Universidade Estacio de Sa

= ~t
E Edu [a ca 0 Programa de Pés-Graduagdo em Educagdo

& (ultura contempordnea ISSN: 2238-1279

A GESTAO DAS ESCOLAS PUBLICAS NA BAIXADA FLUMINENSE: UMA ANALISE DOS
MARCOS REGULATORIOS MUNICIPAIS

THE MANAGEMENT OF PUBLIC SCHOOLS IN BAIXADA FLUMINENSE: AN ANALYSIS OF
MUNICIPAL REGULATORY FRAMEWORKS

LA GESTION DE LAS ESCUELAS PUBLICAS EN LA BAIXADA FLUMINENSE: UN ANALISIS DE
LOS MARCOS REGULATORIOS MUNICIPALES

Karine Vichiett Morgan?
Katia Nogueira?
Julia Grangeia Moraes?

Alicia Galante de Souza*
Cadigo DOI

Resumo

Este artigo analisa as legislacdes municipais da Baixada Fluminense que regulamentam a gestao escolar
nas redes publicas locais. A partir da analise documental de dispositivos legais de doze municipios, o
estudo investiga como a gestdo escolar tem sido normatizada, tomando o principio da gestdo democratica
como lente analitica para a interpretacdo dos dados. Foram construidas cinco categorias analiticas:
formacao inicial, forma de provimento, formacdo continuada, documentos exigidos e gratificacdo. Os
resultados revelam avancos normativos coexistindo com praticas que limitam a participacdo e a
autonomia escolar, evidenciando as tensdes entre o discurso legal e a pratica institucional nas redes
municipais de ensino.

Palavras-chave: Legislacdo Educacional. Gestdo Escolar. Gestdo Democratica. Politicas Municipais. Baixada
Fluminense.

Abstract

This article analyzes the municipal legislation of Baixada Fluminense that regulates school management
in local public education networks. Based on a documentary analysis of legal provisions from twelve
municipalities, the study investigates how school management has been regulated, using the principle of
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democratic management as an analytical lens for data interpretation. Five analytical categories were
constructed: initial training, method of appointment, continuing education, required documents, and
financial bonuses. The findings reveal normative advances coexisting with practices that restrict
participation and school autonomy, highlighting tensions between legal discourse and institutional
practice in municipal education systems.

Keywords: Educational Legislation. School Management. Democratic Management. Municipal Policies.
Baixada Fluminense.

Resumen

Este articulo analiza las legislaciones municipales de la Baixada Fluminense que regulan la gestion escolar
en las redes publicas locales. Basado en un andlisis documental de dispositivos legales de doce municipios,
el estudio investiga como se ha normatizado la gestion escolar, tomando el principio de gestion
democrdtica como lente analitica para la interpretacion de los datos. Se construyeron cinco categorias
analiticas: formacion inicial, forma de provision, formacion continua, documentos exigidos y gratificacion.
Los resultados revelan avances normativos coexistiendo con prdcticas que restringen la participacion y la
autonomia escolar, evidenciando las tensiones entre el discurso legal y la prdctica institucional en las redes
municipales de ensefianza.

Palabras clave: Legislacion Educativa. Gestion Escolar. Gestion Democrdtica. Politicas Municipales.
Baixada Fluminense.

Introducao

Ndo hd consenso sobre um modelo ideal de gestdo para as escolas brasileiras. Embora a gestdo
democratica do ensino publico tenha se tornado um principio constitucional com a Constituicdo Federal
de 1988, sua efetivacdo permanece um campo de disputas permeado por tensdes estruturais e
ideoldgicas, tanto no plano académico quanto nas praticas cotidianas das institui¢ées escolares.

O campo da administracdo e da gestdo escolar no Brasil tem suas raizes nos primeiros esfor¢os de
organizac¢do do ensino, impulsionados, na década de 1930, pelo crescimento da oferta educacional e pela
necessidade de sistematizar praticas de direcdo em um pais que buscava sua modernizacao. Desde entdo,
a forte influéncia das teorias administrativas classicas — como as de Fayol e Taylor — imprimiu na
educagdo publica uma légica hierarquica, padronizadora e orientada pela eficiéncia instrumental que, em
muitos momentos, se observa ainda nos cotidianos escolares atuais.

Educadores como Antonio Carneiro Ledo, José Querino Ribeiro e Lourenco Filho, ainda que
avancassem no debate sobre a especificidade da administracdo escolar, ndo romperam totalmente com o

paradigma tecnicista, que subordinava a escola aos imperativos da racionalidade organizacional moderna.
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A influéncia da Escola Nova e das teorias progressistas tencionou, mas nao substituiu integralmente, o
modelo burocratico-administrativo dominante.

Apds 21 anos de ditadura civil-militar, com um movimento robusto de reconfiguracdao nacional, a
redemocratizacdo do pais e a promulgacdo da Constituicdo de 1988 trouxeram a gestdao democratica como
principio constitucional. No entanto, tal conquista coexistiu com a emergéncia de novas racionalidades
politicas e econdmicas, marcadamente neoliberais, que se infiltraram no aparato estatal através das
propostas da Nova Gestdo Publica (NGP). A partir da década de 1990, sob o discurso da modernizagao
administrativa, da descentralizacdo e da busca por eficiéncia, o gerencialismo tem reconfigurado as
praticas de gestao da escola publica, impondo uma légica de responsabilizacdo, avaliacdo de desempenho
e competicdo institucional (Ball, 2001; Abrucio, 1997).

O ideario gerencial, ao redefinir conceitos como autonomia e participacado, produziu uma profunda
inflexdo no significado da gestdo democratica: esta deixou de ser compreendida como um processo de
construcdo coletiva, ancorado na emancipacdo politica dos sujeitos escolares, para ser assimilada como
um dispositivo funcionalista de gestdo por resultados, mediado por sistemas de avaliacdo externa e
accountability (Afonso, 2009). A descentraliza¢do, anunciada como estratégia de democratizacdo, revelou-
se, na pratica, uma estratégia de desconcentracdo de responsabilidades e de ampliacdo dos mecanismos
de controle social sobre as escolas.

Apesar dos avancos legislativos e novos marcos conceituais, a gestdo escolar brasileira permanece
enredada em praticas que reproduzem tanto a légica capitalista de organizacdo do trabalho quanto os
padrdes burocraticos tradicionais. O hibridismo entre principios democraticos e praticas gerencialistas
constitui, portanto, uma marca estrutural da gestdo escolar contemporanea, evidenciando o carater
contraditério das politicas publicas educacionais no Brasil (Drabach, 2011).

No caso da Baixada Fluminense - regido periférica e historicamente marcada por praticas
clientelistas e coronelistas - as disputas em torno da gestao escolar adquirem contornos ainda mais
complexos. A imposigdo de légicas gerenciais sobre um tecido social fragilizado intensifica desigualdades
histdricas, tornando o projeto de democratiza¢gdo da escola publica ndo apenas um desafio politico, mas

também um imperativo ético.
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Diante desse cenario de tensionamento entre a gestao democratica prevista no marco legal e a
permanéncia histérica de praticas gerencialistas na administracdo da educacdo publica, torna-se
necessario aprofundar a discussao acerca dessas dinamicas que se materializam nos sistemas locais de
ensino. A Baixada Fluminense, com suas especificidades histéricas e socioeconémicas, configura-se como
territério privilegiado para essa analise, revelando tanto os avangos normativos quanto as permanéncias
de praticas autoritdrias e tecnocraticas. Nessa perspectiva, o presente texto tem como objetivo analisar
os dispositivos legais que regulamentam a gestao escolar nos municipios da Baixada Fluminense, buscando
compreender em que medida tais normativas reafirmam ou tensionam os principios de gestdo
democrdtica diante dos processos contemporaneos de reconfiguracdo da administracdo publica

educacional.

Aporte Teorico

A analise que ora se empreende esta ancorada em tedricos e teorias que compreendem a gestdo
democratica como um fenémeno politico, orientado pelo didlogo, pela participacdo e pela construcao
coletiva de decisGes. Destacam-se as contribuicGes de Najjar (2006), Morgan e Najjar (2020), Souza (2009)
e Lima (2001), que situam a escola como uma organizac¢ao social complexa e atravessada por disputas de
poder, cultura e controle social.

A gestdo escolar democrdtica deve ser compreendida para além da institucionalizacdo de
conselhos escolares ou da realizacdo de elei¢Ges para diretores. Como destacam Souza (2009) e Najjar
(2006), trata-se de um processo politico que pressupde o alargamento dos espacos de participacdo e o
reconhecimento da pluralidade de sujeitos presentes na escola. A democracia, nesse contexto, é
simultaneamente um principio, um meio e um fim — ndo se trata de um estado a ser alcancado, mas de
um processo permanente de construcao coletiva e emancipagao humana.

Segundo Najjar (2006), a gestdao democrdtica deve romper com a légica tecnocratica que
historicamente pautou as reformas educacionais brasileiras, substituindo a centralizacdo por processos de
deliberacdo compartilhada. A eleicdo de diretores, por exemplo, é compreendida ndo apenas como um
mecanismo de escolha, mas como um instrumento de socializacdo do poder e de afirmacdo de projetos

pedagdgicos comprometidos com a coletividade escolar. Por outro lado, essa mesma elei¢cdo ndo pode ser
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vista como a Unica possibilidade para a socializagdo de poder e tampouco como garantidora desse
processo.

Para Morgan e Najjar (2020), embora tenhamos avangado em importancia e alcance das discussdes
em torno da democracia no interior das escolas e na educacdo como um todo desde a queda do regime
de exceg¢dao militar, um novo golpe, em 2016, marca o inicio de um acelerado retrocesso nas politicas
educacionais democraticas. A légica da meritocracia, da eficiéncia e da racionalizacdo da gestdo tem
ganhado espaco em detrimento da construcao de espacos efetivos de participacdao popular. O principio da
gestdo democratica, embora mantido na legislacdo, tem sido reinterpretado a luz de concepgdes
gerencialistas, que reduzem a participacdo a procedimentos formais e esvaziam seu sentido politico.

A gestdo democratica exige uma compreensdo da escola como l6cus de disputa de poder e como
espaco de construcdo de regras coletivas baseadas no didlogo e na alteridade. Nesse sentido, a democracia
nao se realiza automaticamente com a presenca de instancias participativas formais; é necessdrio que
essas instancias sejam espacos de debate, critica e construcdo de consensos que respeitem as diferengas
e promovam a emancipacado dos sujeitos (Souza, 2009).

Complementarmente, Lima (2001) contribui para a compreensado da escola como uma organizag¢ado
atravessada por racionalidades multiplas. A combinacdo entre modelos burocraticos, politicos, culturais e
ambiguos permite entender por que a gestdao democratica enfrenta tantos obstaculos para se efetivar: ela
estd inserida em uma estrutura que, ao mesmo tempo que permite a participacdo, tende a reproduzir
praticas autoritarias e verticalizadas.

Esses aportes tedricos sustentam uma leitura critica das politicas locais examinadas neste estudo,
ao evidenciar que a gestdao democratica da escola publica ultrapassa a simples presenca de dispositivos
legais. Trata-se, antes, de um projeto politico, pedagdgico e ético orientado pela construgdo coletiva de
sentidos, pela valorizacdo da participacao efetiva dos sujeitos escolares e pela defesa intransigente do
direito a educagdo como bem publico.

Reconhece-se, contudo, que a existéncia de marcos normativos, por si s, estad longe de assegurar
a vivéncia plena da democracia no cotidiano das escolas. Ainda assim, a analise sistematica dessas
normativas configura uma estratégia relevante para o campo da pesquisa educacional, na medida em que

permite mapear tendéncias, identificar lacunas e compreender os sentidos atribuidos a gestdo
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democratica pelos entes locais. Ao reunir e examinar essas legisla¢cdes, este estudo contribui ndo apenas
para subsidiar investigacdes futuras, mas também para alimentar o debate publico e qualificar a acao
politica de educadores, gestores e formuladores de politicas comprometidos com a radicalizagao

democratica da educacao.

Metodologia e Analise dos Dados

A pesquisa apresentada neste artigo tem abordagem qualitativa e objetivou analisar as legisla¢des
dos municipios da Baixada Fluminense atinentes a gestdo da escola publica e aos gestores escolares. A
construcdo e sistematizacdo de dados para a composicao do corpus analitico da pesquisa foram realizadas
por meio de buscas sistematicas nos sites oficiais das prefeituras, das secretarias municipais de educagao
e das camaras de vereadores dos treze municipios da regido em tela. Em Guapimirim, contudo, ndo foram
encontradas legislacbes pertinentes ao objeto de estudo, o que motivou sua exclusdo da andlise,
resultando em um total de doze conjuntos de legislacdes municipais analisadas.

Para o tratamento dos dados, adotou-se a analise de conteddo conforme proposta por Laurence
Bardin (2012), metodologia que busca a sistematizacdo e interpretacdo de comunicacGes por meio de
procedimentos analiticos que possibilitam a identificacdo de nucleos de sentido que estruturam a
mensagem.

A andlise de conteudo desenvolveu-se em trés etapas articuladas: a pré-andlise, que envolveu a
organizac¢do do corpus documental e a formulagdo de categorias iniciais; a exploracdao do material, com a
codificacdo dos dados e a identificacdo de unidades de registro; e o tratamento dos resultados, seguido
de inferéncia e interpretacdo critica das informacdes coletadas. A partir da leitura das legislacdes
municipais, foram construidas cinco categorias analiticas finais que orientaram a sistematizacao e a
interpretacdo dos dados: formacdo inicial, forma de provimento, formacdo continuada, documentos
exigidos (com énfase no plano de gestao) e gratificagao.

A andlise documental foi guiada pelas contribuicbes de Jacques Le Goff (1996), para quem o
documento deve ser compreendido como vestigio da agdao social e histdrica, sendo necessario |é-lo
criticamente, considerando-o resultado de escolhas, disputas e representagdes que se cristalizam na sua

versdo publica.
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A andlise da legislagdo dos municipios da Baixada Fluminense sobre a gestdo da escola revelou
padroes significativos, mas também contradi¢des quanto a efetivacdo do principio constitucional da gestao
democratica.

A partir desse percurso metodoldgico e da sistematizacdo do corpus analitico, os dados foram
organizados e analisados a luz das cinco categorias definidas, mencionadas anteriormente. A seguir,
apresentam-se os resultados dessa andlise, contemplando a caracterizacdo de cada categoria, os principais
padrées identificados nas legislagdes municipais e as contradi¢des observadas na regulamentacdo da

gestdo escolar democratica na Baixada Fluminense.

A Educagao na Baixada Fluminense e o Perfil da Diretora Escolar

A Baixada Fluminense, |6cus empirico da presente pesquisa, € composta por 13 municipios e esta
localizada na Regidao Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro. A populagdo residente é de cerca de 4
milhdes de habitantes e a densidade demografica média de gira em torno de 1010 habitantes por km2,
mas hd uma distribuicdo desigual no territério, contando, por exemplo, com Sado Jodo de Meriti, com mais
de 13 mil hab/km2 e Guapimirim, com apenas 144 hab/km?2.

A origem da Baixada Fluminense estd profundamente relacionada a formacgdo da Capitania do Rio
de Janeiro e a constituicdo de um territério estratégico para a Coroa portuguesa a partir do século XVI.
Segundo Mercés (2017), a regido foi ocupada inicialmente por indigenas tupinambas e, com a colonizacéo,
transformou-se em um importante espaco de producdo agricola, especialmente de cana-de-aglcar, com
uso intensivo de mdo de obra escravizada. Sua configuracdo como zona de passagem entre o litoral e o
interior fluminense, marcada por extensos alagadicos e cursos d’dgua, contribuiu para que se consolidasse
como um territdrio funcional a légica colonial: produtivo, porém subordinado aos interesses da capital.
Ao longo do século XIX, com o advento da Republica e das transformacdes politicas e econbmicas, a
Baixada passou por um processo de fragmentagao administrativa, culminando na criacao de diversos
municipios, mas mantendo-se, até os dias atuais, como espaco historicamente negligenciado pelas

politicas publicas e estigmatizado como periferia metropolitana.
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A educacdo na Baixada abrange um total de 55.982 docentes atuando na Educagao Basica, com
792.307 matriculas registradas em suas redes de ensino. Destes docentes, 16.902 estdo vinculados as
redes municipais de ensino.

No que tange ao desempenho em avaliacdes em larga escala, com base nos dados do Ideb 2023
dos municipios da Baixada Fluminense, a média geral nos anos iniciais do Ensino Fundamental foi de 4,5,
enguanto nos anos finais foi de 4,2. O municipio com o melhor desempenho em ambos os segmentos foi
Guapimirim, com 5,1 nos anos iniciais e 4,8 nos finais. Na outra ponta, os menores indices foram
registrados nos anos iniciais por Duque de Caxias, Belford Roxo e Japeri, todos com 4,1, e nos anos finais
por Japeri, com apenas 3,7. Observa-se que todos os municipios da Baixada Fluminense ficaram abaixo
das metas estabelecidas pelo Ministério da Educac¢do para o Ideb 2023.

O perfil das diretoras escolares da Baixada Fluminense, segundo o Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - Inep (2024), é de mulheres (91,5%) e cerca de 40,4% se
autodeclaram brancas, enquanto 37,1% se identificam como ndo brancas. Em termos de escolaridade,
82,1% possuem ensino superior completo e 59,7% tém pds-graduagdo lato sensu (especializagdo). A
titulacdo stricto sensu ainda é pouco representativa: apenas 3,9% das gestoras possuem mestrado e 0,3%
doutorado. A média do niumero de diretoras por municipio é de aproximadamente 72.

Quanto as formas de acesso ao cargo, observa-se que 43,9% das diretoras ingressaram por
indicacdo, enquanto apenas 0,2% o fizeram por concurso publico. Processos seletivos com eleicdo
correspondem a 14,2%, e elei¢des diretas representam 35,3% dos casos. A contratagdo temporaria
corresponde a 9,5% em média, e vinculos CLT praticamente inexistem (0,2%). Como exemplo, Guapimirim
apresenta o maior indice de indicagao politica (94,3%) e 60% de diretoras temporarias, enquanto Itaguai
e Japeri tém 100% de diretoras concursadas/estaveis, com predominancia de eleigdo para o cargo — 55,7%
e 85,7%, respectivamente — ilustrando a diversidade de praticas na regido.

Mais do que contextualizagao, os dados referentes a Baixada Fluminense e ao perfil das diretoras
escolares que nela atuam constituem elementos que atravessam e problematizam a andlise das legislacdes

municipais analisadas a seguir.

O Corpus analitico
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A partir da sistematizacdao do corpus analitico das legislagdes municipais, foram identificadas doze
normativas relativas a gestdo democratica da escola publica nos municipios da Baixada Fluminense. Desse
total, sete sao leis ordinarias (Duque de Caxias, Nova Iguagu, Queimados, Mesquita, Itaguai, Magé e uma
lei sem nimero em lItaguai); trés sdo decretos (Paracambi, Japeri e Seropédica); uma é portaria (Sdo Jodo
de Meriti); uma é resolucdo (Nilépolis). A prevaléncia de leis ordindrias indica, em parte, um esforgo
institucional para conferir maior estabilidade e formalizacdo aos processos de escolha e gestdo dos
diretores escolares, uma vez que as leis possuem maior for¢a normativa, exigindo tramitacao legislativa e
aprovacao pelo poder legislativo municipal.

Ja os decretos, de iniciativa exclusiva do Poder Executivo, tém carater regulamentar e ndo passam
por debate legislativo, o que os torna mais frageis juridicamente e politicamente mais suscetiveis a
descontinuidade em contextos de alternancia de gestdo. As portarias e resolucbes, por sua vez,
representam instrumentos infralegais de menor hierarquia, geralmente emitidos por secretarias
municipais de educacdo, e que, embora possam orientar praticas administrativas, ndo garantem a
institucionalizacdo robusta dos principios da gestdo democratica no territério. A distribuicdo dos tipos
normativos evidencia, portanto, distintos graus de compromisso formal e estabilidade institucional no
tratamento da tematica, além de revelar diferentes estratégias politico-administrativas adotadas pelos
municipios.

Essa diversidade normativa, expressa tanto na forma quanto na forca legal dos dispositivos, revela
diferentes graus de institucionalizacdo da gestdao democratica nos municipios da Baixada Fluminense. Ao
mesmo tempo, evidencia as possiveis tensdes e disputas nos territérios diante da normatizacdo e das

praticas efetivas de gestdo escolar. E é com base nesse panorama que as legislacdes foram analisadas.

Formacgao inicial para a candidatura ao cargo de gestor escolar

Esta categoria contempla os requisitos formais de escolaridade e experiéncia exigidos para que o
profissional da educacdo possa se candidatar aos cargos de diretor ou diretor adjunto.

Dos 12 municipios analisados, 10 estabelecem de forma explicita a formagao em Pedagogia ou
areas afins como requisito para candidatura, o que corresponde a 83% das redes municipais estudadas.

Municipios como Duque de Caxias, Nova lguacu, Japeri, Magé, Itaguai, Nilépolis, Queimados, S3o Jodo de
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Meriti, Seropédica e Mesquita estabelecem de maneira clara essa exigéncia em suas normativas. Em
Paracambi, a exigéncia é considerada “implicita”, ja que os documentos fazem mencdo a formacao sem
detalhamento preciso. Belford Roxo é o Unico caso em que ndo ha especificagdo quanto a formacgao,
evidenciando uma lacuna preocupante no que se refere a qualificacdo técnica para o exercicio da gestao
escolar.

Além da formacdo inicial, alguns municipios exigem experiéncia prévia como critério adicional para
a candidatura. Em Japeri, por exemplo, o edital prevé formacdo superior em Pedagogia, pds-graduacao
em Gestao Escolar e ao menos trés anos de atuacao na unidade escolar para a qual o candidato pretende
concorrer. Magé explicita critérios similares, enquanto Nova Iguacu acrescenta a previsao de avaliacdo de
titulos académicos.

De modo geral, a analise das legisla¢des evidencia que a formacdo inicial exigida para a candidatura
ao cargo de diretor escolar tende a valorizar a titulacdo académica como critério prioritario de selecdo.
Em cinco municipios, observa-se a exigéncia de formacdo especifica na drea de gestdo educacional ou
escolar, o que demonstra um esforco no sentido da profissionalizacdo técnica da funcdo gestora. Essa
formalizacdo da escolarizacdo, embora possa ser interpretada como um avanco na valorizacdo profissional
dos diretores, revela também aproximagdes com o paradigma da profissionalizacdo técnica da gestdo
escolar, frequentemente associado a perspectivas gerencialistas. Nesse sentido, Paro (2000) afirma que a
qualificacdo do gestor ndo pode se reduzir a uma dimensdo técnico-burocratica, sob pena de
descaracterizar a gestdo como espaco de construcdao democratica e participativa.

Segundo Ball (2005) é possivel refletir que a énfase exclusiva na titulagdo académica, desarticulada
de mecanismos efetivos de participacdo da comunidade escolar no processo de escolha dos gestores,
tende a reforcar modelos de gestao publica marcados pela légica gerencial. Esse paradoxo é central: se,
por um lado, a exigéncia de formacdo universitaria contribui para elevar o nivel de qualificacado técnica dos
gestores, por outro, sua adogao como Unico ou principal critério, sem a devida inser¢dao democratica, pode
enfraquecer a efetivacao do principio constitucional da participa¢do na gestdo escolar.

Apenas trés municipios exigem a comprova¢ao de praticas anteriores de gestdo escolar ou de
atuacdo em processos participativos como critério adicional, o que sinaliza uma valorizacdo ainda limitada

da experiéncia pratica e do envolvimento com a comunidade escolar. A formagdo necessdria para o
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exercicio da gestdo democratica ultrapassa a dimensdao formal da titulagdo, exigindo praticas éticas,
coletivas e dialdgicas com os sujeitos escolares, perspectiva que, de modo geral, ndo se verifica
plenamente nas legislagbes analisadas (Dourado, 2010). Assim, embora a formacgdo inicial para
candidatura se configure como eixo normativo relevante nas redes municipais, sua configuragao atual
revela tensdes entre a busca por profissionalizacao e a efetivacdo de uma gestao escolar comprometida

com a democratizacdo e a participacdo social.

Gratificagao

A categoria intitulada Gratificacdo refere-se a existéncia ou ndo e a de gratificacdo financeira
especifica para o exercicio do cargo de gestdo escolar, bem como a sua regulamentacao.

A existéncia de gratificacOes especificas para os cargos de direcdo escolar é outro fator relevante
na analise da valorizagao dos profissionais que assumem fung¢des de gestdo nas escolas publicas. Apenas
metade dos municipios analisados apresenta algum tipo de gratificacdo formalizada em sua legislacdo,
com percentuais e critérios diversos.

Em Duque de Caxias, por exemplo, ha previsao de gratificacdo especifica, com base em percentual
definido sobre o vencimento-base. Nova Iguacu e Nilépolis também preveem gratificacdes, sendo esta
ultima vinculada a carga hordria estendida e a complexidade da unidade escolar. Magé estabelece
gratificacdo por meio de decreto municipal e, em Seropédica, hd mencdo a remuneracdo diferenciada,
mas sem detalhamento de critérios ou valores.

Por outro lado, municipios como Belford Roxo, Paracambi e Itaguai ndo apresentam dispositivos
legais que reconhecam financeiramente o exercicio da funcdo gestora. A auséncia de gratificacdo pode
desestimular a candidatura de profissionais qualificados, além de ndo reconhecer a complexidade das
atribuicdes e responsabilidades da gestao escolar.

A diversidade de modelos e a auséncia de padronizagao na concessao de gratificagdes evidenciam
uma lacuna importante nas politicas de valorizacdo dos gestores escolares. Essa situacdo compromete
tanto a atratividade dos cargos quanto a permanéncia de profissionais qualificados, principalmente em
contextos de alta vulnerabilidade social e demandas pedagdgicas complexas, nas quais a permanéncia do

diretor escolar tende a fazer maior diferenga nas praticas escolares.
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Documentos exigidos para exercicio da fungao gestora

Esta categoria incluiu os documentos obrigatdrios para formalizacdo da candidatura, com énfase
na exigéncia do Plano de Gestao.

A exigéncia de documentos especificos, em especial o plano de gestdo escolar, € um indicativo
importante do grau de institucionalizacdo da gestdo democratica nas redes municipais. Em analise das
legislacdes, verificou-se que metade dos municipios (50%) exige formalmente a apresentacdo de um plano
de gestao como parte do processo seletivo para os cargos de dire¢do escolar.

Em Nova Iguacu, por exemplo, o plano de gestdo é avaliado por uma banca técnica e tem peso
significativo na pontuacdo do candidato. J& em Magé, embora previsto, ndo ha detalhamento sobre os
critérios de avaliacdo ou acompanhamento da execug¢dao do plano. Municipios como Japeri, Sdo Jodo de
Meriti e Mesquita também mencionam a necessidade do documento, mas com diferentes niveis de
detalhamento e exigéncia legal.

Por outro lado, em municipios como Belford Roxo, Paracambi e Itaguai, ndo ha qualquer mencao
ao plano de gestdo nos documentos normativos analisados. Essa auséncia compromete a
institucionalizacdo de um instrumento essencial para a transparéncia, o planejamento e a avaliacdo da
acdo gestora. Sem esse requisito, abre-se margem para a personaliza¢do da gestdo e a auséncia de metas
claras a serem cumpridas pelos diretores.

Vale destacar ainda que, mesmo nos municipios que exigem o plano de gestdo, raramente se
encontram orientagdes padronizadas para sua elaboracdo ou acompanhamento sistemdtico. Em geral, a
avaliacdo do documento se da de forma pontual e restrita ao processo de selecdo, sem continuidade ao
longo do exercicio da funcdo gestora. Tal fragilidade revela uma lacuna na politica de monitoramento e
avaliacao da gestao escolar publica municipal. Esse panorama evidencia que, embora haja um esfor¢o
consideravel de profissionalizacao da gestdo nas redes municipais da Baixada Fluminense, ainda existem
desigualdades quanto ao rigor e a clareza dos critérios estabelecidos.

Por outro lado, embora a obrigatoriedade de apresentacao de um plano de gestdao como parte do
processo de selecdo possa indicar, a primeira vista, a valorizagdo do planejamento estratégico na
organizagdo escolar, é preciso aprofundar a andlise diante do principio constitucional da gestao

democratica do ensino publico.
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Em grande parte das legislacdes examinadas, o plano de gestao é tratado como um documento
individual de responsabilidade do candidato, sem referéncia a participacdo da comunidade escolar na sua
elaboracdo ou validagdo. Dessa forma, a exigéncia, que poderia fomentar praticas coletivas de
planejamento e organizacdo da escola, acaba se configurando como um requisito de ordem individual, o
que pode esvaziar o sentido democratico da gestdo escolar.

Paro (2000) e Dourado (2010) compreendem que a efetiva construcdo do projeto de gestdo escolar
deveria emergir de processos coletivos de debate e deliberacdo envolvendo todos os segmentos da
comunidade educativa. A auséncia de previsdo normativa para a participacao coletiva na elaborac¢ao do
plano de gestdo evidencia uma fragilidade no compromisso com a gestdo democratica, reduzindo o
planejamento a um instrumento técnico-formal desvinculado da dindmica participativa da escola publica.

Assim, embora dos municipios analisados reconhecam, formalmente, a importancia do
planejamento como instrumento de organizacao da escola, a maneira como o plano de gestdo é exigido e
concebido reforga praticas de individualizacdo e tecnificacdo da funcdo gestora, em detrimento da

construcdo democratica e coletiva que deveria orientar a gestao escolar publica.

Forma de provimento ao cargo de dire¢ao escolar

Esta categoria diz respeito aos processos de provimento da funcdo de diretor escolar, ou seja, as
formas pelas quais os gestores sdo designados para a direcdo das unidades escolares. Foram identificadas
trés modalidades principais: eleicdo direta pela comunidade escolar, expressdo de um modelo
participativo; indicacdo direta por autoridades do poder publico, sem consulta a comunidade, geralmente
associada a critérios politico-administrativos; e os modelos hibridos, que articulam procedimentos
técnicos — como analise de titulos, avaliagao de planos de gestdo ou entrevistas — com uma etapa final
de nomeacdo ou homologacdo por parte do Executivo.

A analise dos doze municipios da Baixada Fluminense revela uma predominancia da eleicdo direta
como forma de provimento dos cargos de direcdo escolar. Em sete dos municipios analisados (58%) -
Japeri, Magé, Nildpolis, Itaguai, Nova Iguagu, Sao Jodo de Meriti e Mesquita - a legislagdo prevé a

participacdo da comunidade escolar no processo de escolha, envolvendo professores, funciondrios, pais
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e, em alguns casos, estudantes. Tal arranjo se aproxima dos principios constitucionais da gestao
democratica, ampliando o protagonismo da comunidade no cotidiano escolar.

Em quatro municipios (33%) - Duque de Caxias, Paracambi, Queimados e Seropédica - foram
identificados modelos hibridos, nos quais a eleicdo é combinada a critérios técnicos ou submetida a
homologacao do Executivo. Em Paracambi, por exemplo, o processo é precedido por andlise documental
e entrevista técnica, com homologacdo obrigatdria por parte do chefe do Executivo. J4 em Duque de
Caxias, o referendo popular ocorre apenas apds selecdo técnica inicial. Esses arranjos, embora
contemplem a participagdao comunitdria, limitam sua efetividade, mantendo o controle decisério nas maos
do poder politico-partidario.

Belford Roxo constitui o Unico caso (8%) de indicagdo politica direta, sem previsdo de consulta
publica ou critérios objetivos claros, o que representa um retrocesso frente as diretrizes de gestdo
democratica estabelecidas pela Constituicdo Federal e pela LDB (Lei n2 9.394/1996).

Importante destacar que, mesmo nos municipios que preveem eleicdo direta, algumas normativas
contemplam hipdteses de exce¢do, como vacancia de cargo, auséncia de candidatos aptos ou impugnacao
de elei¢des, autorizando a indicacdo direta nesses casos. Embora legalmente justificadas, essas previsoes
fragilizam a efetividade da gestdao democratica e reabrem espaco para praticas centralizadoras.

De modo geral, a diversidade de arranjos normativos observada evidencia um tensionamento
entre a formalizacdo da participacdo e a permanéncia de mecanismos de controle politico sobre a escolha
dos gestores. A luz da literatura especializada, especialmente dos estudos de Dourado (2010) e Paro
(2000), a eleicdo direta é reconhecida como uma expressao concreta da gestdo democratica, fortalecendo
o protagonismo da comunidade escolar. Contudo, conforme alerta Ball (2005), a mera institucionalizacao
do processo eleitoral, sem garantias efetivas de autonomia e controle social, pode esvaziar seu potencial
transformador, convertendo-o em instrumento de legitimacdo formal de praticas clientelistas ou
instrumentais.

O estudo de Bairros e Fetzner (2023) reforca essa preocupacdo ao demonstrar que a pratica de
indicacdo direta de diretores, ainda predominante em muitos municipios brasileiros, compromete a
autonomia escolar e perpetua relagdes de subordinagdo politica. Essa critica dialoga diretamente com o

cenario da Baixada Fluminense, onde, mesmo nos municipios que adotam processos eletivos, a
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possibilidade de homologag¢do ou veto por parte do Executivo enfraquece a soberania da comunidade
escolar.

Portanto, a andlise da forma de provimento dos gestores escolares aponta que, embora haja
avancos formais em direcdo a democratizacdo, persistem entraves estruturais que limitam a participacao
efetiva da comunidade escolar na escolha de seus dirigentes, exigindo a constru¢do de dispositivos

institucionais que assegurem praticas efetivamente democraticas.

Formacgao continuada para gestores escolares

Esta categoria abrange a presenca (ou auséncia) de cursos de formacdo continuada para gestores
escolares promovidos pelas secretarias municipais de educa¢do, com base em mengdes explicitas em leis
ou nos planos municipais de educacao.

A andlise das legislagGes municipais da Baixada Fluminense revela que a formagao continuada,
embora reconhecida em parte das normativas, apresenta presenca desigual e, em muitos casos, lacunar.
Apenas cinco dos doze municipios analisados (42%) - com destaque para Magé, Duque de Caxias e Nova
Iguacu - possuem dispositivos legais que preveem a oferta de cursos de formacgao continuada voltados aos
diretores escolares. Em Magé, por exemplo, ha previsdo de cursos peridédicos organizados pela Secretaria
Municipal de Educac¢do; em Nova Iguacu, a participacdo em atividades formativas compde os critérios de
pontuacdo para selecdo de gestores.

Por outro lado, municipios como Seropédica, Paracambi e Itaguai ndo apresentam qualquer
referéncia normativa a formacdo continuada, evidenciando uma fragilidade importante na politica de
valorizacdo e profissionalizacdo da funcdo gestora. A auséncia de sistematizacao, cronogramas definidos
e critérios claros de avaliacdo nos municipios que mencionam a formacao revela que, na maioria dos casos,
essas acoes sao tratadas como complemento desejavel e ndo como obrigacdo institucional.

Esse panorama, que indica uma preocupagdo incipiente com a qualificagdao continua dos gestores,
contrasta com as premissas tedricas que compreendem a formagao permanente como um componente
indispensavel a efetivacdao da gestdao democratica e a transformacgdo da cultura escolar. Dourado (2010) e

Paro (2000) corroboram a ideia de que a formacdo continuada deveria constituir um processo
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permanente, critico e contextualizado, capaz de fortalecer capacidades analiticas, o exercicio da decisao
coletiva e praticas de lideranca democratica.

A analise também evidencia que, em dois municipios - Duque de Caxias e Magé - a formacao
continuada é tratada também como critério de avaliacdo para acesso ao cargo, mas que, ap0ds o exercicio
do cargo, nao ha concessao de gratificagdes por produtividade.

O estudo de Vieira e Vidal (2014) reforca a andlise ao demonstrar que, apesar da crescente
formacao inicial dos diretores escolares, a formagdo continuada no Brasil ainda é, majoritariamente,
estruturada sob uma légica de adestramento técnico, muitas vezes voltada para a resposta a indicadores
externos, como o indice de Desenvolvimento da Educac3o Basica (Ideb). A predominancia dessa ldgica
reforca modelos de gestdao escolar alinhados ao gerencialismo educacional, em detrimento da formacao
critica, reflexiva e socialmente comprometida dos diretores e seu comprometimento junto ao territério.

Assim, a auséncia ou a precariedade de politicas sistematizadas de formac¢do continuada para
gestores escolares na Baixada Fluminense constitui um dos principais obstaculos para o fortalecimento da
gestdo democratica, especialmente em contextos marcados por vulnerabilidades sociais, desigualdade e

pressdo por resultados imediatos.

Consideragodes Finais

A analise dos dispositivos legais que regulamentam a gestdo escolar nas redes municipais da
Baixada Fluminense revela um cendrio tensionado e fragmentado, no qual coexistem avangos normativos
e lacunas estruturais que comprometem a atuacdo da gestdo democratica nas escolas publicas.

Contudo, a pesquisa evidencia desigualdades significativas entre os municipios analisados, tanto
em relagdo as exigéncias de formacao inicial e continuada, quanto aos mecanismos de elei¢ao, a exigéncia
de planos de gestdo e a regulamentacdo de gratificacdes. A heterogeneidade normativa e a auséncia de
garantias robustas para a participa¢ao da comunidade escolar revelam que a adogao do principio da gestao
democratica, embora presente nos discursos legais, ainda enfrenta resisténcias culturais, politicas e
institucionais em grande parte das redes municipais.

Os dados empiricos levantados por esta pesquisa tensionam as legislagdes ao evidenciarem

contradicdes entre o que estd normatizado e o que se concretiza nos territérios. Embora parte dos
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municipios preveja formas de provimento mais democraticas, observa-se que apenas 35,3% das diretoras
foram escolhidas por meio de elei¢cbes diretas, e 14,2% por processos hibridos que combinam etapas
técnicas com consulta a comunidade escolar. Em contrapartida, 43,9% das gestoras chegaram ao cargo
por indicacdo, demonstrando a permanéncia de praticas clientelistas, mesmo em redes que formalmente
adotam dispositivos participativos (Inep, 2024).

No que se refere a formacao, as legislacdes em geral exigem apenas o ensino superior como critério
minimo, sem vinculagdo a politicas estruturadas de formac¢do continuada ou valorizagdo académica. Isso
revela uma limitagdo normativa importante, pois ignora a centralidade da forma¢dao permanente para o
fortalecimento da acdo gestora. A fragil regulamentacdo de gratificacbes também aponta para a escassa
valorizac¢do institucional da fungao de direcdo.

Dessa forma, a pesquisa reafirma que o marco legal, embora contenha avancos, permanece
lacunar e insuficiente para fortalecer as praticas democrdticas na gestdo das escolas da Baixada
Fluminense. A construcdao de escolas publicas democraticas carece de politicas de formacao inicial e
continuada articuladas com projetos coletivos, praticas institucionais que fortalecam a autonomia das
unidades escolares e dispositivos que assegurem a participacdo dos diferentes segmentos da comunidade
escolar. Conforme destaca Bobbio (1986), a efetivacdo da democracia ndo se limita a proclamacdo de
principios, exigindo a criacdo de mecanismos institucionais e praticas sociais que garantam sua realizacao
concreta no cotidiano das instituicdes.

Diante desse quadro, torna-se imprescindivel que os municipios avancem na revisdo e no
aprimoramento de seus marcos regulatorios, superando a fragmentacdo e a ambiguidade normativa que
ainda caracterizam a regulagdo da gestao escolar na Baixada Fluminense. A construcdo de uma gestao
verdadeiramente democratica exige ndo apenas a formalizagdao de principios em dispositivos legais, mas
o comprometimento com politicas publicas consistentes que garantam processos transparentes de
escolha das diretoras, formacdo continuada de qualidade e valorizacdo efetiva do exercicio da funcao.
Somente com o alinhamento entre legislacdo, pratica institucional e compromisso ético-politico com a
participacdo sera possivel consolidar escolas publicas orientadas por principios republicanos, autonomia

pedagdgica e justica social nos territérios periféricos da metrépole fluminense.
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