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National special education
policies and decision-making
agenda: comparative analysis
based on the multiple-stream
model

Abstract

This article aims to comparatively analyze the
processes of rise of the 2008 and 2020
National Special Education Policies to the
decision-making agenda, considering
Kingdon's ~ Multiple ~ Streams  Model,
identifying similarities and differences in the
flows of problems, solutions, and political
context. A qualitative approach was adopted
based on documentary analysis of legislation,
institutional reports, and scientific literature.
The results indicate that, although both
processes were driven by international
influences and educational demands, the
2008 policy stood out for promoting social
participation and strengthening inclusive
education in regular classes, while the 2020
policy was marked by restrictive action on
popular participation and a return to
segregationist models. The different social,
economic, and political contexts demonstrate
that the State is sometimes more present,
sometimes limited.

Keywords: decision-making agenda;
formulation of public policies; National Special
Education Policy.
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Politicas nacionales de
educacion especial y agenda de
toma de decisiones: analisis
comparativo basado en el
modelo de corrientes multiples

Resumen

Este articulo busca analizar comparativamente
los procesos de ascenso de las Politicas
Nacionales de Educacién Especial de 2008 y
2020 a la agenda de toma de decisiones, a la luz
del Modelo de Corrientes Muiltiples de Kingdon,
identificando similitudes y diferencias en los
flujos de problemas, soluciones y contexto
politico. Se adopté un enfoque cualitativo
basado en el andlisis documental de legislacién,
informes institucionales y literatura cientifica.
Los resultados indican que, si bien ambos
procesos fueron impulsados por influencias
internacionales y demandas educativas, la
politica de 2008 se destacd por promover la
participacion social y fortalecer la educacidon
inclusiva en las clases regulares, mientras que la
politica de 2020 se marcé por acciones
restrictivas a la participacion popular y un
retorno a modelos segregacionistas. Los
diferentes contextos sociales, econdmicos y
politicos demuestran que el Estado a veces estd
mas presente, a veces limitado.

Palabras clave: agenda de toma de decisiones;
formulaciéon de politicas publicas; Politica
Nacional de Educacidn Especial.



Para compreender a formulacdo de politicas publicas, é fundamental analisar os
contextos histdricos que impulsionam transformag¢des no status quo. A construcao da
l6gica normativa no cenario brasileiro para o campo da Educacao Especial demonstra um
caminho longo de perspectivas e mudancas em relacdo as concep¢des, ideais e préticas. E
apenas a partir da segunda metade do século XX que essa questdo se apresenta no
debate e na sistematizacdo das politicas para a escolarizacdo das pessoas com
deficiéncia. Ainda que durante o periodo da ditadura houvesse algumas mudancas nas
estruturas ministeriais no Governo Federal em prol da compreensao da questao da
Educacao Especial, foi ao longo do periodo de redemocratizacdo que as bases se
solidificaram e permitiram o desenvolvimento de politicas mais robustas e que se

mantém no atual cendrio brasileiro (Jannuzzi, 2006).

Neste contexto, as politicas publicas precisaram emergir no debate politico, se
concretizar e, assim, serem incorporadas a Agenda Politica. Para entender as causas das
mudancas nas politicas publicas, é fundamental analisar o processo pelo qual uma politica
especifica surge no debate, ganha relevancia e consegue ascender as Agendas Politicas.
Nesse sentido, o surgimento e a identificacao de problemas, bem como as condi¢des para
suas mudancas, constituem um ponto crucial para compreender as possiveis alteracdes
nesse processo. A transicao do debate de uma agenda para outra é, essencialmente, um
fendbmeno politico, caracterizado por intensos embates de ideias e pela expressdao de
opinides divergentes, que, por sua vez, influenciam diretamente as decisbes a serem

tomadas.

O debate nao surge de uma hora para a outra. No cendrio brasileiro, algumas
legislagdes foram necessarias para consolida-lo, por exemplo, a LDB de 1996; a Resolu¢ao
n.° 2 do CNE/CEB; e o Programa Educacdo Inclusiva: Direito a Diversidade, publicizado em
2004 (Dutra; Dutra, 2025). Esses documentos evidenciam o entendimento do governo a
respeito de que o processo de escolarizacao das pessoas com deficiéncia deveria ser
tratado como uma questao publica, logo, também seria papel do Estado intervir para a
sua solucdao. Ndo deve ser descartada, igualmente, a presenca de influéncias
internacionais que configuraram o cenario politico, como no ano de 1990, a Declaracao de

Jomtien (Declaracdo Mundial sobre Educacdo para Todos); em 1994, a Declaracdo de
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Salamanca (Sobre Principios, Politicas e Praticas na Area das Necessidades Educativas
Especiais); e em 2006, a Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e
Protocolo Facultativo (promulgado no Brasil através do Decreto n.° 6.949, de 25 de

agosto de 2009).

Outras mudangas politicas sdo responsdveis pela mobilizacdo em prol de
“atualizar” ou “revisar” uma politica. Neste sentido, os movimentos que antecedem sua
ascensdao a Agenda Deciséria comecam com a materializacdo e embates ideoldgicos.
Dessa forma, duas normativas merecem destaque para a andlise: a Politica Nacional de
Educacdo Especial na Perspectiva da Educacdo Inclusiva — PNEEPEI (Brasil, 2008); e a
Politica Nacional de Educacdo Especial: Equitativa, Inclusiva e com Aprendizagem ao

Longo da Vida (Brasil, 2020).

Sao politicas que versam sobre o mesmo assunto, porém em contextos e
perspectivas politicas diferentes e constroem o questionamento que norteia este
trabalho: de que maneira as pautas que constituem as Politicas Nacionais de Educag¢ao
Especial se distanciam no processo de acesso as agendas politicas, levando em
consideracao as dinamicas dos fluxos de problemas, solu¢bes e o contexto politico nos
diferentes periodos? Portanto, tem-se como objetivo geral analisar comparativamente os
processos de ascensao das Politicas Nacionais de Educacao Especial de 2008 e 2020 a
agenda decisdria, com base no Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon, identificando as
condicGes politicas, os problemas reconhecidos e as solu¢bes propostas que

influenciaram a formulacao de cada politica.

Para organizar a compreensao da pesquisa, o artigo estd estruturado da seguinte
forma: apresentacao dos referenciais tedricos e das etapas metodoldgicas; seguidos da
descricao e apresentacao do Modelo de Multiplos Fluxos da PNEEPEI; logo apds, a
descricao do Modelo referente a PNEE de 2020; e a comparacao de ambos os modelos
como forma de assegurar as quest6es comparativas, tracando consigo as consideracdes

da pesquisa.
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A Agenda Sistémica compreende os temas que ganham visibilidade na sociedade e
estd relacionada a assuntos nos quais o governo deve intervir. Para tal, é necessario que
essa agenda se eleve para a Agenda Governamental, ganhando a devida atenc¢do, de
modo que incorpore os debates pelos governos e agentes governamentais que tomarao
alguma decisdo. Assim, para que uma pauta finalmente ingresse no processo de tomada
de decisdes e obtenha uma atuacdo mais incisiva, é fundamental que ela seja elevada a
Agenda Deciséria (Capella, 2018). Esse movimento implica o reconhecimento da
relevancia do tema e a necessidade de a¢bes concretas por parte dos responsaveis pela
formulacao de politicas publicas. Portanto, entende-se que, para a tomada de decisdes e
a¢les politicas, determinada questdao nao deve se limitar a aten¢do da sociedade civil
(Agenda Sistémica), mas deve ser debatida por agentes governamentais (Agenda
Governamental) para que sejam tomadas decisGes e medidas para as solu¢des (Agenda
Decisdria). A diferenca aqui entre a Governamental e a Decisdria € o carater de tomada de
decisbes que a Decisdria possui e ndao apenas receber a atencdo de entes governamentais

que a Governamental possui.

De forma geral, as politicas movimentam-se entre as agendas com base em uma
série de fatores que, a depender de sua forca e impacto, emergem para a deliberacao
governamental: i) poder dos atores mobilizadores; ii) percepcdo por parte da sociedade e
por formuladores de politicas; iii) a poténcia, a gravidade e as consequéncias que a
politica exercerd; iv) proximidades temporais e geograficas; v) priorizacdo das escolhas

por meio dos formuladores (Zahariadis, 20163, apud Capella, 2018).

Neste processo de explicacdo da emergéncia de uma Agenda Sistémica para a
Agenda Governamental e Decisdria, alguns modelos tedricos buscam explicar essa
questdo, como, por exemplo, o Modelo de Mdltiplos Fluxos, de John Kingdon (1984), que
ganha destaque por sua sistematizacdo e possibilidade de haver mais de um fator
explicativo. O autor aponta que as mudancas ocorrem devido a existéncia de Janelas de
Oportunidades Politicas, o que permite que uma determinada questdo adentre ao debate
politico. Para ocorrer a abertura das Janelas, reconhece-se a existéncia de trés fluxos: i)
Fluxo de problemas (Problems stream); ii) Fluxo de solucdes (Policy stream); e iii) Fluxo

Politico (Political stream). Esses fluxos compreendem condi¢Ges e problemas, solu¢des e
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a dimensao politica e o humor nacional. Essa congruéncia permite que determinada
tematica da Agenda Sistémica receba a atencao necessaria para a Agenda Governamental

e, para a mudanga e tomada de decisdes, a Agenda Decisdria.

Para a construcao deste trabalho, utilizou-se do referencial tedrico-metodoldgico
do Modelo de Mdltiplos Fluxos de Kingdon (1984) e de uma pesquisa documental (Gil,
2002) com base nos documentos normativos que versassem sobre as legislacbes de

Educagao Especial e de produ¢des académico-cientificas sobre a tematica.

No campo metodoldgico, utilizaram-se fontes documentais, sejam elas legisla¢bes,
relatdrios, documentos em sites oficiais do governo, tais como: Biblioteca Pedro Aleixo
(Camara dos Deputados); Biblioteca do Senado; Biblioteca Digital da Camara dos
Deputados; Arquivo Digital (Senado Federal); Rede Virtual de Biblioteca; Anais da
Republica (Senado); e Anais da Camara dos Deputados. Tais bancos de dados permitiram
acesso a uma vasta documentagao, apresentada de forma oficial pelo governo brasileiro.
Neste campo, a andlise documental, conforme aponta Cellard (2010, p. 295), citando
Tremblay (1968), permite operar com “um corte longitudinal que favorece a observacdo
do processo de maturagdo ou de evolucdao de individuos, grupos, conceitos,
conhecimentos, comportamentos, mentalidades, praticas, etc., bem como o de sua

génese até os dias atuais”.

Junto a isso, utilizaram-se também produc¢bes académico-cientificas para
corroborar as andlises, identificadas a partir de pesquisas em repositérios como o Portal
de Periédicos da CAPES - Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior

- e a Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes (BDTD).

Desta forma, podem-se observar as mesmas categorias nas diferentes normativas,
possibilitando um instrumento comparativo para analisar de forma critica as semelhancas
e diferencas. Assim, baseou-se nos fluxos evidenciados por Kingdon (1984) e os utilizou

como categorias de analise para comparacao entre ambas as Politicas.
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Para consolidar a agenda politica para a PNEEPEI, uma série de problemas
emergiram ao longo das décadas, mais fortemente influenciado na década de 1990 e
inicio dos anos 2000. A Ditadura Militar, por exemplo, contribuiu para o fortalecimento do
carater e o papel das instituicbes privadas e assistencialistas, muito baseadas numa
perspectiva médica e psicopedagdgica. Com o periodo de redemocratiza¢do, buscou-se
superar algumas marcas da ditadura, restabelecendo-se algumas questbes, mas a
escolariza¢ao nos espacos segregados se manteve. Assim, houve em 1994 a publicacdo da
Politica Nacional de Educacdo Especial de 1994, impondo condicionalidades para as
pessoas com deficiéncia acessarem as classes comuns, fortalecendo um paradigma da
normalizacdo do sujeito e agindo para integra-lo na sociedade, em vez de exclui-lo

(Mendes, 2006).

As declarag¢Oes dos anos de 1990 e 1994 divergem do que era defendido na PNEE
(1994). A busca por promover uma perspectiva inclusiva, com os estudantes nas classes
comuns de escolas regulares, foi dificil, uma vez que houve dificuldades de compreender
os pressupostos levantados pela educacao brasileira. Assim, foi mantida ao longo desses
anos a escolarizagao de estudantes com deficiéncia de forma substitutiva nas institui¢bes
especializadas, isto é, a consideracao de que nao haveria a necessidade de o estudante
estar nas classes comuns, gerando aos pais um direito de escolha?, reforcando uma nocao

protecionista das familias.

Com o passar dos anos, observou-se que o modelo centrado nas classes exclusivas
foi gradualmente perdendo espaco, dando lugar as classes comuns. A grande virada
desse processo ocorreu em 2008 (INEP DATA, 2024). Essa mudanca revela um problema
intrinseco a concepcao anterior, ao evidenciar a crescente demanda pela escolarizagao

em classes comuns, refletindo a busca por uma educac¢ao mais inclusiva. Nesse contexto,

2 O debate sobre o direito de escolha sera refor¢ado posteriormente ao debater a PNEE (2020). Mas cabe a
reflexdo de que o direito de escolha neste momento seria caso a escola regular ndo recusasse a matricula e
a presenca deles. Assim, o que seria posto como uma possibilidade, muitas vezes é entendido como uma
forma Unica de escolarizar.
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A construcdo da PNEEPEI/2008 representou o enfrentamento e a
superacdo dos mitos usados para justificar a manutencdo do modelo
segregacionista, como o suposto ‘“direito de escolha das familias”, a
naturalizacdo do alegado “despreparo das escolas” e a crenca de que
“determinados estudantes ndo se beneficiaram da educacao inclusiva”
(Dutra; Dutra, 2025, p. 24).

Ainda nesse debate, um discurso que se fortalecia era o da “ndo formacao” ou da
“baixa habilitacao” dos professores para atuar com este publico. Esse argumento acabou
por dificultar a inclusdo dos estudantes no ensino regular, ao mesmo tempo em que
evidenciava e reforcava um problema persistente: a caréncia de formacdao adequada para

lidar com a diversidade presente nas salas de aula.

Outros fatores que fortaleceram a identificacdo da escolarizagdo como um
problema a ser solucionado foi a série de Declara¢fes e Convencgdes disseminadas entre o
1990 até 2006, evidenciando também a influéncia que os atores internacionais possuem
na formulacdo de politicas. A Declaracdo de Jontiem (1990), Salamanca (1994), a
Convencdo da Guatemala (1999) e a Declaracdo sobre os Direitos das pessoas com
Deficiéncia (2006) sdo exemplos de que a sociedade global compreendeu que a
escolarizacao de pessoas com deficiéncia era um ponto de aten¢do, colocando em seus
documentos uma série de medidas que pudessem contribuir com a garantia do direito a
escolarizacao desse publico e assegurando que os paises signatarios se comprometeriam
a tomar medidas para a solu¢do dessa questdao. Exemplo disso é a Convencao da
Guatemala, que apontava a necessidade de serem tomadas medidas de carater
legislativo, social, educacional e de qualquer outra natureza. Nesse ponto, cabe refletir
que esses problemas vao se convergindo (coupling) com os outros fluxos até a ascensdo,

como as declarac¢des internacionais que favorecem a “criacao” de solugdes.

Um dos primeiros exemplos de busca por solu¢ées foram as a¢des propostas nas
declaracdes internacionais. Nesse contexto, a construcao de solugdes é facilitada e, em
certa medida, influenciada pelos principios estabelecidos por organiza¢des

internacionais, como a perspectiva inclusiva defendida pela Declaracao de Salamanca e
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pela Convencao da Guatemala, que enfatizam a proibicdo da discriminagdo com base na
deficiéncia.

Essas influéncias estabelecem medidas para a busca de solu¢des, como o termo
‘inclusao’ comecar a ‘“ter maior visibilidade precisamente a partir da publicacao das
Diretrizes Nacionais da Educacdo Especial na Educacdo Basica (Resolu¢do 02/2011) e do
Plano Nacional de Educacdo de 2001” (Mendes; Santos; Branco, 2022, p. 87). Embora a
educacao inclusiva fosse a perspectiva central desse movimento, a concep¢ao de inclusao
total também esteve presente, como evidenciado na cartilha do Ministério Publico
Federal, “O acesso de alunos com deficiéncia as escolas e classes comuns da rede
regular” (Brasil, 2024). Esse debate gira em torno do I6cus de escolarizacdo e qual a

melhor forma de ofertar servicos de apoio.

No que tange as legislacbes e projetos de ambito nacional, medidas foram
implementadas e analisadas como forma de difundir a¢g6es em prol da estruturacdo de
uma nova Politica. Exemplo dessa busca foram algumas legislacbes e programas que
antecederam a PNEEPEI, como a Lei de Libras. Porém, destacam-se programas, pareceres
e resolucdes estabelecidos ao final da gestao FHC e inicio do primeiro mandato Lula,
como é o caso: Parecer CNE/CEB n.° 17; Resolucdo CONADE n.° 8; Resolucdo CNE/CEB n.° 2;
Programa Educacdo Inclusiva: Direito a Diversidade; Programa de Educacdo Especial
(PROESP); Projeto Escola Viva; Material de Formacdo Docente do Programa Educar na
Diversidade. Acerca da legislacao produzida, o Parecer n.° 17 e as Resolu¢des n.° 8 e n.° 2
fomentaram a politica de inclusdo escolar ao estabelecerem diretrizes e regras para o
processo de atendimento educacional especializado e normativas para as instituicdes de

ensino.

A Lei de Libras foi um marco ao encaminhar algumas acdes para o atendimento a
comunidade surda; por exemplo, no artigo 4°, que trata da exigéncia do ensino de Libras
na formacao de professores de fonoaudiologia, além de ressaltar que esta ndo poderia
substituir a modalidade escrita da lingua portuguesa (Brasil, 2002). Ainda que tenha sido
uma conquista, houve criticas sobre o processo de implementacao dela, pontos que

encaminham para o desenvolvimento da PNEE de 2020.

Um grande exemplo de algumas medidas e solu¢des pensadas para apresentar

alternativas foi o Programa de Educa¢do Especial (PROESP), cuja primeira versao foi no
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ano de 1996, ainda que nao lograsse muito éxito e, posteriormente, em 2003, obtendo
maiores encaminhamentos e avancos na formacdo de professores (CAPES, 2003). Nesse
sentido, projetos foram estabelecidos no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000,

quando o tema ganhou relevancia.

Outro forte exemplo foi o Programa Educacdo Inclusiva: Direito a Diversidade
(Brasil, 2005). Tal acdo visou a formagdo de professores e gestores na disseminacdo de
praticas inclusivas em busca da promog¢do de sistemas educacionais inclusivos por meio
do estabelecimento de municipios-polo como forma de difundir redes de experiéncias e
formagbes. Outros programas, como o Projeto Escola Viva e o Material de Formagao

Docente do Programa Educar na Diversidade, também contribuiram.

Um ponto essencial que permitiu mapear e quantificar os estudantes foi o
acréscimo da categoria de deficiéncia/Educacdo Especial no Censo Escolar, em que a
partir do ano de 2007 foi iniciada a coleta de dados por estudantes como unidade basica
de coleta, possibilitando uma percepcdo mais precisa sobre esse grupo (S3; Cia, 2015).
Junto a essa questdo, houve a implementacdao do Atendimento Educacional Especializado
(AEE) por meio do Programa de Implantacdo de Salas de Recursos Multifuncionais e do
estabelecimento de bases financeiras para as propostas posteriormente implementadas,
como o financiamento pelo saldrio-educacado, pelo Programa de Complementacao ao AEE
através do Fundeb e a vinculacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) com

criangas em contexto escolar — o BPC na Escola.

Neste cendrio, a Portaria n.° 555 representa o processo de busca por solu¢des para
a Educacdo Especial, ao instituir o Grupo de Trabalho responsdvel pela formulacdo da
Politica Nacional de Educacao Especial na Perspectiva da Educac¢ao Inclusiva. A maioria
dos participantes desse grupo era composta por professores-pesquisadores de

universidades publicas.

No periodo pds-ditadura e durante a crise da gestao Collor, os governos seguintes
buscavam se desvincular dessas marcas e trabalhavam para fortalecer o papel do povo e

da participacdo popular, principalmente o governo Lula. Nesse contexto, foi fomentada a

icaro Belém Horta - Josiane Pereira Torres
Politicas nacionais de Educagdo Especial e agenda decisdria: andlise comparativa com base no Modelo de Mdiltiplos Fluxos



criacdo e a realizacdo de conferéncias, féruns e audiéncias para promover a escuta da
populacdo. Destacam-se os movimentos sociais das pessoas com deficiéncia na luta e
autodefensoria por politicas que assegurassem seus interesses. A organizacao social,
juntamente com as oportunidades proporcionadas no governo petista, favoreceram o

fluxo politico e permitiram uma maior aceitacao das mudancas estabelecidas.

As legislagbes brasileiras abriram caminho para essa possibilidade, ao introduzirem
no contexto brasileiro perspectivas de mudancas que, juntamente com campanhas de
conscientizacdo, facilitaram sua recepcdo pela sociedade civil. Aspectos como a
universalizacdo da educacdo basica fortaleceram a entrada nas escolas regulares
daqueles estudantes que antes eram excluidos, além de evidenciar para todo o contexto
brasileiro o papel da educacdo. As legislacbes avancavam para uma perspectiva inclusiva,
ainda que fortalecessem embates (Mendes, 2006). A organizacdo politica e a
disseminacdo por parte do Estado oportunizaram a promoc¢ao com/para essa nova
abertura, uma vez que favorecem a convergéncia de fluxos (coupling) entre as solucdes e

as questoes politicas envolvidas na busca pela solu¢ao de problemas.

Um exemplo dessas a¢des foi o foco na formacao docente, através do Programa
de Educacdo Inclusiva: Direito a Diversidade, que buscou atingir, inicialmente, uma
parcela que pudesse fortalecer discursos contrdrios a essa perspectiva. Ao favorecer o
foco em grupos e movimentos sociais organizados, hd maior permeabilidade das praticas

politicas entre os grupos envolvidos.

Além desse processo de participacao politica, verificou-se uma crescente
aprovacdo do governo Lula, que superou os 50% ao longo de seu mandato, atingindo
picos de até 71%, finalizando o seu segundo mandato com 83% conforme o Instituto
Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica — o IBOPE - (Ao final [...], 2006; Governo [...],
2008; Lula [...], 2010). Com isso, tornou-se mais vidvel estabelecer medidas mais radicais
que alterassem ainda mais a realidade estabelecida, pois a forte aprovacao politica abriu

oportunidades para mudancas nas politicas.

Apesar desse contexto politico ser mais permedvel para as mudancas politicas,
nao estava isento de embates e disputas politicas, como o que ocorreu com uma parcela
da comunidade surda e das instituicdes especializadas e seus defensores. A busca de

interesses especificos desse grupo opOs-se a reducdo drastica de instituicdes
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especializadas e ao fortalecimento das classes comuns de escolas regulares como I6cus
prioritario de escolarizacao de todos os estudantes. Embora tenha havido espago para
incluir a questao na Agenda Politica, as implicacbes foram visiveis nos textos das politicas

posteriores.

O processo de ascensdo a Agenda Politica requer a convergéncia dos fluxos e a
atuacdo dos chamados “empreendedores de politicas” (policy entrepreneurs). Verificou-
se que o processo de organizacao social, politica, historica e econédmica contribuiu para
destacar a tematica da escolarizacdao das pessoas com deficiéncia, além de reforcar a
necessidade de debate nas esferas sociais, politicas e decisdrias. Nesse contexto, surge a
presenca de um ator que liderou essas mudancas: o Ministério da Educacao (MEC), que
principalmente com suas Secretarias, buscou reforcar a perspectiva inclusiva, com um
viés em prol da escolarizacao do estudante com deficiéncia em classes comuns, iniciado

no final de 1990, com maior impulsionamento na década de 2000.

As acdes, em sua maioria fomentadas pelo MEC, possibilitaram que, a partir da
identificagao de alguns problemas, medidas — ainda que isoladas — alterassem a realidade
na busca por solu¢des. Outro ponto diz respeito ao aumento da participacao popular nas
tomadas de decisdes e na formulacdo de politicas publicas, promovendo o acesso por
féruns, assembleias, audiéncias publicas e demais estratégias. Em um clima favoravel a
troca de decisGes politicas e com o aumento da aprovacdo do executivo, esses fluxos
convergiram, sendo impulsionados pelo MEC, por pesquisadores da Educacao Especial e

por movimentos organizados de pessoas com deficiéncia.

Assim, o acesso a Agenda foi possivel pela convergéncia de fluxos que
impulsionaram o debate sobre o papel do Estado na escolarizacdo de estudantes da
Educacao Especial. Esse momento intensificou o debate sobre o I6cus de escolarizacao, o
que, por sua vez, influenciou a discussdo sobre a revisao da PNEEPEI entre os anos de

2018 e 2020.
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No periodo subsequente ao ano de 2008, o significativo avan¢o no acesso de
estudantes do publico-alvo da Educacao Especial as classes comuns é uma realidade,
evidenciado por um expressivo aumento numérico e percentual desses estudantes
nessas classes, acompanhado de uma redug¢do nas matriculas em classes exclusivas,
conforme a nomenclatura utilizada pelo Censo Escolar (INEP DATA, 2024). Os dados
revelam um movimento que era esperado ao longo da formulacdo da PNEEPEI e se

configura como um momento de afirmacao da perspectiva inclusiva que seguia.

Apesar disso, havia uma critica de uma parcela da sociedade sobre esse
movimento acerca do lécus de escolarizagao, reforcando discursos de uma precarizagao
da politica de inclusdao escolar. Esse debate foi posto por instituicbes privadas
filantrdpicas, uma vez que, desde a LDB de 1961, a elas era permitido o financiamento

publico estatal.

Em 2008, estabelece-se a contabilizagao do chamado cémputo da Dupla Matricula3
no Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valoriza¢ao dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB), por meio do Decreto n.° 6.571. Para que as
instituicbes recebessem o percentual financeiro, seria necessario cumprir requisitos,
sendo um deles a matricula em classes comuns e a possibilidade do AEE em entidades

privadas sem fins lucrativos (Brasil, 2009).

Com isso, o financiamento que era assegurado diretamente para as matriculas
para essas instituicdes foi reduzido*, de modo que elas fossem obrigadas a se
reorganizar. Nesse sentido, o Fundeb reforcava o seu papel de financiar a educacao
publica®. Verificou-se o movimento de uma grande queda de matriculas de estudantes

com deficiéncia nas instituicbes privadas filantrdpicas, com destaque para aqueles

3 A Dupla Matricula é um mecanismo politico para assegurar a contagem em dobro de estudantes PAEE
para que, durante a destinagdo de recursos via FUNDEB, haja uma contabilizacao em dobro, com uma ideia
de que ha dois estudantes, assegurando, assim, maiores recursos com/para este publico.

4 Tal reducdo no financiamento diz respeito ao financiamento direto nas matriculas escolares, mas pode-se
questionar e indagar o papel que o Decreto n.° 7.611 teve na reorganizacdao do AEE, fazendo com que
instituicOes privadas se transformassem em Centros de AEE e, assim, recebessem o financiamento via
cdmputo da matricula no AEE.

> Porém, ainda com salvaguardas, como pode ser visto no tépico “d”.
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alocados em classes exclusivas — e daquelas que estivessem conveniadas com o poder

publico (INEP DATA, 2024).

Esse movimento gerou um conflito entre o Estado e essas instituicdes,
intensificando a rivalidade e a disputa por financiamento. Como resultado, consolidou-se
a ideia de uma hegemonia do saber sobre a escolarizacao desse grupo. Horta e Oliveira
(2024) verificaram que, desde a promulgacdo da PNEEPEI houve uma movimentacdo da
Federacdo Nacional das APAEs (FENAPAEs) como mobilizadora de um novo documento
em prol da escolarizacao do PAEE em instituicdes especializadas. Assim, um grupo de
atores, classificados como grupos de pressdo, passou a atuar intensamente para

influenciar a nova Agenda Politica da PNEE em prol de politicas que os beneficiassem.

Neste cenadrio, as escolas privadas também se destacaram como um ator
significativo a ser considerado. Ao longo do periodo entre 2008 e 2016, algumas ag¢des
foram tomadas, como a Lei n.° 12.764, de 27 de dezembro de 2012, conhecida como a
Politica Nacional de Protecao dos Direitos da Pessoa com Transtorno do Espectro Autista
e a Lei Brasileira de Inclusdo da pessoa com deficiéncia (LBI). No que tange a LBI, ela
trouxe uma desestabilizacao de certos grupos ao proibir que as instituicbes de natureza
privada realizassem a cobranca de taxas adicionais em razdo da condicao de deficiéncia

do estudante, como pode ser visto no artigo 28 (Brasil, 2015).

Embora a cobranca tenha sido proibida, a Confederacdo Nacional dos
Estabelecimentos de Ensino (CONFENEN) ajuizou uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 5.357, STF, 2016) contra essa cldusula, alegando que sua
aplicacdo comprometeria o funcionamento das instituicdes privadas (Maia, 2020). Ainda
que a referida ADI nao tenha sido julgada procedente, observa-se uma materializacdo do
embate sobre o I6cus e financiamento da educac¢do. A atuagdo organizada desses grupos
- instituicOes especializadas e escolas privadas - no debate publico evidencia desafios

que ainda precisam ser enfrentados.

Outros argumentos e eventos surgiram para defender uma “atualiza¢do”, como a
interpretacdo da Convencdo dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia (OEA, 2006) e a
demanda por revisdo das legisla¢bes brasileiras. Kassar (2022) analisa essa questdo e

explicita que ndo ha uma concordancia sobre esse ponto, dado que existe um
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entendimento de que a PNEEPElI é uma resposta adequada e contundente neste

contexto.

Entre os demais problemas identificados, destacam-se fragilidades e desafios
enfrentados pelas escolas, incluindo questdes gerais como a formacao de professores, a
oferta de AEE e outros aspectos relacionados. No entanto, é importante ressaltar que, em
muitos desses discursos, ha uma tendéncia em apresentar a culpa diretamente a politica
em si, em vez de se questionar a eficacia da avaliacdo, da fiscalizacdo e de outras a¢des de

monitoramento para sua implementacdo adequada (Kassar, 2022).

Vale ressaltar a necessidade de contemplar no cendrio politico formas mais
explicitas e diretas de financiamento da educag&o publica®. Por fim, outra percepcdo foi a
evocacao do atendimento a esses estudantes como carater de benevoléncia e por

principios levantados por uma légica crista (Kassar, 2022).

Um marco significativo que redefiniu o financiamento das politicas publicas no
pais foi a Emenda Constitucional n.° 95, que instituiu o chamado Teto de Gastos. Essa
medida congelou, por 20 anos, os investimentos em dreas como Educacdo, Saude e
Assisténcia Social - historicamente relacionadas a Educacdo Especial - afetando
diretamente a organizacdo social e a implementacdo de politicas inclusivas (Brasil, 2016).
Esse cenario restringe as solucdes, priorizando a¢bes de menor custo e viabilidade
orcamentadria; além disso, impde desafios adicionais a implementacdao de politicas
educacionais, ampliando as dificuldades do setor e, ao mesmo tempo, “viabilizando””

novas perspectivas de solucdes.

Neste contexto, destaca-se ainda a chamada Declaracao de Incheon, a qual tem
como objetivo “assegurar a educacdo inclusiva e equitativa de qualidade, e promover

oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos” (UNESCO, 2015, p. 7). Esse

® Aqui aponta-se uma certa contradicdo entre os discursos sobre a reformula¢do, ao passo que de um lado
hd o ponto de haver financiamento de instituicdes privadas-assistencialistas; e de outro, por haver maior
financiamento publico com/para o atendimento de estudantes publico-alvo da Educacdo Especial,
principalmente os que possuem maiores comprometimentos.

7 Utiliza-se o termo viabilizar por esta EC possibilitar uma menor responsabilizacdo do Estado em setores
sociais e possibilitar a entrada de setores privados e de entidades privadas e assistencialistas na promoc¢ao
dessas ag0es.
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“ao longo da vida” ndo traz sé a perspectiva apresentada de maiores relacdes com a
sociedade, mas a de se inserir nos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
alinha-se a um conjunto de agbes pré-estabelecidas e moldadas para assumir uma
realidade global. Essa perspectiva apresentada é materializada na Lei n.° 13.632, dispondo

sobre a aprendizagem ao longo da vida na LDB (1996).

O MEC, via UNESCO, langou uma série de editais de contratacao de especialistas
para analisar e reformular a PNEEPEI, tendo como objetivos gerais “O fortalecimento do
papel institucional do Conselho Nacional de Educacdo no processo de elaboracao,
aperfeicoamento e acompanhamento das politicas publicas de educacdao basica e
superior em todas as etapas e modalidades de educacdo e ensino” e “Fortalecimento da
Capacidade Institucional para o tratamento da Diversidade, Inclusao e Sustentabilidade
Socioambiental” (Kassar; Rebelo; Oliveira, 2019). Essa iniciativa reforca a narrativa de que
a politica estava sendo analisada com base em estudos financiados interna e
externamente, permitindo evidenciar praticas e diretrizes alinhadas a uma perspectiva
especifica. Além disso, as consultorias e workshops realizados buscaram conferir maior
respaldo técnico ao debate publico, prevenindo criticas relacionadas a auséncia de

especialistas no processo.

Esse movimento resultou em um documento da Minuta da Politica Nacional de
Educacdo Especial: Equitativa, Inclusiva e ao Longo da Vida, evidenciando uma situagao
critica no cendrio politico brasileiro. Kassar, Rebelo e Oliveira (2019, p. 11) destacam que a
“abertura de tais editais e a posterior contratacdo dos consultores indicaram a intencao
clara de revisao da politica de formagao do sistema educacional inclusivo, nos moldes em

que vinha sendo construido até o impeachment de Dilma Rousseff”.

Embora tenha ocorrido a consulta, uma das principais criticas recai sobre o
processo de elaboracao do documento, amplamente questionado por diversos grupos e
movimentos sociais. E evidente que essas estratégias politicas tendem a idealizar e
simplificar a resolucao de eventuais problemas, moldando o caminho para a garantia de
interesses previamente estabelecidos, muitas vezes minimizando os obstaculos no
processo. Além disso, o encaminhamento do processo apds as contribuicbes de

instituicOes publicas levanta questionamentos sobre a representatividade e a efetividade
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das acbes propostas®. Em 2018, durante o Congresso Brasileiro de Educa¢do Especial
(CBEE), a Associacdo Brasileira de Pesquisadores em Educacdo Especial (ABPEE) divulgou
uma Carta Aberta na qual se posicionou sobre o processo em questdo, argumentando
que este n3o poderia ser considerado um reflexo de participacdo democratica. A
entidade destacou que a consulta publica ndo se configurou como um espaco de debate
genuino e de interlocucdo efetiva, o que enfraqueceu sua legitimidade e capacidade de

promover uma verdadeira troca de ideias e opinides (ABPEE, 2018).

Uma das solu¢des encontradas para a “reformula¢do” foi a possibilidade da
utilizacdo de perspectivas que favorecessem a proposta de uma educacao inclusiva,
conforme utilizado na nomenclatura da Politica, ressaltando a ideia de ser “equitativa,
inclusiva e com aprendizagem ao longo da vida”. Tais termos concentram uma

ambiguidade de sentidos e significados distintos daquele original.

A responsabilizagdo das familias e de outras entidades é uma forma resolutiva nas
propostas educacionais deste periodo, dado que o processo de escolarizacao - direito
assegurado constitucionalmente — tem essa responsabilidade terceirizada, gerando uma
solucao que permite custo vidvel para a execucao e a reformulacao de uma nova politica.
Essa transferéncia de responsabilidades é perceptivel ao verificar a permeabilizacao de
organizag¢Ges privadas no campo social, ocorrida desde o governo FHC (Kassar; Rebelo;

Oliveira, 2019). Rosa e Lima (2022, p. 16) evidenciam essa permeabilidade ao verificar que:

A mudanca na dinamica dos atores configurou uma abertura decisdria,
possibilitando que um grupo especifico de atores exercesse influéncia na
definicdo do conteddo da politica. Essa constatacdo baseia-se na andlise
dos eventos, debates e documentos produzidos durante o processo de
atualizagao da politica, entre 2016 e 2019, nos quais se averiguou a
presenca expressiva de atores ligados a cargos de representacao de
instituicbes especializadas de carater privado, organizacdes filantrdpicas
e caritativas.

E relevante apontar como nesse periodo houve acdes integradas de estratégias

politicas, sociais e econdmicas que devem ser analisadas para pensar a promoc¢do de

8 Questiona-se o alcance das principais instituicbes publicas de ensino, seja através de destaque na
avaliagdo quadrienal da CAPES ou, em polos de discussdo da Educagao Especial, a auséncia nesse processo
participativo.
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determinada politica. O Fluxo Politico, neste momento, ganha destaque ao evidenciar o

papel tomado pelo governo para driblar possiveis e eventuais problematicas.

Para compreender os processos politicos que possibilitaram a emergéncia da PNEE
de 2018-2020, é necessario entender principalmente o fluxo politico estabelecido dentro
do contexto social, politico e econémico brasileiro. E necessério verificar a trama golpista
estabelecida por volta do ano de 2015 e efetivada durante o ano de 2016, que resultou no
impeachment da presidenta Dilma Rousseff do cargo executivo nacional. Silva, Machado e
Silva fazem uma andlise sobre como essa concepcao de Golpe se alinha ao contexto

politico e seus impactos:

Embora o conceito de golpe de Estado (coup d’Etat) tenha surgido em
meados do século XVII, na obra Considerations politiques sur les coups
d'Etat, de Gabriel Naudé, denotando a situa¢do em que um governante,
em defesa do interesse publico, viola leis e regras estabelecidas; o
sentido moderno que se consolida designa o processo histérico de
tomada de poder por vias excepcionais, seja pela via da for¢a — militar,
paramilitar ou de forcas de seguranca (Nogueira Pinto, 1985), ou, mais
recentemente, pela via do enfraquecimento das instituicoes
democraticas responsaveis pelo sistema de freios e contrapesos,
definidos constitucionalmente, e que regulam uma democracia (Jinkings;
Doria; Cleto, 2016).

Independente da via, um golpe de Estado ndo é necessariamente o
rompimento com uma forma de governo democrdtico em questdo.
Apesar disso, na maioria das vezes, o grupo golpista tende a tomar
posturas autoritarias e antidemocraticas ao assumir o poder (Silva;
Machado; Silva, 2019, p. 5, grifo nosso).

Frente ao exposto, no ano de 2016, é estabelecido o novo fluxo que permeia todas
as instancias governamentais brasileiras, principalmente com a ascensdo do governo do
até entdo ex-vice-presidente Michel Temer. Um dos primeiros movimentos foi a
reorganizagao das politicas relacionadas a escolariza¢ao das pessoas com deficiéncia no
Brasil, juntamente com outras questdes educacionais. Destaca-se a mudanca de cargos e
de direcao da Secretaria de Educacao Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusao,

(SECADI), e da Diretoria de Politica de Educacao Especial (DPEE), movimento natural em
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mudancas de gestdo. Apesar disso, observa-se que a “mudanca na dinamica dos atores
configurou uma abertura decisdria, possibilitando que um grupo especifico de atores
exercesse influéncia na definicdo do contetiido da politica” (Rosa; Lima, 2022, p. 16). Essas
mudancas politicas trouxeram uma nova perspectiva para a Educacao Especial, alterando
o processo de construcdo da perspectiva estabelecida desde os governos anteriores, com

o inicio do governo Lula em 2003.

E importante ressaltar algumas movimentacées estabelecidas em paralelo com o
governo para a compreensao de toda a trama politica que se envolvia. Um dos principais
pontos ansiados e organizados pelo entao presidente Michel Temer foi a aprovacao da ja
mencionada EC n.° 95. Assim, toda essa mudanc¢a também impactou as possibilidades de
participacado social e popular no cendrio politico, como exemplificado pela Portaria n.° 577
(Brasil, 2017), que alterava a composicdo do Férum Nacional de Educacdo (FNE) e
também dificultava a organiza¢ao de conselhos, meios de debate e conscientiza¢do da
sociedade, desses meios de organizacao social. Esses ajustes, portanto, possibilitaram
uma nova configuracdo no cendrio politico, mais passiva, o que facilitou aspectos

sociopoliticos e econdmicos, favorecendo a implementacao de medidas politicas.

Kassar (2022), ao analisar o fluxo politico da PNEE na Agenda Politica,
especificamente sobre participacdo social e de garantia do debate democratico,
considera que este minava as participa¢des das vozes que poderiam ser opositoras e,
assim, assegurava um ambiente politico com menor oposicdo social em drgaos

colegiados:

Desde 2016, ao menos no campo da educacdo, h3d episédios de
interferéncias diretas na organizacdo de conselhos nacionais, de modo a
descaracterizar o aspecto democratico desses coletivos. A Portaria n°
577, de 27 de abril de 2017 (Brasil, 2017), é exemplar nesse aspecto, ao
alterar a composicao do Férum Nacional de Educacao - FNE. Tal medida é
registrada em Editorial da revista Educacdo & Sociedade (MEC..., 2017, p.
271), que denuncia as restricbes impostas ao Férum Nacional de
Educacdo (FNE) no cumprimento de suas responsabilidades na
“condugao, organizacdo e coordenagdao da Conferéncia Nacional de
Educacdo (CONAE) 2018”, representando ‘“uma ruptura da ordem
democratica”. A Associacao Nacional de Pds-graduagao e Pesquisa em
Educacdo (ANPEd) também se manifesta a respeito publicando uma nota
critica sobre essa arbitrariedade (Kassar, 2022, p. 9, grifo nosso).
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O Governo de Jair Bolsonaro intensificou a auséncia do debate democratico,
consolidando no Decreto n.° 9.759 (Brasil, 2019) a extincdo e limitacdo de drgdos
colegiados: “Art. 1° Este Decreto extingue e estabelece diretrizes, regras e limita¢6es para

|7’

colegiados da administragao publica federal direta, autarquica e fundaciona

Assim, busca-se evitar uma arena politica de debates sociais e publicos, impedindo
que as forgas politicas se organizem de maneira a influenciar as decisdes. Dificulta-se
também a participa¢dao de grupos e movimentos sociais e associagdes no debate politico,
e observa-se um forte afastamento de associacdes cientificas desde o governo Temer,

das instancias de participacdo em tomadas de decis6es (Kassar; Rebelo; Oliveira, 2019).

Embora a gestao Temer nao tenha implementado em sua totalidade a Politica
Nacional de Educagao Especial, a gestao Bolsonaro, ao marcar o inicio de uma ascensao
da extrema-direita na politica brasileira, implementou uma série de medidas que
culminaram, em 2020, na promulgacao do Decreto n.° 10.502, materializando a referida
Politica. Observam-se algumas das acdes que possibilitam que esse fluxo politico avance,
no ano de 2019, com o fim da SECADI - por meio do Decreto n.° 9.465 — promovendo,
assim, um movimento de enfraquecimento das instituicbes de pesquisa e decisdes do
campo da Educacao Especial. Em paralelo, houve um fortalecimento do movimento em
prol da educacao bilingue de surdos?, com destaque para a figura de Michelle Bolsonaro,
que se posicionou fortemente na definicdo e execucao de politicas para essa modalidade

educacional.

Outra questdo evidenciada foi o movimento de organizacdes e de instituicOes
especializadas na promocdo e na execucdo de politicas voltadas para o campo da
Educacdo Especial. Como se pode ver, por exemplo, o papel da FENAPAEs (Autores 1,
2024), que agiu em prol da proposta de revisdo da Politica Nacional de Educacdo Especial
e, com isso, fortaleceu uma percepcao de uma concepcao segregacionista e com um viés
psicopedagdgico e médico-pedagdgico da escolarizacdo de pessoas com deficiéncia, o

que representaria um retrocesso para a area.

9 Cabe aqui pontuar que existe uma concep¢ao em particular do movimento surdo de se compreenderem
como uma especificidade e diversidade linguistica e ndo como um movimento de pessoas com deficiéncia.
Verifica-se, ainda, o entendimento de que a Educagdo Bilingue de Surdos ndo se entende como Educagdo
Especial, mas como uma modalidade distinta —, efetivada em 2021 como modalidade educacional.
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Todo esse processo foi permeado por um caminho complicado e dificultoso, dado
que desde o inicio do governo Bolsonaro até a promulgacao do Decreto, houve troca
incessante de Ministros da Educacao', o que dificultou o estabelecimento de diretrizes
claras e a promulgac¢ao de decretos no campo educacional. Deve-se considerar também a
pandemia da COVID-19, que pode ter favorecido a tomada de decis6es em outros campos
que ndo o da Educacao Especial, como o da Salde, que era o cerne de a¢bes emergenciais
e evidenciava um certo descaso do governo nas politicas publicas. Assim, observa-se que
a troca e movimentac¢do de grupos politicos, especialmente com as mudangas extremas
no governo, criaram oportunidades que promoveram alteracdes bruscas, resultando em
acoes de rompimento em campos especificos, enquanto outras dreas continuaram sendo

foco de preocupacao.

No processo de constru¢ao do Decreto n.° 10.502/2020, foi essencial a atuacdo de
diversos atores que, de forma estratégica, promoveram os interesses de determinados
grupos para garantir que a referida politica alcancasse a Agenda Decisdria. Esse percurso,
marcado por complexidade, contou ndo apenas com a participa¢ao de um unico ator, mas
com a colaboracdao de um conjunto de atores que desempenharam papéis cruciais na

viabilizacdo e no fortalecimento dessa Politica.

Ao analisar as ac¢des facilitadas pelos fluxos de problemas, solucdes e politico,
compreende-se que sempre houve grupos que agiram na defesa desse processo, como
no caso de institui¢bes especializadas, o movimento das pessoas surdas e, no governo
Bolsonaro, o Ministério da Educacdo. Nesse ambito, esses trés grandes atores facilitaram
a visibilidade dos problemas politicos, além de promoverem possiveis solucdes para tais
questdes e, principalmente, um ambiente politico que favoreceu o avanco do

conservadorismo e da acao do capital na educacao.

Assim, cabe enfatizar, também, como esses fluxos se convergiram na

materializa¢ao da Janela de Oportunidade de Mudanca, principalmente com o golpe que

° A titulo de exemplificagdo, desde o dia 1° de janeiro de 2019, até a promulgacdo do Decreto n.° 10.502,
passaram pelo MEC Ricardo Vélez Rodriguez, Abraham Weintraub, Carlos Alberto Decotelli e Milton Ribeiro,
marcado por polémicas e criticas (Stabile, 2022).
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depbs a presidenta Dilma Rousseff. Neste ambito, criaram-se formas de organizagao
social, econdmica e politica para a execu¢ao de medidas que corroborassem os interesses
dos grupos de pressao, configurados aqui como empreendedores de politicas, na busca
por obterem seus interesses sociopoliticos e econémicos. Tais empreendedores agiram
na forma de assegurar a presenca no debate publico e trabalhar para que tal politica

ascendesse a Agenda Decisdria.

E interessante verificar, ainda, que apds a suspensdo do Decreto n.° 10.502, 0s
grupos que atuaram como empreendedores dessas politicas também agiram como
defensores da constitucionalidade de tal decreto (Horta; Torres, 2024). Esse processo
acaba evidenciando e apontando a defesa de interesses desses grupos com os impactos
do referido Decreto, como a segregacao em classes especializadas e a criagdao de

instituicbes privadas e assistencialistas.

Analisando o percurso que culminou nas ascensdes para a Agenda Decisdria, é
possivel analisar as convergéncias e os distanciamentos presentes nas trajetdrias que
levaram a materialidade de ambas as Politicas, PNEEPEI (2008) e a PNEE (2020). Nesse
contexto, 0 momento de sobreposicao das etapas e dos multiplos fluxos contribui para
evidenciar tanto as semelhancas quanto as diferencas entre esses caminhos, como pode

ser verificado no quadro a seguir (Quadro 1):

Quadro 1 - Mdltiplos Fluxos das Politicas Nacionais de Educacado Especial (2008 e 2020)
para a Agenda Decisdria

MULTIPLOS FLUXOS DE 2008 MULTIPLOS FLUXOS DE 2020

Reduc¢do das matriculas em classes exclusivas
de financiamento publico para institui¢cdes
privadas; mudanca da légica de
financiamento do AEE; movimento das
institui¢bes especializadas e privadas;
questao dos estudantes com maiores
comprometimentos; discurso sobre revisao
da legislagdo conforme a Convengdo dos
Direitos das Pessoas com Deficiéncia;
formacao de professores.

Desvinculagao com a Ditadura;
escolariza¢ao em instituicdes
especializadas e classes especiais;
perspectiva de normalizacdo e
integracao das pessoas com
deficiéncia; nimero de matriculas em
escolas regulares e especializadas;
situacdo da formacdo de professores; e
declaragbes internacionais.

Fluxo de
problemas
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Fluxo de
solucées

Declaragdes e convencdes
internacionais; pareceres e resolucdes
governamentais e ministeriais; Lei de

Libras; PROESP; Programa Educacgao
Inclusiva: Direito a diversidade;
inclusdo de deficiéncia no Censo
Escolar; Portaria n.° 555.

Emenda Constitucional n.° 95; Declaracdo de
Incheon e os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel; Editais de revisdo da PNEEPEI;
Minuta da PNEE; “participacdo’” popular;
ambiguidade de termos utilizados;
terceirizac@o da responsabilidade do Estado
na escolariza¢do de estudante PAEE.

Fluxo politico

Aumento na participagdo popular;
movimentos sociais organizados de
pessoas com deficiéncia;
universaliza¢do da educagdo;
legislagbes e conscientizagdo de
grupos; aprovac¢ao do governo Lula;
disputas de interesses com grupos.

Golpe de Estado da presidenta Dilma
Rousseff; enfraquecimento das instituicbes
democraticas; mudangas na SECADI e na
DPEE; Emenda Constitucional n.° 95; alteracao
nos orgaos e féruns colegiados; afastamento
das associag¢des cientificas; fim da SECADI em
2019; papel de organizagdes e instituicbes
especializadas; constante troca de ministros.

Convergéncia (coupling) dos
problemas enfrentados e evidenciados

Convergéncia (coupling) dos problemas
enfrentados e potencializados principalmente
pelo fluxo politico e evidenciados sobre o

Janelade sobre o processo de escolariza¢do e processo de escolarizacao e empreendidos
Oportunidade | empreendidos pelos empreendedores | pelos empreendedores (policy entrepreneurs)
de Mudangas (policy entrepreneurs) materializados | materializados, primordialmente, na figura de

na figura do Ministério da Educac¢do e instituicOes especializadas e privadas,
suas Secretarias. movimento surdo e, no governo Bolsonaro, o
Ministério da Educacao.
Acesso da Politica Nacional de Ascensao da proposta de revisao da PNEEPEI
Agenda - Educagdo Especial na Perspectiva da e a promulgacdo da PNEE: Equitativa,
Setting Educacdo Inclusiva (PNEEPEI) na Inclusiva e com Aprendizagem ao longo da

vida.

Agenda Decisdria.

Fonte: Elaborado pelos autores, 2025.

Ao verificar e justapor os momentos de ascensdao para a Agenda Politica e
Decisoria, identificam-se algumas semelhancas entre ambos os processos. Verifica-se que
no Fluxo de Problemas existiu a problematica relacionada a formacao de professores — e
de como este processo se dava — em ambos os periodos. Considerando a existéncia desse
aspecto, em ambos os periodos, questiona-se se o problema seria a escrita do documento
ou a execuc¢do, avaliacdo e/ou monitoramento dele. Outra coincidéncia identificada
encontrava-se no Fluxo de Solu¢bes, ao apontar a influéncia exercida com/para a
formulacdo de politicas publicas por meio de Declaracdes e Convengdes Internacionais, o
que demonstra a intensidade na traducdo desses documentos na politica nacional. E
vdlido, ainda, refletir sobre o contexto e cendrio politico existente; ainda que muito
dispare, ha uma semelhanca visivel em ambos os periodos: as disputas de interesses por

diversos grupos envolvidos.

Nessas semelhancas, um dos empreendedores agiu para possibilitar ambas as

ascensdes: o Ministério da Educacao. Essa situacao, porém, é complexa, ainda que o MEC
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agisse como empreendedor politico, é necessario compreender que as estruturas eram
distintas e a composicdao de seus drgdos, secretarias, diretorias e colegiados possuiam
uma formacao distinta. Verifica-se que o MEC e o aparelho governamental sdo estruturas
e agentes importantes para a elevacdao e a consequente traducao dessas politicas nas
mais diversas esferas de governo. Neste campo, o Ministério Publico age de forma
contundente sobre o processo de formulagdo e garantias normativas e do entendimento

hermenéutico.

Ao verificar os distanciamentos nestes processos, observa-se que eles prevalecem
sobre as semelhancas. Em 2008, um dos principais problemas era o baixo nimero de
estudantes PAEE nas escolas regulares, enquanto um grande percentual estava em
instituicbes especializadas e classes exclusivas, reforcando a segregacao. Ja no periodo
de 2018/2020, houve uma tendéncia de fortalecimento e manutencao das instituicoes
especializadas, o que poderia reverter o cenario anterior. Esse movimento destaca uma
das questdes centrais na formulagao dessas politicas: o I6cus de escolarizacdo do publico

da Educacao Especial.

As divergéncias nas conceituacdes de deficiéncia e de inclusdo escolar agem para
diferenciar as praticas a serem estabelecidas neste processo. Ao favorecer um campo e
uma perspectiva social, entende-se a necessidade de pensar as barreiras fisicas e
atitudinais que o contexto social e as estruturas fisicas impedem na efetivagdao do direito.
Ao assegurar uma perspectiva médica, entende-se o sujeito enquanto a prdpria barreira
ao aprendizado, encaminhando para um processo de individualiza¢ao e segregacao de

suas praticas.

Além desse debate sobre onde os estudantes deveriam ser escolarizados, havia
disputas no financiamento dessas politicas, como a dupla matricula do FUNDEB e do AEE,
0 que ocasionaria uma queda do financiamento estatal de instituicbes privadas-
assistencialistas, gerando, portanto, uma redug¢dao do capital para esses grupos, o que
fortaleceria as disputas que percorreria — e ainda percorre — a Educacdo Especial

brasileira.

No campo dos fluxos das solucdes, verifica-se que no periodo que antecede a
PNEEPEI, em 2008, foram promovidos programas e iniciativas que visassem ao estudo e

fortalecimento da Educacao Especial, em uma perspectiva inclusiva, como é o caso, por
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exemplo, do PROESP e do Programa Educacdo Inclusiva: direito a diversidade. Enquanto
no processo da PNEE de 2020 ndo é possivel identificar preocupacdo e fortalecimento de

praticas, o que ocorre € a reducdo de investimentos, como no caso da ECn.° 95.

Na organizagdao do processo de estudos e das escritas dos documentos, outra
diferenca € verificada: a PNEEPEI é elaborada por um Grupo de Trabalho estabelecido
pela Portaria Ministerial n.° 555, composto por um grupo de professores e pesquisadores
de universidades publicas brasileiras e de membros do Ministério da Educacao; ja no caso
da PNEE de 2020 constitui-se por meio de um grupo de editais do MEC/UNESCO, com

forte participacao de instituicdes privadas-assistencialistas.

Outro ponto levantado no campo das solu¢des sao as Declaracdes e Conferéncias
referenciadas por tais documentos. No caso da PNEE de 2008, havia um fortalecimento
dos pressupostos da Declaracdao de Jomtien, de Salamanca, e da Convencao da
Guatemala sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia. J4 em 2020, observa-se uma
maior ancoragem na Declara¢do de Incheon e nos Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel (ODS).

E no campo politico que as maiores divergéncias sdo postas, devido aos contextos
politicos, econémicos, sociais e culturais desses dois periodos. Enquanto no ano de 2008
era visualizado um processo de estabilidade politica e democratica, com altos indices de
aprovacao da gestao Lula, o processo que da inicio a PNEE de 2020 é marcado pelo Golpe
de Estado da presidenta Dilma Rousseff no ano de 2016 — 0 que gerava e mantinha um
periodo de maior instabilidade politica. Ademais, apds o ano de 2016, ha um

confrontamento das a¢des politicas a respeito dos processos existentes.

O contexto gerado nesse momento permite questionar o movimento e a
efetividade da participacao popular em ambos os periodos, dado que até o ano de 2008 é
fortalecido o processo e valorizacdao da participacdo; e a partir do ano de 2016 hd
mudancas nos dérgaos colegiados do governo e, em 2019, esses drgaos sao extintos pelo
entdo presidente Jair Bolsonaro. Outro contexto politico que divergiu neste momento foi
a participacao dos grupos politicos, ao passo que no ano de 2008 havia uma maior

participacdao dos movimentos das pessoas com deficiéncia - com uma certa excecao da

Revista Linhas, Floriandpolis, v. 26, n. 61, p. 343-372, maio/ago. 2025.



comunidade surda" —-; no ano de 2020, verifica-se uma grande participacao das

instituicdes especializadas e privadas, além de um maior apoio da comunidade surda.

Por fim, ao analisar as Janelas de Oportunidades de Mudangas, verifica-se que no
ano de 2008 ha um enfoque nos fluxos de solu¢des como meio de organizar e possibilitar
esse processo, de forma diferente ao de 2020, que se ancora no fluxo politico do
contexto ali existente. Outro ponto importante sdo os empreendedores das politicas: em
2008, o MEC desempenha o papel principal, enquanto, em 2020, as instituicbes

especializadas e o movimento surdo ocupam esse papel.

Em suma, evidencia-se que compreender as diferencas conceituais e operacionais
auxilia a aprofundar os entendimentos na organizacdo de politicas e que, assim, gera
proposicdes e acdes distintas. Essa diferenciacdo implica no entendimento e no projeto
de educacao - e especificamente de Educacdo Especial na Perspectiva da Educacao
Inclusiva — que ha no Brasil. E valido e necessario compreender outras agendas politicas
em momentos distintos da politica, gerando novas perspectivas e estudos. Ademais,
acredita-se que o campo das pesquisas comparadas e das politicas publicas em interface
com a Educacdo Especial possibilita aprofundar o entendimento politico-social dessa

vertente para a mudanca estrutural que ocorre e percorre o Brasil.
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