentos de participacdo democratica,
ainda que a auséncia do conselho escolar institucionalizado limite o alcance dessa
democratizacdo; a diretora paraguaia, investida pelo Estado central, focard em cumprir as
tarefas e usar os instrumentos que satisfacam o Estado, instrumentos burocraticos. Em termos
de governanca educacional, isso ilustra um contraste: a governanca brasileira, apesar de nédo
plena, incorpora elementos de descentralizacdo democratica, enquanto a paraguaia permanece
uma governanca centralizada meritocratico-burocratica.

Outro ponto é a énfase nos instrumentos pedagdgicos versus administrativos. As
brasileiras, ao mencionar PPP, APM e participacdo, enfatizam instrumentos ligados & dimenséo
pedagdgica e comunitaria da gestdo. As paraguaias centraram suas falas em normas, supervisao
e organizacao administrativa, ou seja, instrumentos da dimensao administrativa e de controle.

No Brasil, a gestdo escolar utiliza instrumentos de mediacdo e adaptacdo, mediagéo
entre politicas e contexto (PPP adaptado, APM que prioriza demandas locais), enquanto no

Paraguai utiliza instrumentos de imposicdo e adequacéo, imposi¢do de metas centralizadas e
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adequacdo da escola a elas através de supervisdo e formuléarios padronizados. Ambas buscam
qualidade, mas por vias diversas: a via brasileira aposta na governanca colaborativa (escola
como coautora das politicas), e a paraguaia na governanca hierarquica (escola como cumpridora
das politicas).

Isso tem implicacGes préaticas: diante de um problema ndo previsto, como um aumento
repentino de estudantes estrangeiros, a escola brasileira possui alguma margem, por meio da
APM e do PPP, propor iniciativas emergenciais, ainda que dependam de aval da Secretaria de
Educacao; ja a escola paraguaia depende, em maior medida, das orientagdes do Ministério da
Educagéo e Ciéncias (MEC), por ndo dispor de instrumento formal equivalente. Essa distingéo
ficou evidente durante a pandemia de Covid-19: muitas escolas brasileiras criaram comités
locais de crise e adaptaram o PPP para o ensino remoto, exercendo sua autonomia relativa; no
Paraguai, as escolas dependeram principalmente das diretrizes do programa Tu Escuela en
Casa, definidas pelo MEC.

No que diz respeito a diferenca entre gestdo escolar e governanca educacional, podemos
afirmar: no Brasil, a distin¢do é notoria, a governanca nos niveis de secretaria e MEC estabelece
politicas como BNCC e Saeb, mas a gestdo escolar local as implementa a seu modo, mediando-
as e até influenciando retroativamente. No Paraguai, gestdo escolar e governanca se confundem
num continuo hierarquico, 0 MEC estende sua governanca até a escola por meio dos diretores
e supervisores; a gestdo escolar é praticamente um brago da governanca central, com pouca
mediacdo local.

Licinio Lima (2021) argumenta que, em sistemas altamente centralizados, 0s espacos
de governanca local sdo reduzidos e a gestdo vira simples execucdo das Idgicas do Estado. Ja
em sistemas mais abertos, a gestdo escolar ganha status de ator no processo de governanca
educacional. O estudo acerca de Ponta Pora e Pedro Juan Caballero exemplifica isso: a gestao
escolar ponta-poranense possui instrumentos como o PPP e a APM que lhe ddo alguma voz e
adaptabilidade, ainda que a auséncia do conselho escolar institucionalizado represente uma
limitacdo relevante nessa capacidade de autogoverno; em Pedro Juan, ndo ha registro de
programa semelhante totalmente implementado pelo MEC paraguaio, o que denota que a
governanca paraguaia ainda ndo incorpora plenamente a voz das escolas fronteiricas.

Por fim, observa-se que as escolas brasileiras, tendo mais flexibilidade, puderam incluir
no PPP considerac6es sobre bilinguismo ou receber alunos vindos do Paraguai com estratégias
discutidas em reunides com a APM e a comunidade escolar. Ja as paraguaias, com instrumentos
rigidos, enfrentam desafios de fronteira, alunos transfronteiricos, diversidade linguistica, sem

ter ferramentas especificas, a ndo ser pedir orientacdes ao MEC. Disso decorre um potencial
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maior de inovacdo local no Brasil e de homogeneizacdo forcada no Paraguai. Essa
heterogeneidade de instrumentos e praticas de gestdo sera retomada na se¢do de desafios (5.4),
pois impacta diretamente a capacidade de cada lado lidar com os problemas peculiares da regido
fronteirica.

Em sintese, a analise revela que a gestdo escolar brasileira e paraguaia, mesmo em
realidades geogréficas semelhantes, operacionalizam seus objetivos por meio de instrumentos
bastante distintos, ecoando seus respectivos modelos de governanca educacional. O caso de
Ponta Pora sugere uma escola com voz ativa, usando instrumentos participativos, especialmente
o PPP e a APM, para governar-se em parte, ainda que a auséncia do conselho escolar
institucionalizado revele que essa microgovernanga democratica ainda ndo atingiu sua
plenitude normativa. O caso de Pedro Juan Caballero, por sua vez, sugere uma escola como
instancia subordinada, utilizando instrumentos de controle para alinhar-se a macrogovernanca
central. Essa diferenca estrutural contextualiza os préximos pontos sobre desafios, ja que a
forma como cada lado pode enfrentar os desafios da fronteira estd relacionada aos recursos

instrumentais e decisérios disponiveis na gestao de suas escolas.

5.4 Desafios da gestdo escolar em contexto de fronteira

Nesta secédo, sdo analisados os principais desafios enfrentados pelas gestoras escolares
entrevistadas ao atuarem em um territdrio de fronteira internacional, especialmente nas cidades-
gémeas de Ponta Pora e Pedro Juan Caballero. A condicdo fronteirica impde caracteristicas
singulares ao cotidiano escolar, gerando desafios que podem ser comuns a ambas as realidades
nacionais, bem como desafios especificos ou assimétricos de acordo com cada lado da fronteira.
Com base nos depoimentos das gestoras e em dialogo com estudos sobre educacdo em areas
fronteiricas, organizou-se a analise em trés subtemas: desafios fronteiricos comuns (5.4.1), o
impacto do bilinguismo na gestdo escolar (5.4.2) e uma sintese dos desafios institucionais
enfrentados nas cidades-gémeas (5.4.3).

Entre os desafios comuns as escolas de ambos o0s paises na regido destacam-se a
mobilidade transnacional de estudantes, a situacdo de vulnerabilidade socioecondmica e a
complexa relagéo entre a escola e um territorio marcado por intercadmbios e contrastes culturais.
Ademais, ha o problema de que muitas vezes as politicas educacionais nacionais néo
contemplam as especificidades das zonas de fronteira, fazendo com que as escolas e gestoras
localmente precisem lidar com questdes para as quais ndo ha diretrizes claras ou recursos

dedicados.



135

O bilinguismo, em particular, ganha destaque: a coexisténcia de duas linguas (portugués
e espanhol, além do guarani) entre alunos, familias e professores cria demandas particulares de
comunicacdo, adaptacdo curricular e sensibilidade cultural, representando um desafio tanto
pedagdgico quanto administrativo para as gestoras (5.4.2). Por fim, no item 5.4.3, sumarizam-
se 0s desafios institucionais enfrentados, sejam eles de ordem estrutural (falta de recursos, de
formacdo especifica), territorial (condicdo de fronteira, identidade brasiguaia) ou
organizacional (limites das politicas vigentes).

A investigacdo dos desafios mostrou que ambos os contextos encaram dificuldades
similares, mobilidade transfronteirica, bilinguismo, vulnerabilidade social, lacunas politicas,
porém a forma de enfrenta-los diverge em razdo das diferencas conceituais e instrumentais
acima descritas. Ha convergéncias nas percepc¢oes: tanto gestoras brasileiras quanto paraguaias
destacam a necessidade de um olhar especial das politicas para a fronteira e reconhecem que a
gestdo em fronteira requer competéncias adicionais (“sensibilidade territorial e didlogo
institucional”, conforme G2-BR; "reconhecimento das especificidades fronteiricas nas
politicas"”, conforme G4-PY). Isso indica que as profissionais dos dois paises, apesar de
formacdes diferentes, chegam a diagndsticos parecidos sobre o que falta: maior suporte
institucional e politicas adaptadas. 1sso € um ponto de unido, possivelmente, diretoras de ambos
os lados poderiam compartilhar experiéncias e juntas pleitear melhorias.

5.4.1 Desafios fronteiricos comuns as duas realidades

As gestoras brasileiras e paraguaias apontaram, em suas falas, varios desafios
decorrentes diretamente da localizacdo de suas escolas em uma area de fronteira internacional.
Dentre esses, alguns se revelam comuns as duas realidades, ou seja, sdo problemas
compartilhados tanto por escolas de Ponta Pord quanto de Pedro Juan Caballero, ainda que
possam apresentar nuances em cada contexto.

Um dos desafios mais enfatizados foi a mobilidade de estudantes entre os dois paises.
G1-BR destacou: “4 mobilidade dos estudantes entre paises exige adapta¢des constantes”,
enquanto G4-PY mencionou que “A mobilidade estudantil afeta frequéncia e acompanhamento
pedagdgico.” Esses depoimentos refletem uma situacdo cotidiana na fronteira: alunos que
mudam de um lado para o outro da linha divisoria, seja por mudanca de residéncia, seja por

atravessarem diariamente para estudar. Ha familias morando no Paraguai que colocam filhos
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em escolas brasileiras (e vice-versa), além de migracdes sazonais motivadas por trabalho ou
instabilidade econdmica.

Essa dinamica gera varios subdesafios: a necessidade de aceitar e integrar alunos
transferidos fora do calendario usual, lidar com documentos escolares de outro pais (historicos,
certificados), por vezes em outro idioma, diferengas curriculares que podem deixar lacunas no
aprendizado, e garantir a regularidade de frequéncia de alunos que atravessam a fronteira e
podem enfrentar problemas (demoras alfandegarias, seguranca etc.). Tanto no depoimento de
G1-BR quanto de G4-PY, nota-se que a escola precisa se adaptar constantemente: seja
ajustando turmas e contetdo para acolher recém-chegados, seja recalcando esforcos de busca
ativa para alunos que somem por terem voltado ao pais vizinho sem aviso.

Essa mobilidade acentuada é um fenémeno tipico de cidades-gémeas, onde as
populacdes circulam intensamente em busca de melhores servicos de educacdo, salde ou
comércio. Conte (2024) relata que, em Ponta Pord/PJC, a travessia diaria faz parte do cotidiano
e inclui o acesso a educacéo, especialmente notando o fluxo de brasileiros cursando instituicdes
no Paraguai. No nivel basico, essa mobilidade “pendular” e migratdria implica o desafio de
manter a continuidade educativa: evitar rupturas no processo de aprendizagem quando o aluno
troca de sistema, e a0 mesmo tempo lidar com a possivel evasdo ou absenteismo daqueles que
cruzam a fronteira (como citou G4-PY, impacto na frequéncia).

E um problema comum a ambas, mas talvez mais critico no lado paraguaio em termos
de frequéncia, pois alguns estudantes paraguaios acompanham familias em busca de trabalho
no Brasil temporariamente, voltando apds meses, impactando a escola paraguaia que os perde
e depois recebe de volta. J& do lado brasileiro, as “idas e vindas” podem afetar mais o
desempenho, pois alunos que vém do Paraguai podem ter dificuldade inicial de lingua e
conteddo (ou vice-versa). Em ambos 0s contextos, exige-se dos gestores flexibilidade
administrativa e sensibilidade pedagdgica para reinserir alunos e preencher lacunas, muitas
vezes sem orientacdo especifica das autoridades centrais para isso.

Outro desafio comum mencionado refere-se a diversidade cultural e linguistica do
contexto fronteirico. G2-BR observou: “O bilinguismo influencia a comunicagdo com familias
e estudantes.”, enquanto G5-PY apontou: “A diversidade linguistica demanda estratégias
institucionais proprias.” Ainda que o bilinguismo seja tratado com mais detalhe na se¢do 5.4.2,
cabe aqui nota-lo como um desafio transversal a ambas as realidades.

Nas escolas de Ponta Pora e PJC convive-se diariamente com pelo menos duas linguas
(portugués e espanhol), e no caso paraguaio, também com o guarani presente na comunidade.

Isso significa que reunides com pais, comunicados escolares, atendimentos e mesmo aulas
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podem enfrentar barreiras linguisticas. A comunica¢do escola-familia torna-se desafiadora se
h& pais que ndo dominam a lingua de instrucéo, algo mencionado por G2-BR. Esse € um desafio
comum, pois tanto brasileiros recebendo pais paraguaios, quanto paraguaios recebendo pais
brasileiros, passam pela situacdo. Soma-se a isso aspectos culturais: diferencas nas expectativas
educacionais, nas préaticas parentais, feriados diferentes etc., que exigem da gestdo escolar uma
compreensdo bicultural para evitar choques ou mal-entendidos. Essa diversidade cultural,
conforme Ferreira (2023), pode gerar tensbes, mas também oportunidades de enriquecimento,
dependendo de como a escola a gere. O desafio é transformar a diversidade em fator positivo,
mas isso requer apoio em formacao e politicas (por exemplo, educacdo intercultural bilingue),
que geralmente € insuficiente, o que remete a auséncia de politicas especificas, outro ponto
comum citado.

Tanto G3-BR quanto G6-PY salientaram a auséncia ou insuficiéncia de politicas
educacionais especificas para a fronteira, o que as leva a enfrentar os desafios cotidianos sem
orientagdes claras. G3-BR disse: “A auséncia de politicas especificas para a fronteira gera
desafios cotidianos.”, ao passo que G6-PY afirmou: “As politicas nacionais nem sempre

b

consideram as especificidades fronteiricas.” Esses depoimentos, equivalentes, indicam
frustracdo das gestoras de ambos 0s paises com a lacuna de uma abordagem diferenciada por
parte das autoridades centrais. De fato, historicamente, regifes de fronteira ficaram a margem
das formulagdes das politicas educacionais, que costumam adotar solu¢des uniformes para todo
o territorio nacional.

No Brasil, embora o principio da igualdade e garantia do direito a educacdo valha
nacionalmente, isso significou tratar de forma igual contextos desiguais, a fronteira por vezes
precisa de flexibilizagdes (como materiais bilingues, calendario adaptado, convénios
binacionais) que ndo sdo previstos nas normas padrdo. No Paraguai, a Lei Geral de Educacéo
tampouco detalha nada para fronteiras; ha mencédo genérica de priorizar zonas fronteiricas em
alocacdo de recursos, mas na pratica ndo se veem programas robustos. O Unico esforgo palpavel
foi o PEIBF, que era um projeto multilateral envolvendo MEC brasileiro e paraguaio para
escolas de ambas as margens. Contudo, como relatado em pesquisas, esse programa enfrentou
muitos obstéculos e foi descontinuado sem um substituto efetivo.

Assim, as gestoras se veem desamparadas de diretrizes especificas: por exemplo, se
recebem um aluno estrangeiro sem documentos, precisam improvisar procedimentos; se
guerem incorporar contetudos sobre a histéria local de fronteira, ndo ha materiais didaticos
nacionais; se percebem que a barreira linguistica prejudica alunos, ndo existem orientagdes

claras sobre como ofertar apoio adicional de lingua. Essa falta de politicas direcionadas



138

pressiona as gestoras a inovar localmente ou buscar parcerias informais para suprir lacunas, o
que é dificil e arriscado, porque sem respaldo oficial elas ttm menos recursos e autoridade para
implementar mudancas. Ambas reconhecem isso como desafio cotidiano: elas continuamente
esbarram nos limites do sistema educacional nacional, que foi pensado para contextos
monolingues e ndo transfronteirigos.

Outra questdo comum, inferida, mas ndo explicitamente dita, é a vulnerabilidade
socioeconémica presente em regides de fronteira. Embora nenhuma gestora tenha usado o
termo nas citacdes fornecidas, Ponta Pord e Pedro Juan Caballero enfrentam problemas sociais
tipicos de faixa de fronteira, como pobreza, trabalho infantil (no comércio informal de
fronteira), violéncia vinculada ao contrabando e trafico etc. As escolas nesses contextos lidam
com estudantes em situacdo de risco, familias desestruturadas ou em transito, o que representa
um desafio significativo para a gestdo escolar em garantir aprendizagem e frequéncia. Por
exemplo, se um estudante deixa de vir por que a familia mudou para procurar trabalho, ou se
esta envolvido em trabalho informal atravessando mercadorias, a escola tem que tentar trazé-lo
de volta ou evitar a evasdo, 0 que exige programas de acompanhamento social, que as vezes
existem (como Bolsa Familia no Brasil, ou programas de protecdo no Paraguai) mas nem
sempre suficientes.

Embora néo citado textualmente, podemos supor que as gestoras consideram a relagéo
escola e territorio e a vulnerabilidade social parte dos seus desafios, quando falam em
adaptacdes constantes e desafios cotidianos. Ferreira (2023) discute que a escola de fronteira
tem um papel potencial na integracdo e diminuicdo de diferencas sociais, mas esbarra em
caréncias e exclus@es historicas. Logo, um desafio compartilhado € fazer da escola um espaco
inclusivo e protetor num ambiente socialmente vulneravel, o que exige parcerias com outras
instituicBes (salde, assisténcia social, conselhos tutelares etc.) e sensibilidade das gestoras;
novamente sem politicas especificas, fica tudo na conta da iniciativa local.

Pode-se citar também que ambas as realidades precisam lidar com a questdo da
identidade fronteirica e possiveis preconceitos e discriminacdes que dela decorrem. Assis e
Sousa (2020) relatam processos de exclusédo e discriminagdo vivenciados por sujeitos de
identidade néo brasileira (paraguaia ou brasiguaia) em escolas de fronteira brasileira. Isso indica
que alunos paraguaios em escolas do Brasil, por exemplo, as vezes enfrentam estigmas ou
barreiras culturais. Da mesma forma, brasileiros em escolas paraguaias podem ser vistos como
pessoas de fora.

As gestoras, de ambos os lados, tém o desafio de promover um ambiente de respeito e

integracdo entre grupos de diferentes nacionalidades, combatendo eventuais estereotipos.
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Embora apenas G3-BR e G6-PY tocaram tangencialmente nisso (quando falam da falta de
politicas e especificidades ndo consideradas, subentende-se também o aspecto cultural), é sem
duvida algo que ambas encontram. Criar uma cultura escolar inclusiva na fronteira requer
intencionalidade: celebrar ambas as culturas, desenvolver projetos bilingues, mediar conflitos
identitarios.

Pereira (2009) assinala que escolas de fronteira carregam a tarefa de criar condic¢des de
valorizagdo e respeito entre todos, autoctones e migrantes, contemplando pluralidade e
integracdo. Esse imperativo recai sobre as gestoras, mesmo sem suporte de politicas robustas.
Portanto, o desafio comum aqui é transformar a escola em espaco de integracdo fronteirica, e
néo de reproducdo de desigualdades ou preconceitos nacionais.

Em concluséo, as escolas dos dois lados enfrentam desafios equivalentes decorrentes do
contexto fronteirico: fluxo intenso e irregular de estudantes, diversidade cultural/linguistica,
lacunas nas politicas pablicas para a regido, vulnerabilidades socioeconémicas e necessidade
de integrar diferentes identidades. Esses desafios comuns exigem das gestoras habilidades e
esforcos adicionais em comparacdo a escolas de interiores, e muitas vezes a elaboracdo de
solugdes locais criativas. As duas realidades carecem de maior apoio institucional para esses
enfrentamentos, o que leva as diretoras a atuarem muitas vezes no limite de suas atribui¢des
formais, por exemplo, articulando-se com érgdos de imigracao, conselhos tutelares ou ONGs
para resolver problemas dos alunos, sem que isso esteja previsto claramente em seus deveres.
Tais dificuldades compartilhadas evidenciam que a fronteira impde uma complexidade extra a
gestdo escolar, tornando-a, em muitos aspectos, mais desafiadora do que em contextos nédo
fronteiricos, conforme reconhecem as préprias gestoras e autores que pesquisam educacgao na
fronteira (Barbosa & Nogueira, 2024; Anastécio, 2018).

5.4.2 O bilinguismo e seus impactos na gestéo escolar

Um dos aspectos mais distintivos do contexto de fronteira Brasil-Paraguai, que se
apresenta como desafio de grande relevancia para a gestao escolar, é o bilinguismo presente na
regido. Nas cidades de Ponta Pora e Pedro Juan Caballero coexistem principalmente as linguas
portuguesa e espanhola, além do guarani (lingua co-oficial no Paraguai). Esse ambiente
linguistico plural afeta diretamente as dinamicas escolares, exigindo estratégias especificas

tanto no &mbito comunicacional quanto no pedagdgico e administrativo.
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As entrevistas evidenciam a preocupacao das gestoras com o impacto do bilinguismo.
Do lado brasileiro, G2-BR afirmou: “O bilinguismo influencia a comunicagdo com familias e
estudantes.” Isso aponta que, para a dirctora brasileira, atender pais que falam espanhol
(eventualmente apenas espanhol) ou lidar com estudantes provenientes do Paraguai,
possivelmente hispanofalantes, gera dificuldades comunicativas que a escola precisa contornar.

Frequentemente, nas escolas de Ponta Pora héd alunos chamados ‘“brasiguaios”
paraguaios com registro civil brasileiro que lhes da o direito a educacao brasileira, ou
paraguaios sem dupla documentacgédo que se matriculam, sendo que muitos chegam com baixa
proficiéncia em portugués, pois tm o guarani e/ou o espanhol como lingua materna. A gestdo
escolar deve assegurar que haja acolhimento linguistico: por exemplo, tradutores improvisados
(um professor bilingue ajudando), documentos escolares bilingues etc.

A comunicacdo com familias também é critica; se bilhetes, reunides de pais e
informativos forem apenas em portugués, parte das familias ndo compreendera plenamente.
Logo, a diretora precisa adaptar-se, muitas vezes preparando comunicados bilingues ou ela
prépria, se dominar as linguas, atuando como ponte. Essa € uma carga extra de trabalho de
gestdo, pois ndo esta formalmente previsto que a escola produza tudo em dois idiomas — trata-
se de uma adequacao local para garantir o direito a informacdo dos pais e a participacdo deles.
Do contrério, a barreira do idioma poderia excluir familias estrangeiras do acompanhamento
escolar, minando a gestdo democratica.

Souza e Senna (2021b) apontam que as escolas de fronteira desafiam a crenca em uma
nacdo monolingue e que o bilinguismo ordinario ndo € adequadamente contemplado nas
politicas curriculares, gerando um “campo de siléncio” sobre a educacdo bilingue nas escolas
fronteiricas brasileiras. Isso significa que diretores como G2-BR precisam, por conta propria,
lidar com as questBes linguisticas, pois o curriculo e as diretrizes nacionais ndo fornecem
suporte (por exemplo, ndo ha designacéo de intérpretes ou materiais bilingues oficiais).

No caso paraguaio, G5-PY enfatizou: “A diversidade linguistica demanda estratégias
institucionais proprias.” Aqui, a diretora paraguaia reconhece que na sua escola ha também
maltiplas linguas, majoritariamente o espanhol (lingua de instrugdo no Paraguai) e o guarani
(muitos alunos paraguaios sdo falantes de guarani como lingua materna) e o portugués (acerca
de alunos brasileiros frequentando escolas paraguaias).

O Paraguai, apesar de bilingue oficial (espanhol-guarani), ndo incorpora o portugués em
seu sistema. Assim, escolas de Pedro Juan, recebendo alunos brasileiros, enfrentam desafio
semelhante: alunos cuja lingua materna é o portugués precisam acompanhar aulas em espanhol;

pais brasileiros que talvez ndo falem bem espanhol precisam interagir com a escola. G5-PY
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indica que sdo necessarias estratégias institucionais, ou seja, medidas pensadas no &mbito da
escola para lidar com isso. Essas podem incluir: capacitacdo basica de professores para entender
portugués (ou vice-versa, ensinar no¢des de espanhol aos alunos ndo nativos), uso de alunos ou
funcionarios bilingues como facilitadores, adaptacdo de metodologias para tornar a
compreensdo mais visual ou multilingue etc.

O termo “estratégias institucionais proprias” sugere que a escola acaba criando suas
respostas locais, ja que a politica nacional ndo oferece uma solucdo pronta. Considerando o
bilinguismo interno do Paraguai, os diretores ja lidam com o desafio de implementar a educacéo
bilingue em espanhol e guarani, conforme exigido (nas areas guarani-falantes do pais, o ensino
é bilingue por lei). Em Pedro Juan, o guarani é presente, mas possivelmente menos dominante
que em areas rurais; de todo modo, a diretora deve conciliar a instrugdo em espanhol com acGes
de valorizacdo do guarani entre os alunos paraguaios.

Ao adicionar o portugués a equacao, tem-se um cenario tri-lingue, sem nenhum
programa formal para tal. Souza e Senna (2021a), ao abordar o bilinguismo nas fronteiras
Brasil-Paraguai, ressaltam a necessidade de formacédo de professores bilingues e de politicas
especificas. No depoimento de G5-PY transparece essa lacuna: a escola precisa de estratégias
porque o sistema ndo as prové — por exemplo, ndo ha professores de portugués designados pelo
MEC paraguaio para escolas de fronteira, tampouco intercdmbio de materiais com o Brasil, a
menos que a escola busque informalmente.

Um impacto concreto do bilinguismo na gestdo € na gestdo pedagdgica: como garantir
o0 aprendizado de alunos que talvez ndo dominem a lingua de ensino? Do lado brasileiro, isso
pode significar ter de oferecer reforco em lingua portuguesa para alunos recém-chegados do
Paraguai, 0 que raramente esta previsto, a ndo ser que a escola faca um projeto especial ou use
o contraturno de forma criativa. Do lado paraguaio, similarmente, ajudar alunos brasileiros com
espanhol. A falta de politicas binacionais de curriculo deixa as/os gestoras/es e professores a
mercé de sua propria capacidade.

O extinto PEIBF era justamente um programa que buscou enfrentar isso — promovendo
turmas bilingues, com professores do Brasil e do Paraguai atuando conjuntamente nas escolas
“espelho” de fronteira. As pesquisas relatam, porém, diversas dificuldades: por exemplo,
resisténcia de estudantes ou pais em aprender a outra lingua, falta de formacéo dos professores
para bilinguismo, assimetria de prestigio entre as linguas (0 portugués sendo visto como de
maior status que o espanhol em escolas brasileiras, e vice-versa). As gestoras e gestores atuais
herdam esse contexto: elas precisam, sem um programa formal agora, continuar lidando com o

bilinguismo, o que implica superar também possiveis preconceitos linguisticos.
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Ferreira (2023) discute que estudantes de identidade paraguaia/brasiguaia sofreram
processos de exclusdo e discriminagdo justamente por questBes linguisticas e culturais nas
escolas de Ponta Pora. Esse dado significa que uma diretora brasileira atenta tera o desafio de
combater atitudes discriminatorias de colegas, funcionarios ou alunos em relacdo a quem fala
“portunhol” ou com sotaque. Igualmente, no Paraguai, ¢ preciso evitar que alunos brasileiros
sejam ridicularizados por falarem espanhol incipientemente. As gestoras e gestores, como
lideres institucionais, precisam fomentar o respeito linguistico e valorizar o bilinguismo como
uma riqueza, ndo como um problema, invertendo mentalidades que muitas vezes veem a lingua
do outro com preconceito. Isso é um desafio de natureza sociocultural na gestao: requer aces
de sensibilizagdo, projetos culturais, eventualmente uso intencional das duas linguas em eventos
escolares (por exemplo, hinos nacionais, apresentac@es bilingues) para legitimar ambas.

A mobilidade transfronteirica de estudantes também impacta diretamente a gestao
administrativa das escolas, especialmente no que se refere aos processos de matricula,
transferéncia e equivaléncia de estudos entre os sistemas educacionais brasileiro e paraguaio.
Nessas situacdes, as instituicdes precisam lidar com a analise de documentos escolares oriundos
de outro pais, o que envolve, muitas vezes, questdes relacionadas a traducao, a interpretacédo de
estruturas curriculares distintas e ao reconhecimento da trajetoria escolar do estudante. No caso
de escolas brasileiras, por exemplo, quando recebem alunos provenientes do Paraguai, as
equipes gestoras e pedagdgicas precisam analisar histdricos escolares geralmente redigidos em
lingua espanhola e organizados em ciclos diferentes, como a Educacao Escolar Béasica (1° ao 9°
ano), buscando compatibilizar esses registros com a organizacdo do ensino brasileiro.

Diante dessa complexidade, € comum que o estudante seja submetido a um processo de
avaliacdo diagnostica, denominado prova de classificacdo, com o objetivo de identificar seu
nivel de aprendizagem e, a partir disso, definir sua insercdo na série mais adequada. A partir do
resultado dessa avaliacdo, aliado a analise pedagogica, a escola elabora um parecer que
fundamenta a decisdo de matricula, sendo posteriormente encaminhado a Secretaria de
Educacao para validacdo e emissdo de um numero oficial do parecer, o qual passa a constar no
historico escolar do aluno. Observa-se que, na maioria das vezes, os estudantes acabam sendo
inseridos em uma série anterior aquela que frequentavam no Paraguai, como forma de garantir
melhor adaptacédo ao curriculo e as exigéncias do sistema brasileiro.

Processo semelhante ocorre no Paraguai quando ha o ingresso de estudantes oriundos
do Brasil, evidenciando que a mobilidade escolar na fronteira demanda constantes ajustes
administrativos em ambos os sistemas. Esses tramites burocraticos, além de exigirem tempo e

articulacdo institucional, nem sempre contam com diretrizes claras e uniformes, o que faz com
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que muitas decisOes sejam tomadas caso a caso. Embora existam iniciativas pontuais de
cooperacao entre paises vizinhos, a auséncia de normativas consolidadas para equivaléncia de
estudos dificulta a padronizacdo dos procedimentos.

Nesse contexto, a gestdo escolar assume papel fundamental na mediacdo dessas
situacdes, sendo responsavel por articular-se com as Secretarias de Educacdo, interpretar
normativas e construir solugdes que minimizem prejuizos ao percurso escolar do estudante.
Conforme evidenciado nas falas de gestores (G1-BR e G4-PY), a mobilidade constante de
alunos entre os dois paises gera a necessidade de arranjos administrativos continuos, inclusive
no que se refere aos registros escolares, frequéncia e avaliagdes. Em muitas situacdes,
estudantes frequentam parte do ano letivo em uma escola brasileira e parte em uma escola
paraguaia, o que levanta questfes sobre a validacdo da frequéncia e dos resultados escolares.

Diante da auséncia de diretrizes superiores mais estruturadas, cabe as equipes gestoras
buscar solugdes viaveis, frequentemente por meio do dialogo informal entre instituicdes e do
envolvimento das familias. Nessa perspectiva, a atuacdo da diretora revela-se decisiva, uma vez
que sua capacidade de mediacdo, flexibilidade e sensibilidade as especificidades do contexto
pode contribuir para garantir o direito a educacdo desses estudantes, mesmo diante de um
cenario marcado por lacunas normativas e desafios institucionais.

Um aspecto especifico do bilinguismo € o Guarani no lado paraguaio. Embora néao
comentado pelas gestoras nas falas citadas (provavelmente porque o foco era a fronteira Brasil-
Paraguai), é plausivel que G5-PY e G6-PY também considerem o contexto trilingue. Pedro Juan
Caballero é uma regido onde muitos habitantes tém o guarani como lingua materna ou a usam
em casa. A educacdo paraguaia prevé educacao bilingue (espanhol-guarani) ao menos nos anos
iniciais. Isso significa que as diretoras paraguaias também gerem um quadro de docentes
bilingues (ou deveriam ter), materiais em guarani etc. E possivelmente alunos falantes de
guarani enfrentando o desafio de aprender bem o espanhol.

Agora, somando alunos brasileiros, tem-se o desafio de trilinguismo. A gestdo escolar
se torna ainda mais complexa. A falta de mencéo talvez indique que, na percepgao das diretoras,
0 guarani ndo € uma grande barreira em PJC por ser amplamente compreendido localmente,
mas o portugués sim configura a novidade menos atendida pelo sistema. De todo modo, a gestao
do plurilinguismo nas escolas de fronteira brasileira € tema que o Observatorio da Educagéo na
Fronteira (Souza & Senna, 2021b) aborda, sinalizando a necessidade de politicas intersetoriais
para apoiar essas escolas.

Do ponto de vista analitico, o desafio do bilinguismo manifesta-se em ambos os lados

da fronteira, porém com especificidades proprias que decorrem das condi¢8es sociolinguisticas
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e institucionais de cada pais. No contexto de Ponta Poré e Pedro Juan Caballero, observa-se que
a proximidade territorial favorece o contato entre as linguas portuguesa e espanhola, sendo
relativamente comum que sujeitos que vivem na fronteira desenvolvam algum nivel de
compreensdo entre esses idiomas. Contudo, essa compreensdo nao se configura de forma
homogénea ou sistematica, especialmente no &mbito escolar.

No caso brasileiro, embora o espanhol esteja presente como componente curricular em
algumas redes de ensino, como ocorre em Ponta Pord, isso ndo implica, necessariamente,
dominio efetivo da lingua por parte dos profissionais da educacdo. A presenca de professores
ou funcionarios com fluéncia em espanhol ndo é uma realidade consolidada, e o dominio do
guarani é ainda mais raro no contexto das escolas brasileiras. Por outro lado, no lado paraguaio,
observa-se que muitos estudantes e membros da comunidade apresentam maior familiaridade
com o portugués, sobretudo em funcéo da convivéncia cotidiana, das relagdes comerciais e do
acesso a midias brasileiras. Ainda assim, essa compreensdo ndo garante dominio formal da
lingua no contexto educacional.

No Paraguai, a presenca do bilinguismo espanhol-guarani constitui um elemento
estruturante do sistema educacional, o0 que amplia a complexidade linguistica do contexto
escolar. Entretanto, o ensino formal do portugués ainda ndo € amplamente institucionalizado, e
a formacdo docente nem sempre contempla o desenvolvimento dessa competéncia. Nesse
sentido, as escolas paraguaias também enfrentam desafios para atender estudantes oriundos do
Brasil, especialmente no que se refere a mediacdo linguistica no processo de ensino e
aprendizagem.

Dessa forma, evidencia-se que cada sistema educacional lida com um cenario bilingue
(ou mesmo multilingue) especifico: no Brasil, predominam as relagcdes entre portugués e
espanhol; no Paraguai, articulam-se espanhol, guarani e, em menor medida, 0 portugués. Essas
configuracBes demandam dos gestores escolares a capacidade de lidar com diferentes
repertérios linguisticos, muitas vezes sem diretrizes institucionais claras que orientem suas
préticas.

Nesse contexto, a atuacdo das gestoras e gestores escolares revela-se fundamental, na
medida em que precisam desenvolver estratégias de mediacdo linguistica e cultural a partir das
demandas concretas do cotidiano escolar. Trata-se de um processo que, em grande medida,
ocorre de forma empirica, exigindo sensibilidade, flexibilidade e capacidade de adaptacéo as
especificidades do territdrio fronteirigo, no qual as linguas e culturas se entrelacam de forma
dindmica e continua. Para exemplificar as implica¢fes: G2-BR mencionou comunicagdo com

familias — imagine convocar uma reunido de pais: possivelmente ela precisard falar em
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portugués e ter alguém (ou ela mesma) traduzindo para espanhol para alguns presentes, ou vice-
versa. E um esforco adicional, mas necessario para engajar todos. G5-PY, ao dizer que precisa
de estratégias, talvez implemente algo como “aulas de refor¢co em espanhol para alunos
brasileiros”, ou solicita ao MEC um assistente bilingue (se disponivel).

Em ambos os lados, a falta de materiais didaticos apropriados é notavel: os livros
didaticos nacionais ndo consideram a segunda lingua. Isso dificulta o acompanhamento por
guem ndo domina bem o idioma base. As diretoras, entdo, podem autorizar professores a
elaborarem materiais suplementares bilingues, ou a usarem mais recursos visuais e tecnolégicos
para superar barreiras de lingua.

O bilinguismo também afeta, psicologicamente, o pertencimento dos alunos. Se bem
conduzido, pode enriquecer a experiéncia educativa, formando alunos bilingues e biculturais.
Se mal conduzido, pode humilhar e excluir. As gestoras e gestores, portanto, tém na méo a
responsabilidade de inclinar essa balanga para o lado positivo. Ao valorizar as duas linguas nas
atividades escolares (ex.: celebragdes conjuntas das datas nacionais de ambos 0s paises, murais
com palavras em portugués e espanhol, aulas de idioma cruzadas), elas contribuem para um
clima de respeito. Ao contréario, se ignorarem o bilinguismo, podem perpetuar excluséo. Pelos
depoimentos, felizmente, elas estdo conscientes do desafio e buscando solugdes.

Em suma, o bilinguismo na fronteira impde desafios significativos a gestdo escolar,
tanto no Brasil quanto no Paraguai, exigindo adapta¢fes na comunicacdo, adequacOes
pedagdgicas e acdo cultural integradora por parte das diretoras. A auséncia de politicas formais
robustas para educacdo bilingue fronteirica faz com que essas adaptacbes recaiam
majoritariamente sobre as iniciativas locais das gestoras/es e professores.

O sucesso em enfrentar esse desafio esta ligado a capacidade das lideres escolares de
inovar e mobilizar recursos (humanos, materiais) para transpor barreiras linguisticas, e também
a sua atuacdo na promocao de uma cultura escolar que reconheca e valorize a pluralidade
linguistica como parte da identidade fronteiriga, ao invés de trata-la como obstaculo. Essa
habilidade de gestdo intercultural é cada vez mais valorizada em contextos globais, e aqui se
mostra essencial. No proximo item, sera feita uma sintese final dos desafios, incluindo o
bilinguismo, estruturando-os de forma a evidenciar as implicagdes institucionais para a gestéo

escolar nas cidades-gémeas.

5.4.3 Sintese dos desafios institucionais da gestdo escolar em cidades-gémeas
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Com base na discusséo anterior, é possivel sistematizar os desafios enfrentados pelas
gestoras e gestores escolares em cidades-gémeas de fronteira em trés grandes categorias inter-
relacionadas: desafios estruturais, desafios territoriais e desafios institucionais/profissionais.
Essa sintese ajuda a entender a complexidade que recai sobre a gestdo escolar nesses locais e
prepara o terreno para a andlise critica final dos resultados.

Desafios estruturais: dizem respeito a condigdes macro-sistémicas e de recursos.
Incluem a falta de politicas educacionais especificas para a faixa de fronteira, resultando em
auséncia de suporte normativo e financeiro direcionado as peculiares necessidades dessas
escolas. Também abrangem a escassez de recursos materiais e humanos adequados por
exemplo, raramente h& professores bilingues contratados ou material didatico adaptado
culturalmente para a fronteira. As gestoras e gestores lidam com escolas que, em geral, possuem
a mesma infraestrutura e dotacdo de pessoal de qualquer outra escola interiorana, mas precisam
fazer frente a demandas extras (como aulas de refor¢o de idioma, acompanhamento social mais
intenso etc.) sem recursos adicionais.

Outro aspecto estrutural é a vulnerabilidade socioecondmica endémica na regido, ligada
a questdes como pobreza, trabalho informal e violéncia. Estruturalmente, muitas familias de
fronteira estdo em condicdo de risco, 0 que recai nas escolas sob forma de evasédo, baixa
participacdo dos pais, alunos com defasagens de aprendizado, necessitando que a gestéo escolar
atue quase como “gestao social”, articulando politicas publicas de assisténcia e protecao, muitas
vezes além de seu mandato estrito. Essas dificuldades estruturais limitam o campo de acéo das
gestoras e gestores e impdem a necessidade de lutar por parcerias e projetos que amenizem as
caréncias, por exemplo, reivindicar junto as secretarias programas de alimentacgdo, psic6logos
escolares, transporte transfronteirico etc., nem sempre com sucesso.

Desafios territoriais: referem-se as caracteristicas geogréaficas e culturais do lugar. Aqui
se inclui a mobilidade transfronteirica de estudantes e familias, ja detalhada, que é inerente ao
territorio gémeo dividido por uma fronteira politica (mas socialmente integrado). Esse desafio
territorial implica em gestéo continua de matriculas instaveis, transferéncias e baixas que fogem
do calendéario regular, e exige flexibilidade administrativa e cooperacdo entre sistemas
educacionais de dois paises distintos.

Outro desafio territorial é a diversidade cultural e linguistica (bilinguismo), intrinseca
ao ambiente de fronteira, que demanda abordagem intercultural da gestéo escolar. O territério
fronteirico possui uma identidade cultural propria (a chamada cultura “brasiguaia”, misto de
elementos brasileiros e paraguaios) que ndo se encaixa perfeitamente no curriculo nacional de

nenhum dos paises, predominantemente centrados em identidades nacionais internas. Assim, a
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escola na fronteira lida com a tensdo entre o curriculo oficial e a realidade cultural local,
configurando um desafio territorial de cunho curricular e pedagégico. H& também questbes de
seguranca e transito fronteirico: eventos do territorio (por exemplo, manifestacdes na fronteira,
alteracdes nas politicas migratorias) podem afetar diretamente as escolas (alunos que nao
conseguem atravessar, ou que vém devido a crises do outro lado etc.). A gestdo escolar deve
estar preparada para reagir a condicdes territoriais variaveis, mostrando resiliéncia e capacidade
de resposta rapida.

Desafios institucionais/profissionais: englobam aqueles ligados a atuacdo da propria
gestdo escolar enquanto instituicdo e equipe gestora. Nessa categoria, insere-se a necessidade
de formacdo especifica para gestores em contextos de fronteira, algo que atualmente é muito
limitado. As diretoras acabam aprendendo “na pratica” a lidar com bilinguismo, com diferencgas
de legislacdo, com processos migratorios, sem terem tido preparo para isso em cursos de gestdo
ou pedagogia tradicionais. Isso constitui um desafio de ordem profissional: desenvolvem
competéncias de gestdo intercultural e interinstitucional por vivéncia, com eventual suporte de
redes informais (por exemplo, trocando experiéncias com outros diretores de fronteira em
eventos regionais, quando ocorrem). Ainda nessa categoria esta a falta de integracédo
institucional entre os sistemas educacionais dos dois paises.

Idealmente, escolas de cidades-gémeas poderiam ter cooperacdo institucional formal,
com intercdmbio de informacgdes sobre alunos, reconhecimento mutuo de estudos, projetos
pedagdgicos conjuntos, mas institucionalmente isso é fragil. A gestdo escolar, entdo, carece de
canais oficiais para dialogar com escolas do outro pais. Como desafio institucional,
mencionamos também o isolamento ou invisibilidade que essas escolas as vezes sentem em
relacdo as instancias centrais de seu proprio pais. Visto de Assunc¢do ou de Brasilia, o contexto
fronteirico é periférico, e as especificidades locais tendem a ndo ser prioridade nas agendas
politicas. As gestoras e gestores podem se sentir isoladas ao reivindicar atencdo a suas
demandas especificas. Por exemplo, solicitar ao Ministério um diferencial no curriculo ou nos
calendarios para a fronteira pode ndo ser atendido por falta de compreenséo ou vontade politica,
0 que se traduz em frustracdo e desafio de como adaptar localmente sem respaldo.

Institucionalmente, outro desafio é a rotatividade possivelmente maior de alunos e até
de professores em regides de fronteira, o que dificulta a consolidagéo de projetos a longo prazo.
Se profissionais evitam fixar-se na fronteira por ser local distante ou pouco atrativo (no
imaginario de alguns, por questfes de seguranca), a gestdo enfrenta dificuldades de manter

equipes estaveis e engajadas com o projeto intercultural da escola.
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Todos esses desafios, estruturais, territoriais e institucionais, interagem e se
potencializam mutuamente. Por exemplo, a auséncia de politicas especificas (estrutural) agrava
0 impacto do bilinguismo (territorial) e torna a vida do gestor mais improvisada (institucional).
A mobilidade (territorial) combinada com vulnerabilidade social (estrutural) aumenta a evaséo
e desafia préticas de gestdo de frequéncia (institucional). Assim, a gestdo escolar em cidades-
gémeas encontra-se em uma encruzilhada de condicionantes adversos, exigindo uma atuagéo
multifacetada: elas precisam ser administradoras eficientes, lideres pedagdgicas sensiveis,
mediadoras culturais e articuladoras interinstitucionais simultaneamente. Isso faz com que,
conforme as proprias entrevistadas sugerem, a gestdo escolar em fronteira exija “sensibilidade
territorial e didlogo institucional” (palavras de G2-BR na Avaliagdo Geral) e maior
reconhecimento das especificidades nas politicas educacionais (G4-PY na Avaliacdo Geral).
Ou seja, as gestoras e gestores percebem que necessitam de um perfil de lideranca adaptativo e
engajador, bem como clamam por mudancas institucionais que reconhe¢cam formalmente os
desafios aqui sintetizados.

O Capitulo 5 demonstrou, atraves de uma analise minuciosa e fundamentada em
evidéncias, que a gestdo escolar em contextos de fronteira apresenta desafios Unicos que
requerem abordagens inovadoras e cooperativas. As gestoras escolares estudadas exibem
esforcos admiraveis para superar tais desafios, mas esbarram em limites institucionais que estéo
além do alcance individual, o que reforca a necessidade de intervengdes em nivel de politica
educacional e de maior integracdo regional. Acredita-se que as reflexdes aqui apresentadas
contribuam para iluminar caminhos de aprimoramento da gestdo escolar em regides
fronteiricas, de modo a garantir que nessas areas, muitas vezes periféricas no imaginario
nacional, o direito a educacdo de qualidade seja plenamente assegurado em contexto de
equidade e respeito a diversidade. Em ultima andlise, investir na gestdo educacional das
fronteiras significa apostar na construcdo de pontes de integracdo e cidadania que transcendem

limites geopoliticos, concretizando, na esfera escolar, o ideal de uma educacdo sem fronteiras.



6 CONSIDERACOES FINAIS

As margens da linha que separa duas nagdes,
educadores constroem pontes de saberes. Mesmo
diante da auséncia de politicas publicas eficazes,

da diversidade linguistica e das desigualdades
sociais, a gestao escolar resiste, acolhe e
reinventa o direito de aprender.

(Kedma Caroline de Souza Moraes).

A epigrafe que abre este capitulo sintetiza, em poucas linhas, o fio condutor que
atravessou toda esta pesquisa: a gestdo escolar em contexto de fronteira como um exercicio
cotidiano de resisténcia e reinvencdo diante de lacunas normativas, barreiras linguisticas e
desigualdades socioecondmicas. As "pontes de saberes" mencionadas no texto encontram
correspondéncia direta nas praticas identificadas entre as gestoras de Ponta Pora e Pedro Juan
Caballero, sejam elas os projetos politico-pedagdgicos que incorporam a cultura e a lingua do
pais vizinho, sejam as articulacGes informais entre diretoras de ambos os lados da fronteira para
mediar calendérios, protocolos e fluxos de alunos transfronteirigos. Da mesma forma, a ideia
de que a gestdo "resiste, acolhe e reinventa” dialoga com os achados sobre a auséncia de
politicas binacionais especificas e sobre a lacuna institucional representada pela falta de
conselhos escolares em Ponta Pord: mesmo diante desses limites estruturais, as gestoras
entrevistadas ndo paralisaram sua atuacdo, mas buscaram, na autonomia relativa de que
dispdem, respostas criativas as demandas de uma comunidade escolar que ndo se encerra nos
limites de um Unico pais.

Em face da pergunta-problema deste estudo, "Como as gestoras escolares das cidades-
gémeas de Ponta Pora (Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai) concebem e operacionalizam
a gestdo escolar em contexto de fronteira, considerando 0s marcos normativos, 0s instrumentos
de gestdo e os desafios institucionais, territoriais e linguisticos proprios dessa realidade?" pode-
se afirmar que a pesquisa atingiu seu propdsito central. Os resultados revelam que a gestdo
escolar em contexto de fronteira apresenta caracteristicas singulares moldadas tanto pelos
marcos normativos nacionais distintos quanto pelas especificidades do territorio fronteirico.

De um lado, as diretoras brasileiras, amparadas pelo principio legal da gestdo
democrética (previsto na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB), concebem a gestéo escolar
como um processo participativo e adaptativo: elas valorizam a participacdo da comunidade
escolar nas decisdes e demonstram maior flexibilidade para elaborar solugdes contextuais aos

problemas locais. Esse entendimento se traduz na operacionalizagdo de instrumentos de gestéo
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como a APM atuante, PPPs construidos coletivamente e préaticas de comunicagéo bilingue com
as familias. Cabe destacar, contudo, que o conselho escolar ndo foi institucionalizado na Rede
Municipal de Educacéo de Ponta Pord, sendo a APM e as reunides com a comunidade escolar
0s principais espacos formais de participacdo disponiveis. Mesmo enfrentando essa limitacao
estrutural, somada a recursos escassos e diretrizes genéricas, as gestoras brasileiras mostraram
capacidade de mobilizar a autonomia relativa da escola, ajustando calendarios e atividades
conforme a necessidade local e promovendo projetos escolares voltados a realidade fronteirica
para mitigar os desafios encontrados.

Por outro lado, as diretoras paraguaias concebem seu papel de forma mais alinhada a
um modelo centralizado e normativo: inseridas em um sistema educacional em que a gestao
escolar é fortemente hierarquizada pelo Ministério da Educacdo (MEC-PY), elas
operacionalizam a gestdo cumprindo rigorosamente as diretrizes e regulamentos emanados de
instancias superiores. Essa concep¢do, ancorada na ideia do diretor como executor das politicas
nacionais, traz eficiéncia administrativa dentro dos parametros estabelecidos, porém acarreta
menor autonomia para ajustes locais. Na pratica, as gestoras de Pedro Juan Caballero
demonstram organizacdo e comprometimento em fazer cumprir as normas, mas carecem de
instrumentos institucionais para incorporar plenamente as demandas atipicas da fronteira, como
adaptar o ensino a presenca de alunos brasileiros ou dialogar com a comunidade em outra lingua
oficial, ficando essa adequagdo muitas vezes restrita a iniciativas informais ou pessoais de cada
diretora.

Apesar dessas assimetrias entre Brasil e Paraguai na forma de conceber a gestdo, a
pesquisa identificou importantes convergéncias. As gestoras de ambos os lados compartilham
um forte compromisso com a garantia do direito a educacdo e demonstram percepcdes
semelhantes quanto aos problemas enfrentados nas zonas fronteiricas. Em seus depoimentos,
tanto brasileiras quanto paraguaias apontaram desafios comuns, reconhecendo que questdes
como a mobilidade transnacional de estudantes, a diversidade linguistica (bilinguismo) no
ambiente escolar e a vulnerabilidade socioecondmica das comunidades fronteiri¢as impactam
diretamente o cotidiano da gestdo. Ambas concebem a escola como espago que precisa acolher
e integrar alunos de diferentes nacionalidades e linguas, ao mesmo tempo em que notam a
lacuna de politicas educacionais especificas para essas areas. Assim, independentemente das
diferengas de estrutura administrativa, as diretoras entrevistadas enfatizaram a necessidade de
colaboracéo interinstitucional e sensibilidade cultural para conduzir a gestdo escolar na

fronteira.
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Esse alinhamento de visdo reflete-se em praticas semelhantes: todas relataram
empenhar-se em estratégias de acompanhamento individualizado de alunos transfronteiricos e
em acOes de busca ativa para evitar a evasao escolar nesse contexto peculiar. Do mesmo modo,
tanto em Ponta Pora quanto em Pedro Juan Caballero, as gestoras procuram envolver as familias
e a comunidade local nas escolas, ainda que por meios distintos, reconhecendo que a
participagdo comunitéria é crucial para superar barreiras de idioma e cultura. Portanto, a
resposta a questdo de pesquisa evidencia que essas gestoras concebem e operacionalizam a
gestdo escolar equilibrando as exigéncias formais de seus respectivos sistemas nacionais com
iniciativas proprias que atendam as demandas singulares do contexto de fronteira.

No que tange aos instrumentos de gestao, o estudo constatou que ha ferramentas formais
e informais empregadas para viabilizar a gestdo escolar nas cidades-gémeas. No Brasil,
destacam-se a APM, as reunides com a comunidade escolar, os PPPs participativos e 0s
processos de selecdo de diretores como principais instrumentos de envolvimento comunitario e
democratizagdo da gestdo, uma vez que o conselho escolar ndo foi institucionalizado na Rede
Municipal de Educacdo de Ponta Pord. Ja no Paraguai, embora a legislacdo ndo preveja
instancias participativas robustas na escola, as gestoras mencionaram a criacdo de comissdes
de pais e docentes e a articulagdo com as Comisiones de Fomento Escolar como formas de
suprir, na préatica, a auséncia de espacos deliberativos formais. Outro instrumento importante
tem sido o PPP da escola: no lado brasileiro, ele incorporou projetos de valorizagao da cultura
paraguaia e da lingua espanhola; no lado paraguaio, as gestoras indicaram flexibilizar
parcialmente o planejamento para incluir conteddos que ajudem alunos brasileiros. Tais
achados demonstram que, operacionalmente, as gestoras e gestores escolares na fronteira
utilizam toda margem de manobra que dispdem, seja por meio de instrumentos oficiais da
gestdo democratica, seja por meio de estratégias institucionais proprias para atender as
necessidades de sua comunidade escolar transnacional.

A pesquisa tambeém analisou em profundidade os desafios institucionais, territoriais e
linguisticos enfrentados na gestdo escolar fronteirica. Os desafios institucionais referem-se as
diferengas nas politicas e recursos educacionais de Brasil e Paraguai. Nesse aspecto, constatou-
se que as escolas de Ponta Pora contam, em geral, com financiamento pablico mais robusto,
proveniente de programas como Fundeb, PDDE e merenda escolar, e com um arcabouco
normativo que incentiva a participacdo local, enquanto as escolas de Pedro Juan Caballero
lidam com recursos mais escassos e estrutura normativa centralizada, o que coloca as gestoras
e gestores paraguaias/os em desvantagem para implementar inovagdes ou prover suporte extra

aos alunos.
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As diferencas curriculares e legais entre 0s paises também representam um obstéculo: o
reconhecimento de estudos de alunos migrantes nem sempre é automatico, exigindo dos
diretores esforcos burocraticos adicionais para regularizar documentacdes e historico escolar
de criancas que atravessam a fronteira. Ja os desafios territoriais dizem respeito a localizacédo e
as dindmicas proprias da fronteira: a circulacdo diaria de alunos e professores entre os dois
paises, as eventuais divergéncias de calendario escolar ou protocolos evidenciados durante a
pandemia da Covid-19, quando um pais mantinha escolas fechadas enquanto o outro ja
retomava aulas presenciais e até questdes de seguranca publica na regido. Esses fatores
territoriais exigem dos gestores uma postura de mediadores institucionais: na auséncia de
coordenacdo oficial entre Brasil e Paraguai em matéria educacional, muitas diretoras assumiram
informalmente o papel de dialogar com suas contrapartes do outro lado da linha internacional
para resolver problemas imediatos. Por fim, os desafios linguistico-culturais mostraram-se
centrais: a presenca de mdaltiplas linguas, como o portugués, o espanhol e o guarani, no
cotidiano das escolas fronteiricas demanda dos gestores uma sensibilidade intercultural elevada.

As diretoras apontaram dificuldades como barreiras de comunicacdo com pais que nao
dominam o idioma da escola, necessidade de material pedagdgico bilingue inexistente ou
insuficiente e possiveis atritos culturais por diferengas de habitos entre as comunidades. Em
resposta, destacam-se iniciativas para promover uma educacdo bilingue e intercultural
inclusiva, ainda que de modo informal: eventos escolares conjuntos celebrando culturas dos
dois paises, inser¢do paulatina do ensino de espanhol nas escolas brasileiras e solicitacdes as
autoridades paraguaias para designar docentes que saibam portugués em escolas com alto
contingente de alunos brasileiros.

Os (Capitulo 5, se¢do 5.4); e (d) promoveu-se uma analise critica das duas realidades,
extraindo inferéncias sobre necessidades e proposi¢oes para aperfeicoamento da gestéo escolar
em areas de fronteira (Capitulo 5, secdo 5.4.3 e presente capitulo final). Essa analise confirma
a coeréncia interna do estudo e indica que a metodologia adotada foi adequada para explorar o
problema de pesquisa em sua complexidade.

Nesse contexto, merece destaque especial a auséncia do conselho escolar nas escolas da
Rede Municipal de Educacgéo de Ponta Poré e a urgéncia de sua efetivacdo. O conselho escolar
constitui, no arcabouco legal brasileiro, o principal instrumento de democratizagdo da gestéo
escolar: € por meio dele que professores, funcionarios, pais, alunos e representantes da
comunidade exercem institucionalmente o direito de participar das decisdes que afetam a
escola. A Lei n° 14.644/2023 tornou obrigatdria sua criacdo em todas as escolas publicas de

educacdo basica do pais, 0 que torna sua auséncia em Ponta Pord ndo apenas uma lacuna
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democrética, mas também um descumprimento normativo que precisa ser sanado com urgéncia.
Em um contexto de fronteira como o desta pesquisa, essa auséncia é ainda mais sensivel: a
complexidade linguistica, cultural e social do territdrio exige justamente espacos formais de
deliberacdo coletiva nos quais a comunidade escolar composta por brasileiros, paraguaios e
falantes de diferentes linguas possa participar ativamente da construcdo das respostas
pedagogicas e administrativas as demandas locais.

A efetivacdo do conselho escolar em Ponta Pord representaria avangos concretos em
multiplas dimensdes: ampliaria a legitimidade das decisbes escolares; fortaleceria o vinculo
entre escola e comunidade transfronteirica; criaria um espaco institucionalizado de mediagéo
para conflitos culturais e linguisticos; asseguraria maior transparéncia no uso dos recursos
publicos; e funcionaria como instancia de aprendizado democratico para toda a comunidade
escolar, algo especialmente relevante em um territrio onde convivem duas culturas nacionais
e onde o exercicio da cidadania atravessa fronteiras. Além disso, a presenca de um conselho
escolar ativo e representativo permitiria as gestoras e gestores de Ponta Pord superar o
improviso das soluc@es individuais, conferindo respaldo coletivo e institucional as estratégias
adotadas para enfrentar os desafios fronteiricos. Recomenda-se, portanto, que a Secretaria
Municipal de Educagdo de Ponta Pord promova, com brevidade, a institucionalizagdo dos
conselhos escolares em todas as suas unidades, garantindo formacdo continuada para seus
membros e assegurando que a composicao desses colegiados reflita a diversidade cultural e
linguistica da comunidade fronteirica.

De modo geral, o estudo conclui que a gestdo escolar em contextos de fronteira,
exemplificada pelo caso de Ponta Pord e Pedro Juan Caballero, demanda abordagens inovadoras
e cooperativas. As gestoras pesquisadas demonstram empenho e criatividade para superar
desafios Unicos, mas esbarram em limites institucionais que transcendem a escala local, o que
reforca a necessidade de intervengdes em nivel de politica educacional e de maior integracédo
regional. Os achados indicam que um modelo adequado de gestdo escolar fronteirica
combinaria principios de gestdo democratica participativa, com a efetivacdo de espacos
formalizados de participacdo comunitéria, como os conselhos escolares ainda ausentes em
Ponta Pord, a um apoio estrutural diferenciado provido por instancias governamentais sensiveis
as demandas de fronteira, como financiamento suplementar, programas bilingues e
coordenacao binacional de agdes.

Recomenda-se, com base nas evidéncias, o fortalecimento de iniciativas como
programas de Escolas Interculturais de Fronteira aprendendo com os limites e potencialidades

do PEIF original e a criagédo de foruns permanentes de dialogo entre autoridades educacionais
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de municipios fronteiricos dos dois paises, de modo a alinhar calendarios, curriculos e
protocolos quando pertinente. Em Gltima instancia, assegurar o direito & educacéo de qualidade
em contextos fronteiricos requer reconhecer institucionalmente que essas regides tém
necessidades préprias. Investir na gestdo educacional das fronteiras significa apostar na
construcdo de pontes de integracdo e cidadania que transcendem os limites geopoliticos,
concretizando, no espaco escolar, o ideal de uma educacgdo sem fronteiras. Com esta pesquisa,
espera-se ter contribuido para lancar luz sobre esse caminho, oferecendo subsidios tedricos e
praticos para que gestores escolares, formuladores de politicas e comunidades locais atuem
conjuntamente na garantia de uma educacao inclusiva, equitativa e intercultural nas linhas que

unem e separam as nagges.
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APENDICES

APENDICE A — Questionario semiestruturado das Entrevistas com Gestoras Escolares em

Contexto de Fronteira

PARTE | — IDENTIFICACAO DA PARTICIPANTE

Portugués

1.
2
3
4.
5

6.

Cargo atualmente ocupado na escola:

Rede de ensino a qual a escola pertence:

Etapa(s) e/ou modalidade(s) atendida(s) pela escola:
Tempo de atuacao na gestéo escolar:

Formacdo académica:

Forma de investidura no cargo de gestéo escolar:

Espafiol

1
2
3.
4
5

6.

Cargo que ocupa actualmente en la institucion educativa:
Red educativa a la que pertenece la escuela:

Nivel(es) y/o modalidad(es) atendida(s) por la institucion:
Tiempo de actuacion en la gestion escolar:

Formacion académica:

Forma de acceso al cargo de gestion escolar:

PARTE Il - PERCEPCAO SOBRE A CONCEPCAOQ DE GESTAO ESCOLAR

Portugués

7.
8.

9.

Como a senhora define a gestéo escolar a partir de sua préatica cotidiana?

Na sua percepcdo, a gestdo exercida em sua escola se aproxima de qual(is) modelo(s)?
(democrético, gerencial, tecnocratico ou hibrido). Justifique.

De que forma professores, familias e estudantes participam das decisdes da escola?

10. Quais sdo os principais limites e possibilidades para a autonomia da gestdo escolar no

seu contexto?

Como as diretrizes do sistema educacional influenciam sua atuagdo como gestora?

Espariol

7.
8.

¢Como define usted la gestion escolar a partir de su practica cotidiana?

En su percepcion, ¢la gestion desarrollada en su institucion se aproxima a qué
modelo(s)? (democratico, gerencial, tecnocratico o hibrido). Justifique.
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9. ¢De qué manera docentes, familias y estudiantes participan en las decisiones de la
escuela?

10. ¢Cudles son los principales limites y posibilidades para la autonomia de la gestion
escolar en su contexto?

11. ;Como influyen las directrices del sistema educativo en su actuacion como gestora?

PARTE Il — INSTRUMENTOS E PRATICAS DE GESTAO ESCOLAR
Portugués

12. Como ocorre a elaboragdo e a implementagédo do Projeto Politico-Pedagogico (PPP) na
escola?

13. Existem conselhos escolares ou instancias colegiadas em funcionamento? Como se da
a participacao nesses espacos?

14. Quais instrumentos administrativos e pedagdgicos sdo fundamentais para a organizacdo
da escola?

15. Como se estabelece a relacdo entre a gestdo escolar e 0s 6rgaos superiores do sistema
educacional?

16. Na sua avaliacdo, qual a diferenca entre gestdo escolar e governanca educacional no
cotidiano da escola?

Espariol

12. ;Como se elabora y se implementa el Proyecto Politico-Pedagdgico (PPP) en la
institucion?

13. ¢ Existen consejos escolares u 6rganos colegiados en funcionamiento? ;Como se da la
participacion en estos espacios?

14. ;Qué instrumentos administrativos y pedagdgicos considera fundamentales para la
organizacion escolar?

15. ;Como se establece la relacion entre la gestion escolar y los 6rganos superiores del
sistema educativo?

16. En su evaluacion, ¢cudl es la diferencia entre gestion escolar y gobernanza educativa en
el cotidiano institucional?

17.
PARTE IV — DESAFIOS DA GESTAO ESCOLAR EM CONTEXTO DE FRONTEIRA

Portugués

17. Quais sdo os principais desafios enfrentados pela gestdo escolar em um territério de
fronteira?

18. De que maneira a mobilidade de estudantes entre os paises impacta a organizagéo e o
funcionamento da escola?

19. Como a diversidade cultural e linguistica influencia o trabalho da gestdo escolar?
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20. Existem politicas ou orienta¢fes institucionais especificas para lidar com essas
caracteristicas fronteiricas? Explique.
Espariol

17. ¢Cuales son los principales desafios que enfrenta la gestion escolar en un territorio de
frontera?

18. ¢De qué manera la movilidad de estudiantes entre paises impacta la organizacion y el
funcionamiento de la institucion?

19. ;Como influye la diversidad cultural y linglistica en el trabajo de la gestién escolar?

20. ¢Existen politicas o orientaciones institucionales especificas para atender estas
caracteristicas fronterizas? Explique.

PARTE V — AVALIACAO GERAL
Portugués

21. Quiais praticas de gestdo escolar a senhora considera fundamentais para garantir o direito
a educacgdo em contextos de fronteira?

22. Que mudancas ou politicas publicas poderiam fortalecer a gestdo escolar nessas regides?

23. Gostaria de acrescentar algum aspecto que considere relevante sobre sua experiéncia
como gestora escolar em contexto de fronteira?

Espariol

21. ¢ Qué practicas de gestion escolar considera fundamentales para garantizar el derecho a
la educacion en contextos de frontera?

22. ;(Qué cambios as politicas publicas podrian fortalecer la gestion escolar en estas
regiones?

23. ;Desea agregar algin aspecto que considere relevante sobre su experiencia como
gestora escolar en contexto de frontera?
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APENDICE B - Pedido e Autorizacéo de Pesquisa nas Escolas do Paraguai

é MINISTERIO DE 4 | PARAGUAI
4+ % EDUCACION A TEKOMBO'E
Y CIENCIAS | HA TEMBIKUAA

PARAGUAY | MOTENONDEHA

Mision: Somos la institucién rectora que formula y ejecuta la politica permitiendo el desarrollo personal, social, econdmico y cultural de la
poblacién.
MEMORANDUM DDEA N°677/2025.
A: Msc. Olga Maricel Fleitas Benitez, Supervisora -Area Educativa 13-04.

Msc. Mirian Mabel Arias Torres, Supervisora - Area Educativa 13-05,
//;\\4 edma Caroline de Souza Moraes.

] ; ¢. Abg. Luis Gerardo Figueredo Britez, Director &
S reccion Departamental de Educacion de Amambay

FECHA: 11/08/2025

REF.: AUTORIZAR LA APLICACION DE LA ENTREVISTA E
INVESTIGACION CON UN ENFOQUE CUALITATIVO (REVISION
BIBLIOGRAFICA, ANALISIS DOCUMENTAL Y  ENTREVISTAS

SEMIESTRUCTURADAS).

X

Al tiempo de saludarles, el Director Departamental de Educacién de Amambay,
se dirige a ustedes y por su intermedio a los directores de las instituciones educativas mas
abajo__mencionadas, a objeto de AUTORIZAR LA APLICACION DE LA
ENTREVISTA E INVESTIGACION CON UN ENFOQUE CUALITATIVO
(REVISION BIBLIOGRAFICA, ANALISIS DOCUMENTAL Y ENTREVISTAS
SEMIESTRUCTURADAS).

-Escuela Bas.N°290 Defensores del Chaco.
- Escuela Bas.N°1332 Generacion de la Paz.
- Escuela Bas. N°710 Don Carlos Antonio Lépez.
Al respecto se remite la nota de solicitud, para conocimiento y fines

pertinentes.

Atentamente. -

+ . R (3 p &z
(TNISTERIO DE ECUVACION Y CIENCiAS foiripr’

ision de Apoyo Técnico Pedagagico . e
e Ares Educativa 13 - 05 | pudio

Pedro Juan Caballer© #:nambay Paraguay

o JAS ik
Expediente N ]
no ))709- 2045 y

Fecha:

Hora: ' - :
Resposzble: C\WJ«O %ei -

e
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MINISTERIO DA EDUCACAO
FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DA GRANDE DOURADOS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM EDUCACAO

Ponta Pord/MS, 30 de Julho de 2025.
A Lic. Abog. Luis Geraldo Figueredo Britez

DIRECTOR DE EDUCACION DPTAL- AMAMBAY- PEDRO JUAN CABALLERO

SOLICITUD DE DOCUMENTOS Y AUTORIZACION PARA ENTREVISTA CON
DIRECTOR(A) ESCOLAR SOBRE LA GESTION EN CONTEXTO DE FRONTERA
DURANTE LA PANDEMIA DE COVID-19

El Grupo de Estudios e Investigaciones en Politicas y Gestién de la Educacion (GEPGE)
desarrolla investigaciones sobre politicas educativas, con énfasis en los desafios de la gestion
escolar en contextos de frontera. La estudiante de maestria Kedma Caroline de Souza Morags, C.1.
n° 001037905 y CPF n° 923.225.301-15, vinculada al Programa de Posgrado en Educacién de la
Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD), esté llevando a cabo la investigacion titulada:
“Gestion Escolar en Contexto de Frontera: el trabajo de los Directores en las Ciudades Gemelas de
Ponta Pora (Brasil) y Pedro Juan Caballero (Paraguay) durante la Pandemia de COVID-19”, bajo
la orientacién del Prof. Dr. Fabio Perboni.

Este estudio, inserto en la linea de investigacion “Politicas y Gestion de la Educacién”, tiene

como objetivo analizar las préicticas de gestion escolar en escuelas publicas de nivel fundamental
en las ciudades gemelas, considerando las especificidades del territorio fronterizo y los desafios
intensificados por la pandemia. La investigacién adopta un enfoque cualitativo, que incluye

revision bibliografica, anélisis documental y entrevistas semiestructuradas con directores(as)

es:colar .3 -

" Por tanto, se solicita respetuosamente autorizacion para la realizacién de una entrevista con
el(la) director(a) de la unidad educativa, asi como el acceso a documentos institucionales que
permitan comprender las précticas de gestion adoptadas durante el periodo pandémico, tales como:

st 4w B e S —

¢ Protocolos de ensefianza a distancia y/o hibrida; (777 0 LN Qence

J 653 :
ol ¥ 25 \/5" 02



168

Decretos, resoluciones y normativas municipales o nacionales que hayan regulado el
funcionamiento de las actividades educativas entre los afios 2020 y 2022, asi como
documentos relacionados con procesos de seleccién, designacién o nombramiento de
directores escolares;

¢ Actas de reuniones pedagdgicas y administrativas;

e Informes institucionales correspondientes al periodo 2020-2022;

o Estrategias de acompafiamiento pedagdgico y socioemocional a los estudiantes;

o Datos sobre asistencia, desercién y acceso a tecnologias; '

o Instrumentos y criterios de evaluacion utilizados durante la pandemia;

e Acciones de apoyo a las familias, docentes y equipo técnico.

Las entrevistas se realizarén en fecha y horario previamente acordados con la direccién escolar,
y todos los datos recolectados seran utilizados exclusivamente con fines académicos, garantizando
el anonimato y confidencialidad de los(as) participantes, conforme a los principios éticos de la

investigacion cientifica.

En estos términos, se solicita su aprobacion.

F ABlO Assinado de forma

digital por FABIO

PERBONI:19 PeRBONL:19645680808

645680808 rasean-oi0 il

FABIO PERBONI KEDMA CAROLINE DE SOUZA MORAES
Orientador — PPGEdwFAED/UFGD Mestranda - PPGEdwFAED/UFGD
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APENDICE D - Pedido e Autorizagio de Pesquisa nas Escolas do Brasil

PREFEITURA MUNICIPAL DE

P2oNTA POCRA

DESENVOLVIMENTO E INOVAGAO PARA UMA VIDA MELHORN

PREFEITURA MUNICIPAL DE PONTA PORA-MS
SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO
SUPERVISAO ESCOLAR

Oficio n° 208/DSE/SEME/PMPP Ponta Pori, 01 de setembro de 2025

De: Secretaria Municipal de Educagio- Prof* Ma. Eliana Aparecida Aratjo Fernandes
Para: Orientador- PPGEdwFAED/UFGD - Sr. Fabio Perboni

Assunto: Resposta ao requerimento para solicitagdo de documentos e autorizagdo para
entrevista com diretor(a) escolar.

Prezada Senhora,

Em Resposta ao requerimento para solicitagio de documentos e autorizagdo de
entrevista com diretor(a) escolar, informamos que fica autorizada a realiza¢do da
pesquisa. No entanto salientamos que na solicitagdo, ndo fica explicita a quantidade de
diretores e quais as instituigdes escolares que fardo parte da pesquisa, solicitamos que nos

informe sobre esses dados, bem como, a previsdo de inicio do trabalho.

Sendo o que nos apresenta para 0 momento, colocamo-nos a disposigdo.

Atenciosamente,

& -
e A A )

\/ >
Prof* Ma..Eliana Aparecida Araijo Fernandes
Secretaria Municipal de Educagéo
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APENDICE E — Modelo de Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

MINISTERIO DA EDUCACAO
Universidade Federal da Grande Dourados
Faculdade de Educacéo

PPGEd
»
FAE D Programa de Pos-Graduacao
I Faculdade em Educacao | UFGD

de Educacao

MODELO DE TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Eu, , declaro ter recebido da

Pesquisadora Kedma Caroline de Souza Moraes, a pesquisa denominada “Gestdo escolar em
contextos de fronteira durante a pandemia da Covid-19”, com o objetivo de analisar a atuagdo
da gestdo escolar nas cidades-gémeas de Ponta Pora (Brasil) e Pedro Juan Caballero (Paraguai)
durante o periodo pandémico, com énfase nos desafios enfrentados pelos diretores escolares
para garantir a continuidade do processo educativo, a participacdo da comunidade escolar e 0
cumprimento do direito a educacdo em um contexto binacional.

O estudo esta vinculado ao Programa de Pds-Graduacdo em Educacdo (PPGEdu) da
Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD), na linha de pesquisa Politicas e Gestdo da
Educacdo, sob a orientacdo da Prof. Dr. Fabio Perboni.

( ) Autorizo que minha identidade seja revelada.

( ) Néo autorizo que minha identidade seja revelada.

( ) Concordo com a gravacao da entrevista.

( ) Néo concordo com a gravagdo da entrevista.

Autorizo que as informagdes por mim prestadas sejam utilizadas nesta investigacao e
em eventuais publica¢des decorrentes da pesquisa.

Consinto em participar deste estudo e declaro ter recebido uma cépia deste Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido.

Ponta Pord, MS, de de 2025.

Assinatura



