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RESUMO

Este estudo analisa o historico da educacéo especial no Brasil, a partir das acdes de realizadas pelo
governo central e busca compreender em que medida ocorre a descentralizagdo dessa modalidade.
Como embasamento tedrico, apoia-se nos conceitos apresentados por Marta Arretche de policy-
making e policy decision-making, bem como nos mecanismos de coordenagdo informados por
Daniel Vazquez. A anélise indica que o governo utilizou mecanismos especificos no campo da
educacdo inclusiva. Esses mecanismos buscaram realizar metas relacionadas a formacéo de uma
educacéo especial em classes comuns e oferecer atendimento complementar com salas de recursos
multifuncionais. Com os dados do Censo Escolar, disponibilizados pelo Inep, nota-se um
alinhamento entre a aprovacdo de medidas pela Unido e variagdo dos indicadores das dimensdes
de resultado.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo. Coordenacdo federativa. Educacdo especial. Educacdo
inclusiva.



ABSTRACT

This study analyzes the history of special education in Brazil, based on the actions taken by the
central government, and seeks to understand the extent to which this type of education is
decentralized. Its theoretical basis is based on the concepts presented by Marta Arretche of policy-
making and policy decision-making, as well as the coordination mechanisms informed by Daniel
Vazquez. The analysis shows that the government has used specific mechanisms in the field of
inclusive education. These mechanisms sought to achieve goals related to the formation of special
education in ordinary classes and to offer complementary care with multifunctional resource
rooms. Using data from the Censo Escolar, made available by Inep, there is an alignment between
the approval of measures by the Federal Government and variation in the indicators of the outcome
dimensions.

KEYWORDS: Federalism. Federative coordination. Special education. Inclusive education.
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1 INTRODUCAO

A inclusdo da pessoa com deficiéncia € um tema importante na construcdo de uma
sociedade democratica e participativa. Essa construcdo parte de implementac6es de medidas legais
que permitem a criacdo de bases para uma transformacdo cultural que reconhece e valoriza as
contribuicOes Unicas de cada individuo para a comunidade. Entéo, além da acessibilidade fisica, €
necessario pensar em formas de garantir oportunidades iguais, o respeito a autonomia e a promoc¢ao
de uma mentalidade que celebre a diversidade.

Com isso, valorizar essa inclusdo reflete diretamente em pensar a construcao de sistemas
educacionais que abrangem esse publico. E nesse contexto que emerge a educacio especial, sendo
uma modalidade dedicada a atender as necessidades individuais de aprendizagem de estudantes
com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacéo®.

Este trabalho foca na educacdo especial na perspectiva inclusiva. Essa concepcao é pautada
pelo principio de que toda a pessoa tem o direito a educacdo e que ele deve ocorrer,
preferencialmente, no ensino regular. Isso parte do entendimento que cada individuo tem seu
processo de aprendizagem e é dever das redes de ensino oferecerem recursos e estratégias
pedagdgicas que abarquem essa diversidade. Além disso, a formacdo de um ambiente escolar
heterogéneo contribui para a formacgédo do corpo geral dos estudantes, ampliando sua percepcao da
pluralidade e sua capacidade de interacéo.

Historicamente, educacéo especial no Brasil foi segregadora, dando pouca importancia para
essa modalidade e, a0 comecar a desenvolvé-la, criou espacos exclusivos para pessoas com
deficiéncia, sem realmente se preocupar em desenvolver um sistema de ensino que as integrasse e
fosse capaz de atender suas necessidades especificas.

A perspectiva da educacéo inclusiva comeca a se consolidar no Brasil ap6s a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, que reconhece a educacdo como um direito de todos. Essa
tendéncia ganha ainda mais vigor na década de 1990, sendo impulsionada pela influéncia de
movimentos internacionais, que comecaram a advogar pela inclusdo da educacdo de pessoas com

deficiéncia como parte fundamental dos sistemas educacionais.

1 O termo estudante com deficiéncia, transtornos globais de desenvolvimento e altas habilidades ou superdotagdo é a
nomenclatura oficial para designar o publico da educacéo especial desde 2013, com a aprovagdo da Lei n® 12.796.
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Além de compreender o legado deixado pelo histérico da educacdo especial no Brasil,
também é necessario compreender as relagdes entre 0s entes federados no atendimento ao publico
da educacdo especial, ja que “¢ bastante dificil entender o atual modelo educacional e buscar seu
aperfeicoamento sem compreender a dindmica federativa, tanto a mais geral como a que atua
especificamente no setor” (Abrucio, 2010, p. 39).

A interse¢do entre federalismo e educacdo € um objeto importante para se compreender a
formacdo da educacéo brasileira. Apesar de a literatura registrar uma grande exploracdo do tema
com foco na educagéo basica, hd uma lacuna no tocante a relagéo entre o federalismo educacional,
a educacdo especial e o desenvolvimento da perspectiva inclusiva no Brasil. Essa percepgéo ¢ a
justificativa principal desse trabalho, que busca analisar como tal perspectiva se desenvolveu no
pais e como foi pautada pelo governo central a partir, principalmente, de regulacéo.

A analise tem como foco as normatizacbes aprovadas ao nivel nacional a partir da
Constituicdo, buscando compreender o nivel de descentralizacéo dessa politica e em que medida o
este nivel de governo atuou como um indutor do desenvolvimento da educacéo inclusiva nas redes
de ensino dos entes subnacionais, que sdo os principais ofertantes da educacdo basica.

Este trabalho, baseado em reviséo bibliografica, esta dividido em trés secdes, além desta
introducdo e das consideracdes finais. Na segunda se¢édo, sdo apresentados os fundamentos tedricos
que servirdo de norteadores para a analise. Ela abarca uma breve contextualizacdo do federalismo
brasileiro, discorre sobre os conceitos de policy making e policy decision-making e descreve 0s
mecanismos de coordenacao utilizados como instrumento para obter a cooperacdo federativa. A
terceira secdo apresenta o historico da educacgéo especial no Brasil para contextualizar a politica
dessa modalidade antes da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988. A quarta secao analisa
os ditames constitucionais da carta atual e legislacdes e normatizacbes aprovadas pelo governo
central apds a Constituicdo e busca entender de que modo ele agiu como um indutor para a

construcdo da educacdo inclusiva no pais.
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2 FEDERALISMO, DESCENTRALIZACAO E MECANISMOS DE
COORDENACAO

O federalismo moderno, iniciado nos Estados Unidos em 1787, € conceituado como uma
forma de organizar o poder politico com dupla autonomia territorial: uma central, representada pelo
governo nacional, e uma descentralizada, representada pelos governos subnacionais (Soares,
2013).

Este federalismo nasceu como uma solucdo institucional para conciliar os conflitos que
surgiram apos a Guerra de Independéncia nos Estados Unidos da América, estabelecendo um poder
central — Unido — que fosse capaz de implementar decisGes para o territério nacional para
competéncias delimitadas, mas que garantiria a autonomia politica dos estados para as
competéncias que ndo estavam no escopo do governo central.

Como essa forma do Estado foi considerada uma experiéncia de sucesso no pais, ela
extrapolou a sua fronteira inicial, sendo vista como como uma possivel solu¢do para paises que
enfrentaram problemas similares aos dos estados Unidos e buscavam combinar a centralizacdo —
para unir ou manter a unido do pais - e a descentralizacdo — para fornecer autonomia politica para
0s entes territoriais (Machado, Soares, 2018).

A partir desse entendimento sobre o federalismo moderno e a questéo de descentralizacdo,
esta segunda secdo esta dividida em duas subsecdes. A primeira tem como objetivo discorrer
brevemente sobre o federalismo brasileiro, passando pela sua construcdo a partir de sua introducéo
no pais em 1889 até o seu formato estabelecido na Constituicdo Federal de 1988.

Ja a segunda subsecdo apresenta 0s conceitos que servirdo como base para a analise do
papel do governo central na construcao da educacdo especial no Brasil apos 1988. Nesta subsecao
entender as relacdes verticais na federacdo a partir da descentralizacdo, tendo como referéncias 0s
conceitos de policy making e policy decision-making defendidos e quais foram os principais

mecanismos institucionais de regulacéo federal que impactaram na politica de educacéo.

2.1 Breve relato sobre a trajetéria do federalismo brasileiro
No Brasil, o federalismo foi introduzido com o Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889,
que proclamou a Republica Federativa, e foi detalhado na Constituicdo de 1891. Apesar de

implementar uma estrutura federal similar a dos Estados Unidos, transformando as provincias em
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estados dotados de poder executivo, legislativo e judiciario; e os tornando responsaveis pelas
competéncias que nao fossem da Unido, ndo correspondeu a uma mudangca significativa na politica
brasileira (Machado, Soares, 2018).

Como resultado, a primeira experiéncia federativa do Brasil foi caracterizada como uma
federacdo isolada (Souza, 2005), marcada pelo dominio do poder oligarquico, com a concentracao
de recursos em poucos estados e uma fraca relacdo entre as unidades federativas.

Esse cenério foi alterado na década de 1930, com o fim da Primeira Republica. A partir de
1937, com o golpe militar que iniciara o estado Novo, foi promovida uma ampla centralizagéo
politico-territorial. Apesar da Constituicdo promulgada neste ano caracterizar o pais como uma
federacdo, ela retirou dos entes subnacionais a condigdo de autogoverno e a capacidade de legislar
sobre os assuntos de seu interesse, abolindo as assembleias estaduais e camaras municipais.

O apice desse movimento de centralizagdo ocorreu com o Decreto-Lei n° 579, de 30 de
julho de 1938, que criou o Departamento Administrativo do Servi¢o Publico (DASP), atuando
como influenciador do governo central nos entes territoriais. Adicionalmente, o Decreto-Lei n°
1.202, de 8 de abril de 1939, atribuiu a Unido o direito de supervisionar a execucdo orcamentaria
e atos administrativos dos governos subnacionais (Lopreato, 2022).

Com a redemocratizacdo do pais em 1945, a Constituicdo de 1946 reestabeleceu as eleicdes
diretas para prefeitos e vereadores; e deputados e governadores. Neste novo contexto, 0s interesses
territoriais tiveram maior expressao e é possivel constatar, de fato, uma organizacdo federativa
(Machado, Soares, 2018).

Este periodo representou uma expansdo da autonomia dos estados, pois eles recuperaram a
capacidade de manipular a politica fiscal e criar impostos — desde que ndo concorrentes com a
Unido. No entanto, esse novo contexto reforcou as préaticas que colocam a formulagéo de politicas
publicas dependentes da capacidade econémica de cada estado, refletindo em um aumento nas
diferencas regionais para politicas setoriais.

O golpe de 1964 instaurou novamente um regime autoritario no Brasil e, com a Constituicéo
de 1967, o poder politico e tributario foi centralizado no governo federal. Nesse periodo, foi
institucionalizado um sistema de transferéncias vinculadas e empréstimos condicionados,
conferindo ao governo central controle sobre os gastos publicos dos entes subnacionais, que

perderam autonomia para tomar decisdes sobre as politicas locais (Lopreato, 2022).
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Finalmente, com a Constituicdo Federal de 1988, iniciou-se a segunda experiéncia
democrética federal no Brasil. Neste arranjo, séo estabelecidos trés niveis de governo autbnomos,
sendo a Unido, os estados, municipios e o Distrito Federal, dotados de poderes executivos e
legislativos, formados a partir de eleic@es diretas, e poderes judiciarios.

O novo arranjo fortalece a descentralizagdo fiscal, com o aumento da participacdo dos
estados e, especialmente, dos municipios na distribuicdo das receitas publicas, estabelecendo
formas proprias de arrecadagdo. Além da fiscal, hd um aumento da descentralizacdo administrativa,
estabelecendo competéncias especificas e compartilhada entre os entes.

Nesta subsecdo, foi analisado que, desde a implementacéo inicial de um sistema federativo
no Brasil, este passou por significativas transformagdes, ora adotando um formato que propiciava
a descentralizacdo e ampliava a autonomia dos governos subnacionais, ora favorecendo a
centralizacdo das capacidades fiscais e competéncias no governo central.

No arranjo atual, a rea de educacdo, que é o setor de politica que sera tema deste trabalho,
€ uma competéncia compartilhada entre os entes. Com 0 novo texto constitucional, todos os niveis
de governo estdo autorizados a implementar politicas para a area. Porém, essa autorizacdo nédo
representa uma obrigatoriedade de realizar essa implementacdo e nao significa uma
descentralizacdo automatica da politica.

Conforme destacado por Marta Arretche (2012), a forma do Estado por si sé ndo € suficiente
para compreender a descentralizacdo da politica. O fato de os entes terem responsabilidade sobre
uma politica ndo implica, necessariamente, que possuam autonomia para definir os parametros da
sua implementacao.

Na subsecdo seguinte, serdo apresentados 0s conceitos de policy making e policy decision-
making, que orientardo a discussdo sobre o nivel de descentralizacdo e autonomia dos entes no
Brasil pds-Constituicdo de 1988, bem como 0s mecanismos institucionais de cooperacéo utilizados,

os quais influenciam a oferta da politica de educacdo em nivel local.

2.2 Mecanismos de coordenacdo e a politica de educacao

Com a constituicdo de 1988, além da reafirmacdo de um sistema federativo no Brasil, ha o
fortalecimento de trés formas de descentralizacdo: politica, fiscal e de competéncias. A
descentralizacdo politica ocorre no sentido que os entes tém capacidade de eleger governos

proprios e 0s mandatos ndo possuem vinculos diretos com o governo central. Ja a fiscal é a
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capacidade de arrecadagao e gastos dos entes subnacionais. Por fim a de competéncias, que designa
responsabilidade sobre determinados setores aos entes da federacéo.

Considerando a descentralizacdo de competéncias, Arretche (2012), também introduz a
distincdo entre a responsabilidade formal do governo sobre a politica, denominada como policy
making, da autonomia para tomar decisdes sobre essas politicas, policy decision-making. Com essa
distingcdo, é possivel analisar as relacdes verticais entre os entes federados e o nivel de autonomia
dos governos subnacionais para implementar politicas sociais.

Os municipios sdo os principais provedores de servicos sociais, como educacdo e salde,
empregando cerca de 70% da sua receita em politicas desses setores. Porém, esse gasto ndo ocorre
por iniciativas proprias desses entes, seja por definicdo propria de alocacdo dos seus recursos fiscais
ou por vontade popular. Esse gasto parte de regulacdes federais que induzem na forma que os entes
alocam recursos (Arretche, 2012).

Pela trajetoria brasileira, a Unido ficou dotada de autoridade normativa e de capacidade
fiscal que a permite influenciar nas politicas locais mesmo com a descentraliza¢do. Diferente da
area da saude, na qual o governo central é o principal financiador, para a educacao basica, setor
analisado neste trabalho, ele desempenha uma fungdo complementar, financiando programas
alimentares ou de capacitacdo de escolas e professores, por exemplo. Dessa forma, seus
instrumentos institucionais para a coordenacgéo da politica sdo mais limitados.

E a partir deste cenario que se torna pertinente entender em qual medida ocorre, de fato, a
descentralizacdo da politica da educacdo. Os estados e municipios, para a educacdo basica,
assumem o papel principal de policy making, sendo eles os responsaveis pela oferta do ensino
publico para os niveis infantil, fundamental e médio.

Porém, ao analisar a autonomia para definir as prerrogativas da politica, € possivel
identificar momentos em que a Unido induz certas formas de financiar a politica, além de definir
normatizacdes que impactam em como a oferta pode ser realizada, limitando a autonomia dos entes
subnacionais e assumindo um papel de policy decision making.

Essa inducdo ocorre a partir de mecanismos institucionais de coordenacgdo. Vazquez (2014)
apresenta mecanismos principais que se destacam na a¢do do governo central em diversas areas de
politica. Dentre os mecanismos de regulacdo utilizados, destacam-se: a vinculacdo de receitas; a
imposicao de limites minimos de gasto; a constituicdo de fundos especificos para o financiamento

da politica; as transferéncias condicionadas a oferta de programas; a defini¢do de padrfes nacionais
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para a execucgdo local destes programas e a exigéncia de contrapartidas de recursos municipais.”
(Vazquez, 2014, p. 969).

Para a area de educacao, foram utilizados, majoritariamente, os dois primeiros mecanismos.
Analisando a vinculacdo de receitas, a constituicdo determina que os municipios devem aplicar
25% dos seus recursos na area de educacdo. Esse instrumento pode ser considerado o de maior
capacidade de intervencdo na decisdo dos governos, impondo um patamar minimo de gastos e
influenciando em como os governos subnacionais aplicam suas receitas (Vazquez, 2014). Porém,
cabe destacar que essa vinculacdo pode gerar diferencas regionais, ja que o investimento em
educacéo ira depender diretamente da capacidade de arrecadacdo de cada ente.

Por isso, 0 outro mecanismo de destaque para a area de educacéao foi a criacdo de fundos
especificos que redefiniram as regras de financiamento e redistribui¢do de recursos entre os entes.
O Fundef e o Fundeb séo casos exemplares da educacdo. Eles sdo formados pela arrecadagéo de
recursos dos estados e municipios que, entéo, sao redistribuidos de forma condicionada a oferta da
educacéo.

A criacdo desse fundo foi de iniciativa do governo central a partir de aprovacao de emendas
constitucionais e serviu como incentivo para que 0s municipios, principalmente, assumissem a
oferta do ensino bésico, especificamente o ensino infantil e fundamental.

Por partir de uma emenda constitucional e com as transferéncias geridas pelo Tesouro
Nacional de forma automatica, os municipios conseguem ampliar sua oferta de matriculas com
seguranca de receberem os recursos (Arretche, 2012), o que colabora com a capacidade de
cooperacédo que o fundo oferece para a area de educacéo.

Apesar das limitacGes desses mecanismos em gerar uma convergéncia em torno das
politicas e programas nacionais (Arretche, 2012), ha evidéncias que a regulacdo federal impactou
na ampliacdo dos esfor¢cos dos governos locais na oferta e no financiamento da educacéo (Vazquez,
2014).

Entre os resultados identificados na educacdo basica apos as reformas na década de 1990,
é possivel observar que o0 acesso ao ensino fundamental foi quase universalizado, com a ampliacao
das matriculas nos anos de financiamento do Fundef, ocorrendo uma forte municipalizacdo desse
nivel de ensino (Vazquez, 2014).

Também ocorreu uma diminuicdo das desigualdades horizontais, ja que a redistribuicdo do

Fundef/Fundeb ocorria a partir de um valor aluno/ano, néo dependendo da capacidade de arrecada
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de cada ente subnacional. Porém, cabe destacar que teve uma redugdo da participacdo do governo
federal no financiamento, exigindo maiores esforcos dos governos locais e limitando a queda nas
desigualdades (Vazquez, 2014).

Entendendo esses mecanismos institucionais e seu impacto na educagdo bésica, este
trabalho busca analisar como tais mecanismos foram utilizados para a construcao de uma educagéo
especial inclusiva no Brasil e quais foram as demais normatizagdes feitas para nortear a politica
nacional de educacdo especial no pais. Essa analise tem como objetivo compreender o nivel de
descentralizacéo para a educacéo especial e se 0 governo federal teve um papel de policy decision-
making mais incisivo nessa modalidade.

Porém, antes de realizar essa analise, se faz necessario compreender o histérico da educacgdo
especial no Brasil até a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Esse entendimento é importante
para compreender o legado dessa politica para as agcdes que serdo tomadas a partir da década de

1990. Essa questdo sera explorada na secéo seguinte.
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3 PRINCIPAIS MARCOS HISTORICOS DA EDUCACAO ESPECIAL NO
BRASIL

No desenvolvimento da Educacao Especial no Brasil, é possivel identificar quatro grandes
paradigmas que permitem entender a constru¢cdo da educacdo especial no pais: excluséo,
segregacéo, integracéo e inclusao.

Até o século XIX, as pessoas com deficiéncia eram excluidas de qualquer tipo de atividade
na sociedade brasileira, sendo consideradas invalidas e sem utilidade (Capellini, Mendes, 2006),
consequentemente, ndo havia qualquer institucionalizacdo de uma educagéo para essas pessoas.

Foi somente na segunda metade desse século que a educacdo para pessoas com deficiéncia
comegou a surgir com a divulgacéo de ideais liberais no pais (Januzzi, 2004). A partir da década
de 1850, de maneira timida, o Brasil teve seus primeiros registros da institucionalizacdo da
educacdo especial.

O marco inicial foi a fundacdo do Imperial Instituto dos Meninos Cegos, em 1854, -
renomeado como Instituto Benjamin Constant (IBC) em 1891. Depois, em 1857, tambeém teve a
fundacdo do Instituto dos Surdos e Mudos, em 1857 - renomeado para Instituto Nacional de
Educacdo dos Surdos (INES) em 1957.

O IBC foi criado com influéncia do José Alvares de Azevedo?, que retornou ao Brasil apos
estudar no instituto de meninos cegos de Paris. Ele teve contato com o Doutor José Francisco
Sigaud Xavier, médico da familia imperial, e colaborou com a educacéo da sua filha. A partir dessa
experiéncia, ele teve contato com o ministro do império Couto Ferraz, chegando a D. Pedro I, que
criou o instituo através do Decreto Imperial nimero 1428.

Ja o Instituto dos Surdos e Mudos foi fundado a partir da chegada do educador francés
Edouard Huet® ao Brasil. Ele chegou ao pais recomendado pelo ministro da Instrugdo Publica da
Franca e com apoio do embaixador da Franca Monsieur Saint George. Ap0Os se aproximar do
Marqués de Abrantes, foi apresentado ao imperador e foi incumbido de organizar o primeiro

educandario para o ensino de surdos.

2 José Alvarez de Azevedo é considerado o primeiro professor especializado no ensino de cegos no Brasil, tendo
formacao no Instituto de Paris na Franca. Ele também foi responsavel pela introducdo do Braille no pais.

% Edouard Huet se formou professor no Instituto Nacional de Surdos-Mudos de Pari e foi primeiro professor surdo no
Brasil. Ele também contribuiu na formagao de uma lingua de sinais que, futuramente, influenciaria na Libras.
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E possivel verificar que as primeiras experiéncias de uma educacio especial formal
ocorreram por uma proximidade entre educadores sensibilizados com a questdo com pessoas de
influéncia do império. Essa relacdo de influéncia que viabilizou o inicio da institucionalizagdo da
educacéo especial no Brasil.

Porém, em um pais majoritariamente rural, o que se manteve foi o0 descaso pela educacéo,

tanto popular de maneira geral, e principalmente pela educacéo especial. Como descreve Januzzi:

“ A aristocracia rural ndo precisava favorecer a educacéo, pois que esta economia
agréria, baseada em instrumentos rudimentares, enxada sempre, arado as vezes,
ndo a requeria”.

(Januzzi, 2004, p. 34)

Apos a Proclamacéo da Republica e a adocgdo do federalismo no pais, as primeiras décadas
do século XX sdo marcadas por grandes transformacdes socioecondmicas. Nessa época, com a
mudanca de um sistema agrario para o inicio de uma industrializacdo mais forte no Brasil, observa-
se um entusiasmo com o desenvolvimento da educacéo, o que refletiu na educacéo especial.

Com o crescimento da autonomia dos estados, foi possivel verificar uma ampliacdo de
instituicbes nos estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Pernambuco, Bahia, Amazonas, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul. Mesmo com essa ampliacdo, o IBC e o INES ainda recebiam maiores
verbas e atencdo por seu vinculo ao governo central (Januzzi, 2004).

E também nessa época que se inicia uma tentativa de identificar o publico da educac&o
especial. Até entdo, ndo havia uma definicdo clara de deficiéncia. As primeiras tentativas de
classificacdo partiram da analise de comportamento dos alunos na escola e buscavam determinar
quais estariam atrelados a “anormalidade”.

Porém, as tentativas resultaram em subjugar qualquer comportamento que ameacgasse a
ordem da estrutura social brasileira como “anormal”, misturando a defici€ncia, principalmente a
mental, com problemas béasicos de salde e, muitas vezes, colocando esses alunos de forma
equiparada a criminosos (Januzzi, 2004). Essa caracterizacdo acabou por fortalecer a segregacéo
dessas pessoas e reforgou o estigma social das pessoas com deficiéncia.

Com isso, 0s avan¢os na educacdo especial nesse periodo estavam atrelados a utilizar a

educacdo como forma de providenciar manutencdo da ordem social e tornar as pessoas
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consideradas como “anormais” produtivas para a sociedade ou, pelo menos, no que era concebido
socialmente como ser produtivo.

Esse cendrio se manteve durante a primeira década do século XX, com inciativas oficiais
isoladas (Capellini, Mendes, 2006), seguindo o paradigma de segregacédo. Entdo, apesar de ser um
periodo que € possivel observar uma expansdo nessa modalidade, ndo havia politicas nacionais
significativas e a maior parte do seu atendimento ocorria em instituicdes especiais oferecidas,
principalmente, pelo setor privado.

A partir da 1950, hd um estimulo a educacdo das pessoas com deficiéncias com a criacao
das primeiras campanhas nacionais visando o atendimento desse publico. A primeira é a Campanha
de Educacdo do Surdo Brasileiro (CESB), em 1957. Em 1958, foi instituida a Campanha Nacional
de Educacéo e Reabilitacdo dos Deficitarios Visuais (CNERDV) no IBC, que passou a ser chamada
de Campanha Nacional de Educacdo dos Cegos (CNEC), sendo subordinada diretamente ao
Ministério da Educacdo (MEC), em 1960.

As duas primeiras campanhas sendo para surdos e para cegos ocorreram, provavelmente,
pelo atendimento mais sistematizado para esses publicos pelo governo federal, que comecou a
tratar essa demanda desde meados do século XIX com o IBC e o INES (Januzzi, 2004). Somente
em 1960 que é criada a Campanha Nacional de Educacéo e Reabilitacdo de Deficientes Mentais
(CADEME).

E também nesta década que é possivel perceber uma maior mobilizacéo da sociedade civil
em relacdo a esse tema. O direito a matricula da pessoa com deficiéncia em escolas regulares
comeca a ganhar visibilidade no Brasil a partir da organizacdo de pais, amigos e familiares,
culminado na fundacdo da Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE) em 1954, no
Rio de Janeiro, e em Sdo Paulo, no ano de 1961.

Em 1961, é aprovada a Lei n°® 4.024, que estabelece as Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (LDB). Em seu Art. 88, a lei estabeleceu que “A educagdo dos excepcionais, deve, no
que for possivel, enquadrar-se no sistema geral de educacéo, a fim de integra-los na comunidade”.
Mesmo sendo uma abordagem superficial e que ndo estabeleca uma reestruturacdo do sistema
educacional, a lei representa o inicio normativo do paradigma de integracdo para a educacao
especial no pais.

E a partir da década de 1970 que a educacio da pessoa com deficiente comeca a ter uma

expansdo mais significativa. Pela primeira vez, cria-se um érgao especifico em nivel federal para
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a definicdo de metas governamentais e o desenvolvimento de politicas nacionais efetivas, o Centro
Nacional de Educacéo Especial (CENESP), fundado em 1973.

Em 1971, foi aprovada a lei que fixa as diretrizes e bases para o ensino de 1° e 2° graus, a
Lei n® 5.692. Ela alterou a LDB de 1961, assegurando o “tratamento especial” aos portadores de
“deficiéncias fisicas, mentais em atraso consideravel quanto a idade e os superdotados”. Também
na década de 1970, ha a criacdo de Servicos de Educacdo Especial em todas as secretarias estaduais
de educacéo (Capellini, Mendes, 2006).

A criacdo desses 6rgaos especificos ligados ao MEC e as Secretarias de Educacao foram
importantes na década de 1970, pois demonstravam que a questdo da deficiéncia estava,
progressivamente, saindo do ambito da saude e se consolidando no de educacdo (Capellini,
Mendes, 2006).

Finalmente, na década de 1980, ha também o estabelecimento de politicas nacionais
importantes que tinham influéncia dos movimentos de integracdo na Europa e nos Estados Unidos
(Capellini, Mendes, 2006). Em 1986, é criado o Plano Nacional de A¢do Conjunta para Integracédo
da Pessoa Deficiente. No mesmo ano, € instituida a Coordenadoria para Integracdo da Pessoa
Portadora de Deficiéncia (CORDE).

Nesta secéo, foi apresentada um histdrico da educacgéo especial no Brasil, considerando a
fundacdo do IBC como marco inicial, e perpassando pelas principais politicas nacionais até a
década de 1980, antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.

A partir dessa analise, é possivel verificar que a educagdo especial passou pelos trés
paradigmas antes da redemocratizacdo do pais na década de 1980. O momento inicial, sem
nenhuma institucionalizacdo de uma educacéo especial, é atrelado ao paradigma da exclusdo, com
as pessoas com deficiéncia sem qualquer visibilidade para a sociedade.

Com a fundacdo do IBC e do INES, temos o inicio dessa modalidade no pais, mas no
paradigma de exclusao, ou seja, da criacdo de espacos exclusivos para essas pessoas, sem qualquer
preocupacdo de integra-los a comunidade. Essa perspectiva se mantém no pais até meados do
século XX.

A partir da década de 1950, foi possivel ver uma acdo mais forte, com a criacdo de
campanhas nacionais voltadas para o atendimento educacional das pessoas com deficiéncia e
aprovacdo de leis que comecaram a definir parametros para o atendimento educacional desse

publico. A LDB de 1961 é a primeira normatizacdo da perspectiva de integracdo, que demonstra
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uma preferéncia em matriculas esses alunos nas escolas de ensino regular, mas sem reestruturar o
sistema educacional para adequé-lo ao atendimento desse publico.

Considerando esse histérico, a educacdo especial chega na década de 1990 com grandes
desafios além da construcdo da perspectiva inclusiva. Mesmo com o0s avancos da segunda metade
do século XX, o setor privado ainda era o principal provedor dessa modalidade, o que significa que
uma pequena parte da populacdo, pertencente as camadas economicamente favorecidas, tinham
acesso a esse Servico.

Além disso, pela pouca articulacdo nacional para o crescimento e um histérico que favorecia
os estados economicamente privilegiados, a oferta da educacdao também é bastante desigual entre
as regides de pais.

A partir dessa contextualizacdo, serd analisado o papel do governo central apés a
redemocratizacdo do pais, buscando entender em que medida ele agiu como um indutor da
perspectiva inclusiva na educagdo, que ira tomar forca a partir da década de 1990, e como ele
adquire a cooperacdo dos estados e municipios para oferecer e ampliar a oferta da educacao

especial.
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4 CONSTRUCAO DE UMA EDUCACAO INCLUSIVA

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que reconheceu a educagdo como um
direito de todos e dever do Estado e da familia, e a influéncia de tratados internacionais, como a
Declaracio de Salamanca®, deram inicio a uma nova fase da educagdo especial no Brasil na década
de 1990.

Durante essa década, ocorreram reformas na politica de educagdo que buscaram iniciar a
construcdo de uma educacdo inclusiva no pais. Parte desse desafio era fortalecer a coordenacgdo
federativa e a adesdo dos governos subnacionais as diretrizes que seriam estabelecidas pelo
governo central para uma politica que, historicamente, ocorreu predominantemente de forma
descentralizada e com uma grande desigualdade entre as unidades da federacéo.

Com isso, a Unido exerceu o papel de agente de coordenacdo e inducdo da ampliacdo da
educacdo basica, simultaneamente buscando a aderéncia a perspectiva inclusiva para a educacao
especial no pais, estabelecendo mecanismos institucionais para obter a cooperagdo dos governos
subnacionais para esta politica.

Nesta secdo, serdo analisadas as agdes realizadas pelo governo central como agente de
coordenacdo da construcdo da educacao inclusiva no pais. Essa analise esta dividida em duas
subsecdes, sendo a primeira sobre 0s mecanismos utilizados na década de 1990, criando as bases
para a construcdo dessa perspectiva. Ja a segunda contempla as ac6es a partir dos anos 2000, que
tinham como objetivo ampliar a oferta da educacéo especial e consolidar a educacao inclusiva no

pais.

4.1 O inicio da educacdo inclusiva no Brasil

Com a redemocratizacdo do pais na década de 1980, a nova Constituicdo Federal trouxe
uma revitalizacdo do federalismo e avangou a descentralizacdo politica-administrativa. O texto
constitucional promoveu uma ampliacdo da base tributaria dos governos subnacionais e, para a
politica de educacdo, definiu esses niveis de governo como preferenciais para a oferta da educacao

béasica, que contempla os ensinos infantil, fundamental e médio.

4 A Declaracgdo de Salamanca é uma resolucdo da Organizagio das Nagdes Unidas que tem como objetivo apresentar
principios e praticas politicas para orientar a formacdo da educacdo especial. Ela foi apresentada na Conferéncia
Mundial em Educacéo Especial, realizada em Salamanca entre 7 e 10 de junho de 1994.
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Ao estabelecer os estados e municipios como os agentes preferenciais, a oferta da educacéao
de forma descentralizada ndo foi diretamente assumida por eles apds a aprovagdo da Constituicéo,
sendo necessario, por parte do governo central, estabelecer mecanismos que estimulassem a
descentralizacdo e induzissem os entes a ampliarem a oferta da educacéo bésica (Vazquez, 2014)
e 0 desenvolvimento da educacgéo especial na perspectiva inclusiva.

Entre os mecanismos disponiveis para realizar essa inducdo, a Constituicdo definiu, em seu
artigo 212, que os municipios, estados e o Distrito Federal tém que aplicar, anualmente, no minimo
25% de sua receita de impostos no desenvolvimento da educacdo — enquanto o piso para a Unido
é de 18%. Apesar de ndo discriminar como os recursos devem ser aplicados, a vinculacdo de
receitas foi uma forma de a Unido definir um valor minimo de investimento na educacao basica
entre 0s governos subnacionais.

E importante destacar que, apesar da importancia desse mecanismo na inducdo do
investimento em politicas consideradas como prioritéarias pelo governo federal, ele pode contribuir
para as desigualdades horizontais entre os entes, ja que as diferentes capacidades de arrecadacao
irdo refletir no valor minimo de investimento (Vazquez, 2014).

Para a educacéo especial especificamente, a Constituicdo tambem estabelece, em seu artigo
208, 111, que o atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia deve ser
ofertado, preferencialmente, na rede regular de ensino. Esse direcionamento reflete o
fortalecimento da perspectiva inclusiva na educacao do pais, que a entende como um direito de
todos, valorizando as diferencas humanas no acesso e desenvolvimento no ambiente de ensino.

Apos a Constituicdo, o primeiro grande marco legislativo foi a aprovacdo da LDB para a
educacdo em 1996, com a Lei n° 9.394. No capitulo V da lei, sdo estabelecidos os parametros que
irdo nortear a educacdo especial no Brasil, reforcando a oferta dessa modalidade de educacgédo
preferencialmente na rede regular de ensino para os educandos com deficiéncia, transtornos globais
do desenvolvimento e altas habilidades e o atendimento educacional especializado feito em classes
ou escolas especializados quando ndo for possivel realizar a integracdo do aluno em classes
comuns, sempre considerando as especificidades dos alunos (Brasil, 1996).

Além disso, a LDB também trouxe algumas pontuacdes importantes para os sistemas de
ensino, pautando que devem ser assegurados curriculos e recursos educativos que atendam as
necessidades dos educandos e capacitacdo e especializacdo adequadas para os professores da

modalidade.
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Ao incluir um capitulo exclusivo para a educacao especial na lei que estabelece as diretrizes
para a educagdo nacional, o governo central demonstra o crescimento da importancia dessa
modalidade, até entdo pouco contemplada no cenario da educacdo publica, e fornece a primeira
parametrizacao para o desenvolvimento de educacao inclusiva no Brasil. Porém, a LDB ainda tem
um carater fortemente indicativo e ndo direciona para uma reestruturacdo educacional ou estabelece
medidas concretas para a inclusdo na educagdo bésica (Ferreira, 1998).

Também na década de 1990, o governo central adotou um mecanismo adicional de
regulamentacdo na area da educacdo, via criacdo de um fundo especifico. Com a aprovacdo da
Emenda Constitucional n° 14, em 1996, estabeleceu-se o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, mais conhecido como
Fundef.

O Fundef teve como objetivo alterar a estrutura de financiamento do ensino fundamental
no Brasil, vinculando a esse nivel de educacdo parcelas dos recursos constitucionalmente
destinados a educagdo. Com isso, dos 25% das receitas dos estados e municipios reservados a essa
politica, 60% deveriam ser aplicados no ensino fundamental.

Além disso, com a criacdo do fundo, a emenda constitucional 14/1996, estabeleceu o0s
critérios de distribuicdo dos recursos arrecadados pelas entidades subnacionais. A redistribuicéo
ocorria considerando o montante de recursos que compunham o fundo® e a quantidade de alunos
matriculados no ensino fundamental das redes de ensino estaduais e municipais, contabilizada
anualmente pelo Censo Escolar, calculando-se assim o valor aluno/ano a ser praticado em cada
unidade da federacéo.

A contribuicdo dos governos subnacionais consistia em um percentual fixo, sendo
adicionada uma contribui¢do da Unido de um valor flexivel, com o objetivo de complementar os
recursos totais do Fundo. Desta forma, o valor minimo por aluno, que seria fixado por ato do
presidente da Republica, seria atingindo em todas as unidades da federacdo - mesmo naquelas com
menor arrecadacao.

Na modalidade da educacédo especial, inicialmente, ndo houve diferenciacdo nos valores por

aluno do Fundef. O Decreto n°® 3.326, de 31 de dezembro de 1999, estipulou um acréscimo de 5%

5> A constituicdo do Fundef tinha como fontes de arrecadacdo: Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); Fundo
de participacdo dos estados (FPE); Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); Imposto sobre
Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes (IPl-exp); e Desoneragdo de Exportagdes, de que trata a Lei
Complementar n° 87/96 (Lei Kandir).
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no valor de referéncia para alunos da 5° & 8° série da educacéo especial. Anos depois, 0 Decreto n°
5.374, de 17 de fevereiro de 2005, aumentou para 7% a ponderacdo dos alunos nessa modalidade.

Ainda nesse periodo inicial da construcao da educacéo inclusiva, é importante mencionar o
Decreto n° 3.298, de 20 de dezembro de 1999, que dispde sobre a pessoa portadora de deficiéncia.
E com esse decreto que temos uma definicdo clara do que seria considerado uma pessoa com
deficiéncia (PCD) no Brasil e, consequentemente, quem € o publico-alvo das politicas para a
educacéo especial, ja que, até entdo, o termo deixava vago quem eram as pessoas com deficiéncia
que seriam contempladas nas politicas para esse publico, inclusive na area de educacao.

A criagdo do Fundef, que vigorou entre 1998 e 2006, foi um importante mecanismo de
regulacdo mobilizado pelo governo central ja que, apesar de ndo ter significado um aumento de
recursos, definiu mecanismos de distribuicdo para a educacdo basica (Franca, 2015). Além disso,
a ponderacdo especifica para os alunos da educacéo especial, praticada a partir dos anos 2000,
aprestou uma forma de estimular os governos subnacionais a ampliarem as matriculas para esse
publico.

Durante esse periodo, € possivel verificar uma expansdo da matricula de alunos na educacéo
basica e um timido aumento das matriculas na educacéo especial, apesar disso, as matriculas ainda
se davam, predominantemente, em escolas especiais ou classes exclusivas.

Durante a década de 1990, os avancos para uma educacdo inclusiva no Brasil foram
minimos. Porém, é importante destacar que foi a partir dessa década que se estabeleceram
mecanismos de regulacdo para a educacao que permitiram a maior articulacdo do governo central
com os entes federados na educacdo basica. Com as definicGes e avancos da discussdo da pessoa
com deficiéncia na sociedade, as bases para a ampliacdo dessa modalidade de educacdo foram se
materializando, possibilitando as acdes de inclusdo empreendidas a partir dos anos 2000, as quais

serdo objeto da proxima secao.

4.2 A construcdo da educacdo inclusiva e os mecanismos de coordenacao

Apos a construcao das bases para a educacdo especial na década de 1990 — especificamente,
coma LDB, a defini¢do do conceito de PCD e a ponderacdo do valor por aluno do Fundef — a partir
dos anos 2000, o governo central aprovou uma variedade de normatizacGes que buscaram definir
padrbes para a educacao especial no Brasil e ampliar e fortalecer a municipalizacdo da oferta desse

Servico.
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Ja em 2001, é aprovada a Lei n° 10.172, que implementou o Plano Nacional de Educa¢éo
(PNE), o qual estabeleceu metas e a¢Oes para a educacdo durante a primeira década do século. O
plano contemplou a educacdo especial em um capitulo préprio, oferecendo um diagnéstico sobre
0 cendrio dessa modalidade no inicio dos anos 2000 e estabelecendo os objetivos e metas esperados.

O diagnostico da educacédo especial no plano reconhece que um grande problema inicial é
conhecimento precério da realidade dessa modalidade no pais, ja que faltavam estatisticas sobre a
quantidade de pessoas com deficiéncia e sobre o atendimento prestado a elas. Assim, o plano trouxe
como referéncia a estimativa da Organizagdo Mundial de Saude, de que 10% da populagdo mundial
tinha necessidades especiais, 0 que significaria 15 milhdes de brasileiros (Brasil, 2001).

O plano apresentou que 59,1% dos municipios brasileiros ndo ofereciam educacédo especial
até 1998. Alem disso, eram percebidas grandes diferengas regionais: alguns municipios tinham alto
porcentual de oferta— como Parand, com 83,2% dos municipios contemplados com alguma oferta
de educacdo especial - enquanto outros se encontravam em situacdo diametralmente diferente —
como o Rio Grande do Norte, com 9,6% (Brasil, 2001) . Outro nimero que chamava atencéao € a
distribuicdo de matriculas da educacéo especial, ja que 53,1% nessa modalidade eram registradas
na iniciativa privada.

Com esses dados, € possivel reconhecer o impacto do legado da construcdo da educacéo
especial, que ocorreu historicamente de forma descentralizada, gerando essa grande diferenca entre
os entes federados e tendo a iniciativa privada como o principal responsavel pela oferta da
educacdo. Os percentuais acima demonstravam a necessidade da atuacdo da Unido para planejar e
direcionar a ampliacdo dessa modalidade na educacdo publica em todo o pais, bem como buscar
equiparar o nivel dessa oferta nos estados e municipios.

Com essa perspectiva, o plano postulou que as principais agdes seriam voltadas para a
ampliacdo das matriculas dos alunos com deficiéncia no sistema regular; melhoria da qualificacdo
do corpo docente das escolas para atendimento nas escolas regulares e especializacdo para o
atendimento em classes especiais; producdo de material didatico adequado; e adaptacdo dos
espacos escolares para se tornarem ambientes acessiveis.

Subsequentemente a aprovacdo do plano, o governo central iria aprovar diversas medidas
que buscavam normatizar a educacao especial no Brasil e ampliar a acessibilidade no ensino e nos

espacos educacionais e induzir a maior coordenacdo e parceria com 0s estados e municipios.
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Ainda em 2001, foi aprovada a Resoluc¢do n° 2 da Camara de Educacdo Basica (CEB) do
Conselho Nacional de Educagéo (CNE), que instituiu diretrizes nacionais para a educagéo especial
na educacdo bésica. A resolucdo apresentou normativas que seguiram a linha do PNE, definindo,
entre outras pontuacdes, o que seria a modalidade de educacgéo especial, quais seriam os educandos
contemplados nela. Também vale destacar a importancia para a coleta de dados, demonstrada em
seu artigo 2°:

Paréagrafo Unico. Os sistemas de ensino devem conhecer a demanda real de atendimento a
alunos com necessidades educacionais especiais, mediante a criacdo de sistemas de
informacédo e o estabelecimento de interface com os drgaos governamentais responsaveis
pelo Censo Escolar e pelo Censo Demografico, para atender a todas as variaveis implicitas
a qualidade do processo formativo desses alunos.

(Brasil, 2001)

Nessa resolucéo, é possivel identificar que o governo federal definiu parametros especificos
para a educacdo especial e comecgou a incentivar a coleta de dados sobre a populacédo que faria parte
do publico-alvo, sendo uma tentativa de aumentar a base de dados e conseguir definir politicas
publicas mais assertivas.

Ja em 2002, houve a aprovacédo da Lei n° 10.436, que reconheceu a Libras como um meio
legal de comunicacdo e expressao no Brasil. A aprovacdo dessa lei foi um marco para o
reconhecimento da comunidade surda no pais, ja que sua aprovacdo veio de uma luta da
comunidade no pais e fortalece a interacdo e inclusdo do surdo na sociedade.

Essa lei também trouxe impactos diretos para a educacao ja que, em seu artigo 4°, disp0os:

Art. 4° O sistema educacional federal e os sistemas educacionais estaduais, municipais e
do Distrito Federal devem garantir a inclusdo nos cursos de formacdo de Educacdo
Especial, de Fonoaudiologia e de Magistério, em seus niveis médio e superior, do ensino
da Lingua Brasileira de Sinais - Libras, como parte integrante dos Parametros Curriculares
Nacionais - PCNs, conforme legislagdo vigente.

(Brasil, 2002)
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Esse reconhecimento para a area de educacéo é importante, pois introduz a forma bilingue®
na educacdo para o surdo no Brasil, colocando a Libras como a lingua primaria na educacéo, o que
é uma forma de melhorar a qualidade da educacdo para as criangas surdas, ja que, ao poderem ser
educados em sua lingua primaria, ha uma equiparacgdo da capacidade cognitiva dessas criangas com
as ouvintes, que possuem a Lingua Portuguesa como primaria (Rodrigues, 2008).

A lei foi regulamentada pelo Decreto n° 5.626, de 22 de dezembro 2005, que trouxe algumas
pontuacdes que ndo tinham sido apresentadas na lei, como tornar Libras uma disciplina curricular
obrigatoria nos cursos de formacdo de professores e define parametros para a formagéo do docente
e instrutor para o ensino de Libras e do intérprete.

Como deshordamento da aprovacao dessa legislacdo, foram criados os primeiros cursos de
Letras-Libras no Brasil, sendo a primeira ofertada pela Universidade Federal de Santa Catarina. De
forma complementar, os cursos de licenciatura passaram a ter em sua grade mateérias de fundamento
em Libras como disciplina obrigatoria.

Buscando disseminar a educacdo inclusiva nos municipios brasileiros, a Secretaria de
educacdo Especial (Seesp) iniciou o Programa Educacdo Inclusiva em 2003, que tinha como
objetivo apoiar na formacdo de gestores e educacOes para transformar o sistema educacional. O
programa funciona como apoio para implementar salas de recursos multifuncionais e formar e
acompanhar docentes de municipios-polo que, entdo, seriam multiplicadores regionais dessa
formacdo. Essa formacdo ocorre a partir de apoio técnico da Seesp e com a realizacdo de
seminarios, que buscam compartilhar boas praticas de ensino e gestdo para a educacao inclusiva.

Para impulsionar a acessibilidade no ambiente escolar, foi aprovado o Decreto N° 5.296,
de 2 do dezembro de 2005, estabelecendo normas gerais para a promocdo da acessibilidade para
pessoas com deficiéncia. Este decreto define o que é considerado acessibilidade e quais sdo as
barreiras existentes que limitam ou impecam o acesso, liberdade e seguranca desse publico, bem
como quais as diretrizes 0s projetos arquitetbnicos e urbanisticos devem seguir para fornecer
acessibilidade em seus espacos.

Em 2006, com o fim da validade do Fundef, ha a aprovacdo da Emenda Constitucional n°
53, que implementou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de

Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo, o Fundeb. Implementado em 2007, este fundo especial

& Compreende-se como educacdo bilingue aquela tem a lingua brasileira de sinais (Libras) como primaria e o portugués
escrito como secundaria.
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contabil vinculava 20% da receita arrecada de impostos & educacao basica — versus 15% praticados
no Fundef, seguindo o modelo de distribuicdo do valor anual por aluno matriculado na rede de
ensino. Em sua composicao, ha também uma parcela de recursos da Unido para os casos em que 0
estado ndo alcancar o valor minimo por aluno definido de forma nacional.

O Fundeb, além de aumentar a porcentagem da receita vinculada, também apresentou um
avanco ao seu antecessor ao ampliar para todos os niveis de ensino sua extensdo, abrangendo a
educacéo infantil e média, ao contrario do Fundef, que tinha como foco o ensino fundamental.

Desde o inicio do Fundeb, os alunos da educacdo especial tiveram uma ponderacéao 1,20,
ou seja, um valor que representa 20% a mais que o padrdo de referéncia nacional, tendo como
objetivo induzir os governos municipais e estaduais a manterem ou ampliarem as matriculas para
a educacéo especial. Cabe mencionar que as matriculas das instituicdes privadas conveniadas ao
poder publico também passaram a ser financiadas pelo Fundeb, valendo para estas a mesma
ponderacdo praticada no ensino publico.

Em 2007, no contexto do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)’, foi lancado o
Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE)®. O PDE teve como principal foco a educagio
béasica e resultou em multiplas iniciativas que tiveram impactos na educacédo especial. Dentre essas
iniciativas, destacam-se: recomendacao de acessibilidade arquitetonica dos prédios que tivessem
matriculas de alunos dessa modalidade, a ampliacdo de salas de recursos multifuncionais e a
formacdo do docente para o Atendimento Educacional Especializado (AEE).

O PDE também instituiu o programa estratégico Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacdo a partir do Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007. Este plano estabeleceu 28 diretrizes
que iriam pautar a acdo da Unido em colaboracdo com os entes federados. Os estados e municipios
poderiam aderir ao plano de forma voluntaria, ndo sendo uma obrigatoriedade imposta.

Para os entes que aderiram ao Plano de Metas, eles deveriam elaborar seus respectivos
Planos de Ac¢des Articuladas (PAR) para realizar um diagnéstico da educacdo em sua rede de
ensino e solicitar assisténcia técnica e financeira a Unido. O PAR funciona de maneira plurianual
e, em seu primeiro ciclo, entre os anos de 2007 e 2011, contou coma adesdo de todos os estados e

mais de 5.000 municipios.

7 O PAC foi criado em 2007 com o Decreto n° 6.025, propondo macro objetivos voltados para a ampliagdo dos
investimentos em infraestrutura e para a melhoria da qualidade dos gastos publicos.
8 O PDE foi conjunto de programas, langado em 2007, que tinham como objetivo melhorar a educacio no Brasil.
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Além da elaboracéo, a implementacéo e monitoramento do PAR fica sob responsabilidade
dos gestores locais dos estados e municipios, podendo contar com o apoio técnico de especialistas
e acompanhado por um comité designado para supervisionar o processo. As acdes definidas como
prioritarias podem ser executadas pelo proprio governo local ou com apoio financeiro da Unido, a
qual ocorre por meio de transferéncias voluntarias de recursos sob responsabilidade do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), que capta recursos financeiros vinculado a
educacdo e os canaliza para o financiamento.

O PAR funciona como um bom mecanismo de coordenacdo, ja que incentiva o alinhamento
dos governos subnacionais as diretrizes nacionais, mas mantém certa autonomia de decisdo para
0s entes, ja que eles podem analisar o cendrio de sua rede e definir o que seria prioritario em cada
instancia para, entdo, solicitar o apoio do governo federal.

Ja para a institucionalizacdo do AEE, foram aprovados os decretos n° 6.571, de 2008, e n°
7611, de 2011. Com eles, foi definido legalmente que o atendimento especializado seria
complementar a formagdo dos estudantes com deficiéncia e transtornos globais do
desenvolvimento e ele ocorreria nas salas de recursos multifuncionais e coloca a Unido como
prestadora de apoio técnico e financeiro aos sistemas de ensino dos entes federados.

Este apoio seria voltado, entre outros, para a implantacdo de salas de recursos
multifuncionais, formacdo continuada dos docentes para o atendimento educacional especializado,
adequacdo arquitetbnica dos prédios escolares e elaboracdo de recursos educacionais para
acessibilidade.

Com o estabelecimento do AEE, é importante mencionar que, a partir de 2010, os alunos
da modalidade especial passaram a contabilizar duplamente para os recursos do Fundeb,
considerando a matricula na classe normal e a matricula para o atendimento especializado, sendo
uma forma de estimular esse tipo de atendimento para o publico da politica, além da ponderagédo
extra de 20% que ja havia sido estabelecida.

Considerando as politicas que foram aprovadas durante essa década, é possivel perceber
um crescimento do papel da Unido na normatizacdo e orientacdo da educacéo especial, bem como
0 crescimento da cooperacdo para buscar a adesdo das unidades da federacdo e municipios na
construcdo de uma educacdo inclusiva. Um reflexo do crescimento dessa pauta e do papel central
do governo foi a apresentacdo, no ano de 2008, da Politica Nacional de Educacdo Especial na

Perspectiva da Educacédo Inclusiva (PNEEPEI).
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A PNEEPEI reforca as diretrizes e bases que a educacdo especial esta construindo e se torna
um norteador para a formatacdo dessa politica no Brasil, sendo um importante instrumento para
avancos na conceituacdo e na politica para a educacdo dos estudantes com deficiéncia, transtornos
globais do desenvolvimento e altas habilidades/superdotacéo.

Chegando na década de 2010, o novo PNE é aprovado (Lei n° 13.005, de 2014), seguindo
a perspectiva do PNEEPEI. Este novo plano foi composto por dez diretrizes para guiar o a educagéo
brasileira e estabeleceu vinte metas, sendo a quarta voltada para a educacao inclusiva:

Universalizar, para a populagdo de 4 (quatro) a 17 (dezessete) anos com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacdo, 0 acesso a
educacdo basica e ao atendimento educacional especializado, preferencialmente na rede
regular de ensino, com a garantia de sistema educacional inclusivo, de salas de recursos
multifuncionais, classes, escolas ou servicos especializados, publicos ou conveniados.
(Brasil, 2014)

Para essa meta, foram definidas dezenove estrategias que seguem a linha das normatizacdes
elaboradas durante a década anterior, como a criacdo de mais salas de recursos multifuncionais,
investimento na acessibilidade e no transporte, formacdo de professores e a priorizacdo do
atendimento de criancas com deficiéncia de 0 a 3 anos, que se baseia na ideia de iniciar o quanto
antes a formacéo desse publico, pensando na inclusdo em salas de aula comuns.

E interessante destacar que o PNE também criou a Instancia de Negociacdo e Cooperagio
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios (8§ 5° do Art. 7° da Lei 13.005/2014),
reiterando o principio de cooperacgdo ja estabelecidos pela Constituicdo de 1988 e pela LDB de
1996. A Instdncia Permanente tem como objetivo apoiar a implementacdo das estratégias
determinadas pelo PNE, além de fortalecer a articulacéo entre os entes federados.

Apos discorrer sobre as diversas normatizacbes do governo central durante as duas
primeiras décadas do século XXI, € possivel verificar que as metas principais na construcao de uma
educacdo inclusiva eram ampliar a matricula dos estudantes com deficiéncia no ensino regular;
fornecer o AEE de forma complementar ao ensino em sala de recursos multifuncionais; e fornecer
apoio técnico e financeiro para a expansao da acessibilidade nos espacos escolares. Esses objetivos
foram amplamente incluidos nas normatizacdes, estando presentes na Constituicdo, na LDB e em

ambos os PNE.
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Tendo esses pontos em perspectiva, é possivel analisar a acdo do governo central para essa
politica e compreender se houve uma convergéncia dos governos subnacionais a essas metas. A
convergéncia aos planos nacionais é fortalecida quando a Constituicdo determina comportamentos
aos entes e quando a Unido controla os recursos fiscais que serdo empregados nas politicas
(Arretche, 2012).

Por esse motivo, é possivel concluir que a capacidade de inducéo da Unido para o setor da
educacdo é bastante limitada. Apesar de ter estabelecido constitucionalmente o valor minimo de
25% das receitas para serem investidos na educacgéo, o governo federal ndo tem controle sobre os
recursos que sdo direcionados a educacdo, sendo a maioria de origem dos proprios estados e
municipios. Porém, mesmo com essa limitacdo, é possivel perceber que houve certa convergéncia
as metas nacionais, com influéncia dos mecanismos de regulacdo que a Unido tinha a sua
disposicao.

A criacdo do Fundef foi um importante marco para a educacdo basica de forma geral,
influenciando na ampliacéo da oferta de matriculas nos estados e, principalmente, nos municipios.
Para a educacdo especial, esse mecanismo também foi importante a partir da implementacéo das
ponderacdes para essa modalidade, que foram progressivamente aumentando.

A partir dos anos 2000, é possivel verificar uma diminuicdo constante na quantidade de
alunos matriculados em escolas e classes especiais e um aumento na matricula em classes comuns
(Figura 1). Essa evolucéo esta alinhada com os periodos que as ponderac6es foram implementadas
pelo governo federal, funcionado como uma forma de induzir a matricula no ensino regular dos
alunos com deficiéncia. No ano 2000, quando a ponderacdo foi implementada, somente 24% das
matriculas da educacdo especial, chegando a 34% em 2004. A partir de 2006, a expansdo da
matricula segue em um aumento, ocorrendo de forma alinhada com a expectativa da ponderacédo
de 1,2 do Fundeb, chegando em 56% em 2008 e tendo um aumento vertiginoso para 80% em 2012,
com a implementacdo da dupla matricula.

Cabe mencionar que o novo Fundeb, aprovado com a Lei n° 14.113, de 25 de dezembro de
2020, manteve a admissdo de dupla matricula para os estudantes da educacéo regular que recebem
atendimento educacional especializado e manteve o fator de ponderacdo 1,2 para as matriculas
dessa modalidade. A manutencdo dessa parametrizacdo pode representar o impacto positivo dessa

ponderacdo para a educacdo especial, significando a continuidade da politica.
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Figura 1. Distribuicdo das matriculas da educagdo especial no ensino publico brasileiro
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Fonte dos dados: Inep - Estatisticas Censo Escolar
Observacéo: elaboracdo propria.

Outra acdo que € valida destacar € a criacdo do PDE e sua acéo a partir da adesdo ao Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educacgédo e formulacdo do PAR, implementado em 2007. O
Plano pode ser visto como um mecanismo de coordenacao na medida em que colaborou para adesédo
dos estados e municipios as metas estabelecidas pelo governo central para a educacao.

Para a educacéo especial, € possivel destacar a acessibilidade nas escolas. A partir de 2007,
é possivel verificar um aumento na acessibilidade arquitetonica (Figura 2), estando em
conformidade com o periodo que o PDE é implementado, seguindo as metas e diretrizes para a

acessibilidade definidas pela Unido.
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Figura 2. Acessibilidade arquiteténica nas escolas da rede publica
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Fonte dos dados: Inep - Estatisticas Censo Escolar
Observacéo: elaboracdo propria.

Ademais, também a partir de 2007, nota-se variacGes significativas na quantidade de salas
de recursos multifuncionais (Figura 3). Nos anos iniciais da normatizacdo do AEE, com os decretos
n° 6.571, de 2008, e n° 7611, de 2011, ha uma queda na quantidade de salas. Esse comportamento
ndo é esperado incialmente, ja que os planos e legislacGes estabeleceram como meta o aumento das
salas de recursos multifuncionais, mas ele pode ser resultado de mudancas na definicdo de sala de
recursos multifuncionais ap0s as normatizacdes.

Todavia, a partir de 2010, ha um aumento na quantidade de salas, 0 que esta de acordo com
as expectativas apos a aprovacao do PDE, que, entre uma diversidade de programas, tambem
implementou o Programa Implantacdo de Salas de Recursos Multifuncionais, que tinha como
objetivo apoiar a organizacdo e oferta do AEE, oferecendo materiais pedagdgicos de acessibilidade,
equipamentos de informatica e mobiliarios.

E interessante destacar que os municipios, principal ofertante da educacéo basica (Figura
Al) teve 0 maior aumento na quantidade dessas salas (Tabela A3). Esse aumento pode significar a
preferéncia pela municipalizacdo dessa oferta, aumentando esse tipo de atendimento em governos

locais, com maior proximidade ao publico final.
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Figura 3: Sala de recursos multifuncionais para o AEE por dependéncia administrativa
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Fonte dos dados: Inep - Estatisticas Censo Escolar
Observacéo: elaboracdo propria.
A partir desses dados, verifica-se que as acdes definidas como prioritarias pela Unido
tiveram uma expansdo significativa nas ultimas duas décadas, tendo um alinhamento entre as
normatizacdes do governo central (policy decision-making) com a execuc¢édo da politica nos estados

e municipios (policy making).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho pretendeu contribuir com a discussdo sobre o federalismo e a educacdo bésica
no Brasil, tendo como foco a educacdo especial, modalidade pouco explorada na literatura. Para
além do arranjo federativo do Estado brasileiro, a analise teve como foco o0s recursos institucionais
que permitem ao governo central regular a execucdo descentralizada da politica de educacéo,
destacando a distingdo entre execucao e autonomia decisoria.

O histérico da educacdo basica demonstra que o financiamento e a oferta eram
majoritariamente descentralizados, o que resultou em desigualdades horizontais na quantidade e
qualidade da oferta da educacgéo, tanto na comum, como na especial. Por isso, ter o governo central
como um formulador de planos nacionais é importante, ja que “a autoridade da Unido para
normatizar as politicas executadas pelos governos subnacionais esta orientada a promover regras
homogéneas de operacdo no territorio nacional” (Arretche, 2012, p.171).

Ter a autoridade para normatizar a execug¢do nao implica uma convergéncia em direcdo a
diretrizes nacionais. Isto porque controlar os recursos fiscais que irdo financiar a politica afeta a
capacidade de inducéo e coordenacdo. Na educacéo basica, a fragilidade desse controle é uma das
maiores limitagdes para a capacidade de coordenacéo do governo central.

Apesar de ndo possuir o controle dos recursos, a criagcdo do Fundef e do Fundeb pelo
governo representou uma reestruturacéo da forma de financiar a politica, buscando uma ampliacado
na quantidade de matriculas ofertadas nos estados e, principalmente, nos municipios. A
implementacao das ponderacdes para a educacéo especial demonstra uma preocupacao em alinhar
essa oferta ao que foi estabelecido na Constituicdo e na LDB, que € a matricula, preferencialmente,
no ensino regular.

Também vale mencionar as a¢oes feitas diretamente pelo governo federal que impactaram
a oferta desse servico. Entre as acdes, é possivel destacar: o reconhecimento da Libras como uma
lingua oficial do Brasil e a inclusdo dessa lingua como disciplina obrigatéria nos cursos de
formacdo de professores; e a criacdo do Censo Escolar, que permitiu coletar dados sobre o publico
da educacdo especial para a criacdo de politicas mais assertivas, e € utilizado como base para a
redistribuicdo dos recursos do Fundeb.

Com isso, a analise feita nesse trabalho sugere que o governo central teve influéncia e agiu

como um indutor da perspectiva inclusiva na educacdo especial brasileira. A partir de multiplas
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normatizagdes, que impactaram desde a estrutura do financiamento até a forma de oferecer o
atendimento educacional especializado, é possivel identificar evidéncias de que esse nivel de
governo agiu como uma autoridade decisoria, regulando a oferta dos governos subnacionais.

Apesar de sugerir essa atuacdo do governo central, este trabalho ndo coloca como hip6tese
que os demais entes federados ndo tiveram autonomia para realizar politicas proprias para o setor.
Uma oportunidade futura seria analisar as acfes dos estados e municipios para compreender se
houve a criacdo de programas voltados para o desenvolvimento da educacéo especial em sua rede
de ensino.

A construcdo de uma educacao inclusiva em um pais diverso como o Brasil demanda uma
atuacio coordenada entre as dependéncias administrativas. E importante que as politicas adotadas
ndo apenas busquem superar desafios de ordem nacional, mas também identifiguem e abordem as
demandas especificas presentes em diferentes realidades locais. Dessa forma, a colaboragéo entre
0s entes federativos se revela essencial para criar um sistema educacional coeso e adaptavel, capaz
de oferecer uma educacdo de qualidade que atenda de maneira eficaz as necessidades do publico
da educacdo especial, promovendo ndo apenas a igualdade de acesso, mas também a qualidade

consistente ao longo de todo o territorio nacional.
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Tabela Al. Distribuicdo das matriculas da educacgéo especial no ensino publico brasileiro por nivel

de ensino
Matriculas em classes Matriculas em cl_asses e Total
comuns escolas exclusivas
Ano #PCD % PCD # PCD % PCD # PCD % PCD
Painel A: Creche
2000 1.025 3% 31.215 97% 32.240 100%
2004 2.341 7% 32.145 93% 34.486 100%
2008 5.293 23% 18.132 7% 23.425 100%
2012 9.662 57% 7.430 43% 17.092 100%
2016 15.256 75% 5.155 25% 20.411 100%
2020 27.912 89% 3.520 11% 31.432 100%
Painel B: Pré-Escola
2000 5.996 8% 65.039 92% 71.035 100%
2004 12.301 16% 62.809 84% 75.110 100%
2008 22.310 32% 47.562 68% 69.872 100%
2012 30.794 73% 11.222 271% 42.016 100%
2016 43.516 88% 5.857 12% 49.373 100%
2020 75.084 95% 4.232 5% 79.316 100%
Painel C: Ensino Fundamental
2000 67.561 31% 154.127 69% 221.688 100%
2004 163.98 45% 201.375 55% 365.359 100%




2008 297.986 60% 202.126 40% 500.112 100%
2012 485.965 80% 124.129 20% 610.094 100%
2016 607.232 86% 102.573 14% 709.805 100%
2020 824.076 90% 87.430 10% 911.506 100%
Painel D: Ensino Médio

2000 2.880 73% 1.073 27% 3.953 100%
2004 6.109 73% 2.272 27% 8.381 100%
2008 17.344 86% 2.768 14% 20.112 100%
2012 42.499 98% 1.090 2% 43.589 100%
2016 74.007 99% 1.052 1% 75.059 100%
2020 147.545 99% 968 1% 148.513 100%
Painel E: Todos os niveis de ensino

2000 77.462 24% 251.454 76% 328.916 100%
2004 184.735 38% 298.601 62% 483.336 100%
2008 342.933 56% 270.588 44% 613.521 100%
2012 568.920 80% 143.871 20% 712.791 100%
2016 740.011 87% 114.637 13% 854.648 100%
2020 | 1.074.617 92% 96.150 8% 1.170.767 | 100%

Fonte: Produzida pela autora com base nos dados do Inep | Estatisticas Censo Escolar.
Observacdo: as colunas de % foram arredondadas.
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Escolas com banheiros Escolas com vias e Total de
adequados dependéncias adequadas escolas

Ano Quantidade % Quantidade % Quantidade
2007 14.111 9 10.189 6 165.803
2008 17.237 10 13.409 8 164.623
2009 18.718 12 15.156 9 161.783
2010 22.812 14 19.007 12 158.650
2011 27.735 18 23.297 15 155.164
2012 33.099 21 27.248 17 154.616
2013 36.574 24 29.376 18 151.884
2014 39.928 27 31.311 22 149.098
2015 45,655 31 35.063 24 147.110
2016 49.526 34 37.793 26 146.065
2017 53.649 37 38.789 27 144.117
2018 55.108 39 39.850 28 141.298

Fonte: Produzida pela autora com base nos dados do Inep | Estatisticas Censo Escolar.

Observacdo: as colunas de % foram arredondadas.

Tabela A3. Escolas com sala de recursos multifuncionais para o AEE por dependéncia

administrativa

Quantidade de % d |

Ano Quantidade de escolas escolas com sala de 0 de escolas com
sala de recursos
recursos
Painel A: Federal

2007 235 100 43%
2008 265 111 42%
2009 300 61 20%
2010 344 57 17%
2011 451 58 13%
2012 490 76 17%
2013 512 90 18%
2014 543 98 15%
2015 636 117 18%
2016 687 149 23%
2017 699 167 24%
2018 701 186 27%
2019 698 221 28%
2020 700 226 34%
2021 696 238 32%
2022 700 269 35%

Painel B: Estadual
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2007 33.114 4.262 13%
2008 32.792 4.403 13%
2009 32.437 3.482 11%
2010 32.160 4.493 14%
2011 31.104 5.155 17%
2012 31.397 6.621 21%
2013 30.891 7.409 24%
2014 30.758 8.022 26%
2015 30.787 9.001 27%
2016 30.659 9.486 29%
2017 30.519 10.113 31%
2018 30.377 10.259 32%
2019 30.160 10.813 35%
2020 29.888 10.842 35%
2021 29.675 11.137 38%
2022 29.536 11.431 38%
Painel C: Municipal
2007 132.454 4.478 3%
2008 131.566 4,947 4%
2009 129.046 3.382 3%
2010 126.146 5.694 5%
2011 123.609 9.011 7%
2012 122.729 12.515 11%
2013 120.481 14.153 13%
2014 117.797 16.195 15%
2015 115.687 18.957 16%
2016 114.719 20.237 18%
2017 112.899 21.123 19%
2018 110.220 21.321 19%
2019 108.318 21.055 19%
2020 107.899 21.781 20%
2021 107.457 21.992 21%
2022 107.099 22.844 21%
Painel D: Privado
2007 32.594 3.589 11%
2008 35.138 4.067 12%
2009 35.685 2.274 6%
2010 36.289 1.974 5%
2011 36.883 1.865 5%
2012 38.060 1.865 5%
2013 38.822 2.000 6%
2014 39.375 2.001 6%
2015 39.331 2.096 6%
2016 40.016 2.412 7%
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2017 40.028 2.495 8%
2018 40.641 2.833 8%
2019 41.434 3.085 9%
2020 41.046 3.353 10%
2021 40.542 3.549 10%
2022 41.011 3.770 11%
Painel E: Todas as dependéncias administrativas
2007 198.397 12.429 6%
2008 199.761 13.528 7%
2009 197.468 9.199 5%
2010 194.939 12.218 6%
2011 192.047 16.089 8%
2012 192.676 21.077 11%
2013 190.706 23.652 13%
2014 188.473 26.316 17%
2015 186.441 30.171 18%
2016 186.081 32.284 19%
2017 184.145 33.898 18%
2018 181.939 34.599 19%
2019 180.610 35.174 19%
2020 179.533 36.202 19%
2021 178.370 36.916 19%
2022 178.346 38.314 19%

Fonte: Produzida pela autora com base nos dados do Inep | Estatisticas Censo Escolar.
Observacdo: as colunas de % foram arredondadas.
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Figura Al. Numero de matriculas de alunos com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento ou altas habilidades em classes comuns e em classes especiais exclusivas,
segundo a dependéncia administrativa — Brasil — 2022

154.809

1.372,985
26.920
I
802.197
10.893
454,613
526 116.470
6.812 109.363
Total Federal Estadual Municipal Privada

Classe Comum [J] Classe Especial
Fonte: Inep. Resumo Técnico | Censo Escolar, 2022.
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