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RESUMO

O artigo analisa a governanca da Educacao Especial Inclusiva no Brasil, com
foco na reconfiguracao institucional promovida pelo Decreto n® 12.686/2025, que
institui a Politica Nacional de Educacao Especial Inclusiva e cria a Rede Nacional
de Educacao Especial Inclusiva, em dialogo com os marcos normativos do direito
a educacéo inclusiva no Brasil. O objetivo é examinar em que medida o novo
desenho normativo-institucional fortalece as condigdes de implementagéo da
politica inclusiva nos sistemas de ensino. A pesquisa adota abordagem
qualitativa, de carater bibliografico e documental, considerando também as
alteracdes introduzidas pelo Decreto n® 12.773/2025. Os resultados indicam que
a Politica Nacional de Educacao Especial na Perspectiva da Educacéo Inclusiva,
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de 2008, foi fundamental para consolidar a escola comum como espago
prioritario de escolarizagdo do publico da Educacao Especial, embora sua
implementacgéo tenha enfrentado limites relacionados a coordenacgao federativa,
a formacéo profissional e ao financiamento. ldentifica-se que o Decreto n°
12.686/2025 desloca o debate para o campo da governanga, da articulagéo
interfederativa e do monitoramento da politica. Conclui-se que a efetividade da
Educacao Especial Inclusiva depende da integragdo entre previsdo normativa,
organizacdao institucional, financiamento  adequado, definicdo de
responsabilidades e transformacédo pedagdgica, a fim de assegurar acesso,
permanéncia, participagao e aprendizagem aos estudantes publico da Educagao
Especial.

Palavras-chave: Governanca. Educacdo Especial. Politica Nacional de
Educacao Especial. Lei Brasileira de Inclusdo. Educacgao Inclusiva.

ABSTRACT

This article analyzes the governance of Special Education in Brazil, focusing on
the institutional reconfiguration introduced by Decree No. 12.686/2025, which
establishes the National Policy on Inclusive Special Education and creates the
National Network for Inclusive Special Education, in dialogue with the legal
framework of the right to inclusive education in Brazil. The objective is to examine
the extent to which this new normative and institutional framework strengthens
the conditions for implementing inclusive education policies within education
systems. The study adopts a qualitative, bibliographic, and documentary
approach, also considering the changes introduced by Decree n°® 12.773/2025.
The results indicate that the 2008 National Policy on Special Education from the
Perspective of Inclusive Education played a central role in consolidating regular
schools as the primary space for the schooling of students targeted by Special
Education, although its implementation has faced structural limitations related to
federative coordination, professional training, and funding. The analysis shows
that Decree n° 12.686/2025 shifts the debate toward governance,
intergovernmental coordination, and policy monitoring. It concludes that the
effectiveness of Inclusive Special Education depends on the integration of
normative guarantees, institutional organization, adequate funding, clear
allocation of responsibilities, and pedagogical transformation, in order to ensure
access, permanence, participation, and learning for students targeted by Special
Education.

Keywords: Governance. Special Education. National Policy on Special
Education. Brazilian Inclusion Law. Inclusive education.
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RESUMEN

El articulo analiza la gobernanza de la Educacion Especial en Brasil, con foco en la
reconfiguracion institucional promovida por el Decreto n.° 12.686/2025, que instituye
la Politica Nacional de Educacién Especial Inclusiva y crea la Red Nacional de
Educacion Especial Inclusiva, en dialogo con el marco juridico del derecho a la
educacion inclusiva en Brasil. El objetivo es examinar en qué medida el nuevo disefio
normativo e institucional fortalece las condiciones de implementacion de la politica
inclusiva en los sistemas educativos. La investigacién adopta un enfoque cualitativo,
de caracter bibliografico y documental, considerando también las modificaciones
introducidas por el Decreto n.° 12.773/2025. Los resultados indican que la Politica
Nacional de Educacién Especial desde la Perspectiva de la Educacion Inclusiva, de
2008, fue fundamental para consolidar la escuela comun como espacio prioritario de
escolarizacion del publico de la Educacion Especial, aunque su implementacién haya
enfrentado limites estructurales relacionados con la coordinacién federativa, la
formacion profesional y el financiamiento. Se identifica que el Decreto n.° 12.686/2025
desplaza el debate hacia el campo de la gobernanza, la articulacion interfederativa y
el monitoreo de la politica. Se concluye que la efectividad de la Educacion Especial
Inclusiva depende de la integracidon entre prevision normativa, organizacion
institucional, financiamiento adecuado, definicibn de responsabilidades vy
transformacién pedagdgica, a fin de garantizar acceso, permanencia, participacion y
aprendizaje a los estudiantes destinatarios de la Educacion Especial.

Palabras clave: Gobernanza. Educacion Especial. Politica Nacional de Educacion
Especial. Ley Brasilefa de Inclusion. Educacion inclusiva.

Introducao

A garantia do direito a educagao para todos € um dos compromissos mais
reiterados do Estado brasileiro no plano normativo. No entanto, entre a afirmacéao
juridica desse direito e sua efetivagdo concreta nos sistemas de ensino,
persistem tensdes estruturais que desafiam a organizagéo das politicas publicas
educacionais. E nesse intervalo — entre norma e realidade — que se inscreve a
Educacao Especial na perspectiva inclusiva.

A modalidade foi instituida via Lei n.° 9.394/1996, impulsionada pelos
movimentos sociais e politicos de luta pelos direitos da pessoa com deficiéncia,
no ambito nacional e internacional. Tais principios encontram terreno fértil no
processo de redemocratizagcédo do pais, sobretudo, a partir da década de 1980.

A partir da LDB, tem-se na organizagao do sistema educacional nacional uma
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série de agbes que buscam fortalecer a modalidade, especialmente por meio da
previsdo do Atendimento Educacional Especializado (AEE) e de servigos de
apoio especializado, defendendo que o processo de escolarizagao de pessoas
com deficiéncia, Transtorno do Espectro Autista e Altas
Habilidades/Superdotacédo deve ocorrer no contexto da classe comum do ensino
regular.

Neste artigo, adota-se a compreensao de publico da Educagao Especial
presente nos principais marcos normativos da area, abrangendo pessoas com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento/transtorno do espectro
autista e altas habilidades ou superdotagcdo, observadas as alteragdes
terminologicas ocorridas entre a Politica de 2008 e legislagbes posteriores,
especialmente a Lei n°® 12.764/2012.

No ordenamento juridico brasileiro, a Educacéo Especial Inclusiva, ndo se
configura como diretriz programatica sujeita a discricionariedade administrativa,
mas como expressao concreta do direito fundamental a educacdo em sua
dimensao antidiscriminatéria, democratica e equitativa. A incorporacdo da
Convengado sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia ao bloco de
constitucionalidade, via Decreto n° 6.949/2009, aliada a promulgacao da Lei n.°
13.146/2015 (Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia — LBI),
conferiu robustez normativa reforcada ao dever estatal de garantir um sistema
educacional inclusivo em todos os niveis, etapas e modalidades de ensino.
Trata-se de obrigacdo legal de carater estrutural, que impde reorganizagéo
institucional, pedagogica e administrativa das redes de ensino (Brasil, 2015).
Importante, ainda, destacar a relevancia da Lei n® 12.764/2012, conhecida como
Lei Berenice Piana, que estende legalmente os servigos, apoios e recursos
descritos na LBl ao publico com Transtorno do Espectro Autista, inclusive, no
ambito educacional. (Brasil, 2012).

Nesse contexto, a Politica Nacional de Educag&o Especial na Perspectiva
da Educacéo Inclusiva (2008) representou marco paradigmatico ao afirmar a
escola comum como lécus prioritario da realizacdo do direito a educacgao das
pessoas com deficiéncia, atribuindo ao AEE fungdo complementar e

suplementar, jamais substitutiva a educacdo regular. Foram observados
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avancos, rompendo-se com a centralidade do modelo segregado e integrado,
consolidando-se orientacdo pedagdgica alinhada ao paradigma dos direitos
humanos.

Para Santos, Oliveira Neta e Anache (2023) a Politica de 2008
representou um alinhamento com os movimentos internacionais que dispdem
sobre a Educacado Especial Inclusiva e encontrou acolhimento dos entes
federativos, ecoando na reorganizagao dos sistemas educacionais alinhados as
diretrizes do dispositivo nacional. Correia e Baptista (2018), por sua vez,
analisam a trajetéria da Politica de 2008 articulada a Convengcdo da ONU,
ressaltando avangos no reconhecimento do direito a educacéao, na acessibilidade
e na afirmacéo da perspectiva inclusiva como diretriz da politica educacional.

Entretanto, embora a Politica de 2008 tenha afirmado uma diretriz politico-
pedagodgica inclusiva, nao estruturou com igual robustez os mecanismos de
governancga federativa capazes de assegurar sua implementacdo homogénea
em um pais marcado por profundas desigualdades territoriais e assimetrias de
capacidade institucional.

A governanca pode ser compreendida como um processo continuo de
coordenacao e exercicio de autoridade orientado a gestdo de problemas
coletivos, que ultrapassa a centralidade exclusiva do Estado e se realiza por
meio da interagcdo entre multiplos atores, publicos e privados, em diferentes
niveis institucionais. Assim, envolve nao apenas a agao governamental, mas a
articulagao de normas formais e informais, praticas e arranjos institucionais que
estruturam a tomada de decisdo e a implementagcao de politicas publicas,
distinguindo-se do governo pela énfase na coordenacgéo e na interdependéncia
entre atores (Yu, 2018; Hufty, 2011; Klijn; Koppenjan, 2006).

No contexto brasileiro, a nogao de governanga publica adquire contornos
proprios ao se articular com a Constituicdo de 1988, com os principios da
administragao publica e com a conformagéo de um Estado social, federativo e
profundamente desigual. Nesse cenario, a governanga nao pode ser
compreendida apenas como técnica de coordenagao administrativa, mas como
um conjunto de praticas, arranjos institucionais e mecanismos de decisao

voltados a promocéao do interesse publico, a ampliagao da participagao social e

Revista Educacdo Especial Santa Maria | v. 51 |2026
Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/educacaoespecial



https://periodicos.ufsm.br/educacaoespecial

ISSN: 1984-686X | http://dx.doi.org/10.5902/198468696637

ao fortalecimento do controle democratico (Oliveira; Pisa, 2015; Cozzolino;
Irving, 2016; Gongalves; Camacho, 2025).

Assim, a governanga constitui o ambiente e o processo no qual as
politicas publicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, sendo mediada
por estruturas normativas que definem responsabilidades, competéncias,
capacidades administrativas e formas de financiamento. No campo educacional,
especialmente na Educacgédo Especial, essa categoria envolve disputas sobre
prioridades estatais, distribuicdo de recursos publicos, responsabilizagcao dos
entes federativos e efetividade de direitos em um sistema marcado por
desigualdades historicas, territoriais e institucionais.

Explicitado esse conceito central, retorna-se a Politica de 2008,
destacando-se os diversos arranjos que foram implementados nos sistemas
educacionais com a finalidade de atender as prescricbes da Politica. Contudo,
esses desenhos apresentaram respostas aquém da expectativa, inclusive, com
fragilidades significativas na oferta da educagdo com qualidade para os
estudantes publico da Educagdo Especial (Riboli; Pertuzatti, 2025). Reflexo
desse cenario séo os diversos processos de judicializagdo que envolvem esses
estudantes e a luta por garantia do direito fundamental da pessoa com
deficiéncia a educacgao (Cury, 2025; Rocha; Nazu, 2025).

O Decreto n°® 12.686/2025, ao instituir a Politica Nacional de Educacéao
Especial Inclusiva e criar a Rede Nacional de Educacédo Especial Inclusiva,
passados quase duas décadas da Politica anterior, solicita analise de seu
desenho institucional. A criagdo de uma Rede Nacional, com énfase na
cooperacao federativa, formagao continuada e monitoramento, sinaliza a
tentativa de superacédo de lacunas historicas de coordenagao desta iniciativa.
Todavia, a centralidade conferida a governancga desloca o debate para uma
questdo de relevo constitucional: a reconfiguracdo institucional proposta
concretiza, de fato, o direito a educacao inclusiva previsto na LBl e na
Constituicdo, ou se restringe a ajustes procedimentais que nao alcangam a
transformacao estrutural das praticas escolares exigida pelo paradigma
inclusivo?

A anadlise dessa questdo exige compreender que a efetividade da
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Educacgao Especial Inclusiva ndo se esgota na previsao normativa de diretrizes
ou na criagao de instancias de articulagdo. O federalismo educacional brasileiro,
fundado em regime de colaboragao, pressupde reparticdo de competéncias que
somente se realiza de modo substancial quando acompanhada de mecanismos
claros de financiamento, responsabilizagdo e monitoramento. Sem tais
elementos, a cooperacéo federativa tende a assumir carater formal, perpetuando
desigualdades regionais e fragilizando a concretizagao dos direitos sociais.

A efetividade da Educacao Especial, portanto, ndo pode ser dissociada
das condigbes gerais da educagao basica brasileira. Permanéncia,
aprendizagem, infraestrutura escolar, formacdo docente, financiamento
adequado, acessibilidade e capacidade institucional das redes sao dimensdes
que condicionam a inclusdo do publico da Educacido Especial nas classes
comuns. A politica inclusiva somente se concretiza quando articulada a melhoria
estrutural da escola e dos indicadores gerais de qualidade educacional.

Este artigo sustenta a tese de que o Decreto n° 12.686/2025 sugere
avango normativo relevante ao reconhecer a dimensao institucional da politica
inclusiva; contudo, sua compatibilidade com a forgca constitucional do direito a
educacado depende da articulacdo de trés vetores estruturantes: (i) a forga
normativa dos direitos assegurados pela LBl e pela Constituicdo; (ii) a
capacidade institucional e financeira dos entes federativos; e (iii) a existéncia de
mecanismos efetivos de exigibilidade e responsabilizagao. Supde-se que sem
essa convergéncia, o redesenho da governanga pode produzir racionalizagao
administrativa sem alcancgar a transformagao pedagdgica exigida pelo paradigma
constitucional da educacéo inclusiva.

Ao articular analise juridico-constitucional e leitura do desenho
institucional da Politica, pretende-se examinar se a atual configuracdo da
Educacao Especial Inclusiva no Brasil representa aprofundamento do modelo
estruturado em 2008 ou apenas inaugura fase de reconfiguracao, cuja eficacia
dependera da superacéao das fragilidades histéricas do federalismo educacional
brasileiro. A discussdo insere-se, assim, no debate mais amplo sobre a
implementagdo estrutural de direitos fundamentais em contextos de

desigualdade federativa e complexidade institucional.
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Do ponto de vista metodoldgico, o estudo adota abordagem qualitativa, do
tipo bibliografico e documental, centrado na analise do marco normativo da
Educacao Especial Inclusiva no Brasil. O percurso investigativo articula a analise
da Lei Brasileira de Inclusao, da Politica Nacional de 2008 e, especialmente, do
Decreto n° 12.686/2025 e das alteragdes introduzidas pelo Decreto n°
12.773/2025, com a produgcdo académica da area. A analise orienta-se por
referencial normativo e por aportes tedéricos do campo das politicas publicas e
da governanga, buscando examinar o desenho institucional da Politica a luz das

exigéncias de efetividade dos direitos fundamentais.

A Politica Nacional de Educac¢ao Especial na Perspectiva da
Educacao Inclusiva (2008): consolidacao paradigmatica e limites
estruturais de implementacgao

A publicacédo da Politica Nacional de Educag¢ao Especial na Perspectiva
da Educacao Inclusiva — PNEEPEI (2008) representou inflexdo normativa e
politico-pedagdgica relevante na trajetéria da Educagao Especial brasileira. Ao
afirmar a escolarizagdo de estudantes com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades/superdotacdo em classes comuns do
ensino regular como diretriz prioritaria, a Politica consolidou no plano
administrativo aquilo que ja se delineava como exigéncia ética e juridica: a
superagao de modelo segregacionista historicamente dominante e amplamente
referido na Educacao Especial brasileira e a afirmacgao da escola regular como
espaco central da escolarizacido desse publico. Nesse sentido, a PNEEPEI pode
ser compreendida como um marco politico substancial na configuracédo da
Educacao Especial brasileira neste século, com influéncia determinante sobre os
direcionamentos assumidos pelos sistemas estaduais e municipais de ensino.
(Haas; Baptista, 2025).

A transicdo do paradigma integrador para o inclusivo implica mudancga
estrutural na concepgao de escola e dos sistemas, deslocando o foco da
acomodacao individual do estudante para a reorganizagdo curricular,
pedagogica, fisica e institucional da escola a partir da diversidade como principio
estruturante (Glat; Blanco, 2007; Santos; Oliveira Neta; Anache, 2023).
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A superagao do modelo da integragdo implica abandonar a logica da
adaptacdo do sujeito a norma e assumir a transformag¢ao da norma a luz das
necessidades do sujeito. Nesse sentido, a PNEEPEI (2008) incorporou tal
propésito ao redefinir o AEE como servico complementar e suplementar a
escolarizacdo em classes comuns, e ndo como instancia substitutiva. Assim
procedendo, deslocou o eixo da escolarizagao da instituicdo especializada para
a escola regular, reafirmando esta como espaco legitimo e prioritario de
realizacdo do direito a educagao, ainda que tensionada pela necessidade de
reconfiguragao curricular, organizacional e pedagdgica. (Haas; Baptista, 2025).

Antes mesmo de 2008, Prieto (2006) ja indicava que a inclusdo dependia
da articulagdo entre formacdo docente, reorganizagcédo curricular e suporte
institucional, pois a matricula em classes comuns n&o assegura aprendizagem
significativa. Nessa direcdo, a PNEEPEI reafirmou que a inclusdo exige
permanéncia, participacdo e aprendizagem, mediante apoios e recursos
adequados. Oliva (2016) e Kassar (2011) reforcam a ruptura com a légica
classificatoria da escola tradicional, enquanto Santos, Torres e Mendes (2016)
evidenciam a capilaridade da Politica pela expansdo das SRM e das pesquisas
sobre o AEE.

Apesar desse avango conceitual e normativo, Correia (2025) observa que
a Politica de 2008 nao foi acompanhada, na mesma medida, pela consolidacao
das condicbes materiais e institucionais necessarias a sua efetivagdo. Em
termos praticos, como indicam Glat e Pletsch (2011) e Pletsch (2014), sua
realizacdo permaneceu condicionada as capacidades administrativas e
financeiras dos entes subnacionais, especialmente dos municipios,
responsaveis por grande parte da oferta da educacao basica. Correia (2025)
denomina essa tensao como hiato entre norma e materialidade, pois a expanséo
da matricula e da oferta do AEE né&o foi acompanhada, de forma uniforme, pela
qualificacdo do atendimento, pela formag¢ao adequada dos profissionais e pela
garantia de recursos de acessibilidade. Na mesma linha, Kassar (2011) aponta
que a efetivacdo da Politica nos sistemas municipais e estaduais ocorreu de
modo heterogéneo, muitas vezes sem o suporte estrutural necessario, enquanto

Santos, Oliveira Neta e Anache (2023) reforcam que a existéncia do marco
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normativo nao assegura, por si so, o cumprimento integral de suas diretrizes nos
sistemas locais de ensino.

Sob essa perspectiva, ao menos trés limites estruturais podem ser
identificados na Politica de 2008. O primeiro diz respeito a insuficiéncia de
mecanismos de governancga federativa efetiva. Embora o regime de colaboragao
estivesse constitucionalmente previsto, a Politica n&o instituiu uma estrutura
nacional sistematizada de monitoramento, indugdo financeira e
responsabilizacédo, de modo que a cooperacgao permaneceu difusa e dependente
da capacidade administrativa e fiscal dos entes subnacionais. Disso decorreram
assimetrias regionais persistentes na oferta do AEE, especialmente em
municipios de menor porte. Pasian, Mendes e Cia (2017) investigaram a
distribuicdo espacial dos alunos atendidos pelo AEE, evidenciando a maior
concentracdo nas regides Sudeste, Sul e na faixa litoranea do Nordeste e
importante desigualdade de acesso entre regides. Professores das Salas de
Recursos Multifuncionais (SRM) de vinte estados apontam, de forma geral,
insuficiéncia de salas em algumas regides e dificuldades de atendimento em
turno inverso, além da necessidade de apoio de outros profissionais.

O segundo limite refere-se a formacao docente. A literatura ja indicava
que o AEE exige qualificacdo técnica especializada, envolvendo dominio de
tecnologias assistivas, elaboragédo do Plano de AEE (PAEE) e articulagdo com o
curriculo comum (Kassar, 2011). No entanto, a Politica de 2008 n&o parece ter
estruturado uma politica nacional consistente de formacédo continuada com
padrées minimos vinculantes, o que contribuiu para a heterogeneidade da
qualidade do atendimento. Felicio, Fantacini e Torezan (2016), ao analisar
trabalhos do Congresso Brasileiro de Educagdo Especial, evidenciam a
necessidade de maiores investimentos na formacéao inicial e continuada de
professores, tanto do AEE quanto da sala comum, para viabilizar o modelo
pretendido pela Politica de 2008.

O terceiro limite consiste na fragilidade do financiamento especifico.
Correia (2025) sustenta que a auséncia de detalhamento sobre o Custo Aluno-
Qualidade Especifico (CAQ-E) comprometeu a materializagéo da Politica, pois a

inclusdao demanda recursos adicionais estruturais, e ndo apenas redistribuicao
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genérica de verbas. Assim, a expansao da matricula inclusiva, sem
correspondéncia proporcional de investimento, produziu cenarios em que a
presenca do estudante na escola ndo se converteu automaticamente em
participacéo e aprendizagem efetiva.

A criagao das SRM, espago no qual funciona os atendimentos do AEE,
quando nao articulada pedagogicamente ao curriculo comum, produziu novas
formas de segmentagao no interior da propria escola, tensionando a centralidade
pedagogica da inclusdo pela operacionalizagdo administrativa do servigo
(Barbosa, 2016).

Nesse sentido, a Politica de 2008 pode ser compreendida como marco de
afirmacdo politico-pedagdgica da perspectiva inclusiva, embora sua
implementagdo tenha permanecido condicionada as desigualdades materiais,
financeiras e institucionais dos sistemas de ensino. O direito foi densificado no
plano discursivo e normativo, mas permaneceu fortemente condicionado as
capacidades locais de implementagdo como problematizado por Kassar (2011)
e Santos, Oliveira Neta e Anache (2023).

E precisamente nesse ponto que o Decreto n° 12.686/2025 adquire
relevancia analitica. Ao instituir a Politica Nacional e criar a Rede Nacional, o
novo arranjo normativo promete deslocar o eixo do debate do plano
predominantemente pedagogico para a dimensdo organizacional e de
governancga da politica publica. A previsao de articulagao federativa, de formacéao
de professores continuada e de mecanismos de acompanhamento revela a
tentativa de superagdo de lacunas estruturais identificadas na trajetéria da
Politica anterior.

Todavia, esse deslocamento suscita uma questao critica: ao priorizar a
reconfiguragao institucional, o Decreto aprofunda o paradigma inclusivo ou
apenas o reduz a légica da coordenagao administrativa? Em outras palavras, a
reorganizagao da engrenagem estatal fortalece a transformacgédo pedagdgica
exigida pela inclusdo ou produz uma racionalizagdo gerencial dissociada das
praticas escolares concretas? O problema central esta, portanto, em
compreender se a arquitetura normativa atualmente proposta reune condicoes

efetivas de enfrentar os obstaculos estruturais que caracterizam os
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tensionamentos de materializacao do direito a educacao inclusiva.

O desenho da Rede Nacional de Educagao Especial Inclusiva no

Decreto n°® 12.686/2025: competéncias, deslocamentos e lacunas
Apos quase duas décadas de vigéncia da PNEEPEI de 2008, o campo é

atravessado por um novo movimento de reorganizagao normativa. O Decreto n°
12.686/2025 instituiu formalmente a Politica Nacional de Educagao Especial
Inclusiva (PNEEI) e propés a Rede Nacional de Educacdo Especial Inclusiva
como um novo arranjo institucional destinado a operacionalizar a politica em
todos os niveis federativos. Em seu capitulo inicial, o Decreto explicita que a
Politica visa garantir o direito a educagao em um sistema educacional inclusivo,
sem discriminagdo e com igualdade de oportunidades, conforme disposto em
seus artigos 2° e 3°. A transversalidade da Educagéo Especial e a inclusdo em
classes comuns figuram como bases estruturantes da atual Politica (Brasil,
2025).

A efetividade da PNEEI de 2025 nao pode ser analisada exclusivamente
a partir de seu desenho organizacional. Por isso, a analise da Rede Nacional
exige considerar nao apenas sua arquitetura normativa, mas também as
contradicbes sociais que atravessam a politica educacional brasileira,
especialmente a desigualdade de classe, a precarizagao da escola publica e a
disputa por recursos destinados a efetivacdo de direitos sociais. A criagao da
Rede Nacional de Educacao Especial Inclusiva representa um passo relevante
na tentativa de fortalecer a governanca federativa; todavia, a concretizacao da
educacao inclusiva como direito fundamental depende de dois condicionantes
estruturais indissociaveis: financiamento adequado e federalismo cooperativo
materialmente operacionalizado.

A Constituicdo da Republica estabelece, no art. 211, o regime de
colaboracgéao entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na organizagao
dos sistemas de ensino, pressupondo cooperacido coordenada e
responsabilidade compartiihada entre os entes federativos (Brasil, 1988).
Contudo, Abrucio (2005) observa que o federalismo brasileiro é historicamente

marcado por assimetrias institucionais e financeiras que dificultam a

Revista Educacdo Especial Santa Maria | v. 51 |2026
Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/educacaoespecial



https://periodicos.ufsm.br/educacaoespecial

ISSN: 1984-686X | http://dx.doi.org/10.5902/198468696637

implementagdo homogénea de politicas publicas nacionais, especialmente na
area educacional. No campo do financiamento, embora o FUNDEB tenha
representado avanco relevante na equalizacéo de recursos, como destaca Pinto
(2018), persistem desigualdades significativas na capacidade de investimento
das redes de ensino. Essa questdo assume especial relevancia na Educacéao
Especial Inclusiva, pois sua implementagao exige custos estruturais adicionais,
como formagdo continuada de professores das classes comuns e do AEE,
tecnologias assistivas, adaptag¢des arquitetbnicas, reorganizagéo curricular e
suporte institucional permanente.

A Lei Brasileira de Inclusdo estabelece deveres positivos ao Estado,
incluindo a oferta de recursos de acessibilidade e do AEE, mas tais comandos
normativos exigem correspondéncia financeira para sua efetivagdo concreta
(Brasil, 2015). Nessa perspectiva, Sarlet (2012) ressalta que a eficacia dos
direitos sociais depende da alocagao prioritaria de recursos publicos e da
vedacao de retrocesso social, de modo que a insuficiéncia orcamentaria néo
pode justificar automaticamente o descumprimento de direitos fundamentais,
sobretudo quando se trata de grupos historicamente vulnerabilizados.

O Decreto n° 12.686/2025, ao instituir a Rede Nacional de Educacao
Especial Inclusiva, prevé instrumentos de apoio técnico e articulagao federativa,
inclusive com a possibilidade de repasse de recursos por programas existentes,
como o PAR e transferéncias via FNDE, especialmente apds a insercao do art.
19-A. Todavia, ao nao criar mecanismo financeiro préprio nem estabelecer
parametros vinculantes de investimento especifico para a Politica, o Decreto
mantém uma lacuna relevante: como argumenta Cury (2014), a cooperagao
federativa em matéria educacional somente se concretiza quando acompanhada
de definicao clara de competéncias, partilha de responsabilidades e mecanismos
de compensagao financeira capazes de reduzir desigualdades regionais.

No ambito da PNEEI, essa problematica assume contornos ainda mais
sensiveis. A inclusao escolar nao é politica incremental de baixo custo; trata-se
de transformacao sistémica que envolve infraestrutura, formacao docente
permanente e de qualidade, bem como suporte multiprofissional a estudantes e

professores de classe comum. A auséncia de vinculagdo orgamentaria
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especifica ou de mecanismos de inducao financeira robustos pode comprometer
a efetividade da Rede recém-instituida, perpetuando disparidades entre
sistemas de ensino.

Além disso, o federalismo cooperativo brasileiro caracteriza-se pela forte
municipalizagdo da educagdo basica, como destacado anteriormente.
Municipios de pequeno porte, frequentemente com restrita capacidade técnica e
administrativa, enfrentam dificuldades adicionais na implementagao de politicas
estruturais exigentes, tais como a PNEEI. Assim, supde-se que a Rede Nacional
podera funcionar como mecanismo de equalizagao de capacidades apenas se
houver apoio técnico efetivo e transferéncia de recursos compativel com as
demandas da politica inclusiva.

Dessa forma, a analise da PNEEI revela que a governancga institucional
proposta pelo Decreto n°® 12.686/2025 é condigao necessaria, mas nao suficiente
para assegurar a efetividade constitucional do direito a educacgao inclusiva. A
densidade normativa estabelecida pela LBl exige convergéncia das trés
dimensdes estruturantes, anteriormente anunciadas: coordenacao federativa
eficaz; financiamento adequado e equitativo; e mecanismos de monitoramento e
responsabilizacdo que assegurem cumprimento dos deveres estatais. Sem a
integracao desses elementos, a Politica corre o risco de manter o descompasso
entre enunciagdo normativa e a realidade. A efetividade da educacgéo inclusiva,
como direito fundamental estrutural depende de federalismo substantivo, aquele
que articula normas, recursos e responsabilidades de forma coerente e
vinculante.

No Decreto em analise, a Rede Nacional de Educagao Especial Inclusiva
€ delineada como espaco de articulagdo entre os entes federados, nos termos
do artigo 17, com o propésito de promover formagao, acessibilidade, producao
de materiais pedagdgicos e monitoramento das ag¢des voltadas a educagéo
inclusiva. Em teoria, isso representa tentativa clara de assegurar que a Politica
ultrapasse a logica fragmentada de responsabilidades que caracterizou o
documento de 2008, por isso, passa-se ao detalhamento das competéncias

atribuidas a Rede da Politica atual.
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Competéncias e elementos positivos do desenho normativo

A PNEEI, conforme o Decreto, incorpora varias diretivas e principios,
especialmente aqueles previstos nos artigos 2° e 4°, que podem fortalecer a
governanga em perspectiva inclusiva. Entre os elementos institucionais mais
significativos estdo: i) Articulacdo Federativa; ii) Formagao e Apoio Técnico; iii)
Apoio a Acessibilidade e Tecnologias Assistivas; iv) Participacdo da Familia e
dos Estudantes.

Sobre o primeiro item, Articulagdo Federativa, a Rede € concebida como
mecanismo formal de coordenacdo entre entes federativos, em consonancia
com o disposto no artigo 16, buscando superar a insuficiente cooperagao que
marcou a implementacao da Politica de 2008. Este movimento, se efetivo, pode
construir ganhos significativos na oferta da educacao inclusiva, sobretudo, ao
desenhar uma coeréncia de implementagao entre diferentes niveis de governo.
Vale destacar que a auséncia dessa articulagao representou, e ainda representa,
importante fragilidade ao se pensar na necessaria integracdo dos sistemas
educacionais de ensino.

Cury (2025) argumenta que a fragmentacdao do sistema educacional
brasileiro gera omissdées que comprometem a qualidade da educacgao ofertada.
Por isso, € importante destacar as atribuicdes e responsabilidades entre os entes
federados. Para o autor, a criacdo de mecanismos formais de coordenacgao é
uma responsabilidade do Estado, tendo em vista a prestagcao de servigos entre
as diferentes redes, que deve prezar pela coeréncia e harmonia, superando
praticas burocraticas abstratas.

Esse aspecto do Decreto representa um fundamento importante para o
éxito da prestagao educacional prevista, uma vez que orienta a viabilizagcédo de
praticas corresponsaveis entre as partes envolvidas na oferta da educagao em
ambito nacional. Essa articulagdo €& essencial para transformar o dever do
Estado em agbdes governamentais concretas, superando a fragmentagdao que
historicamente resultou em omissbdes ou ofertas irregulares pelos sistemas de
ensino. Ao instituir um regime de colaboragao vinculado a protecdo de direitos
indisponiveis, o Decreto busca evitar que a efetivagdo da Educacado Especial

figue ao arbitrio de decisbes politicas isoladas, cabendo acompanhar quais
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programas e agoes serao propostas para a efetivacéo da articulagao federativa
prevista.

Quanto a Formagao e Apoio Técnico, segundo item, o Decreto prevé
diretrizes para orientar a formagao de gestores, docentes e demais profissionais,
conforme artigo 3°, VII, 13, 19, IV, tanto em praticas pedagdgicas inclusivas
quanto em gestao escolar, o que representa avango em relagao a auséncia de
orientagdes integradas observadas no cenario anterior.

Kassar (2011) argumenta que a formacéo de professores na perspectiva
inclusiva € um dos maiores desafios para a efetivacdo da Politica Nacional,
exigindo recursos técnicos e financeiros articulados. Para Santos, Oliveira Neta
e Anache (2023), uma questédo sensivel nesse cenario € a fragmentacéo das
formagdes continuadas ofertadas, inclusive, por vezes, descontextualizadas do
cenario de atuagao do profissional. Michels (2011) argumenta, referindo-se a
Politica de 2008, que a formacao sempre foi fortemente centrada no professor
do AEE, com énfase em técnicas e recursos especializados, € ndo na relagcao
pedagogica entre AEE e classe comum.

Impde-se, nesse contexto, processos de formacdo docente que
assegurem coeréncia nacional na abordagem tedrica adotada pelas redes de
ensino, especialmente no enfrentamento do modelo médico e na consolidagéo
do modelo biopsicossocial de deficiéncia. Ao instituir a Rede Nacional, o Decreto
responde a uma demanda historica do sistema educacional, ao buscar promover
coeréncia tedrico-metodolégica e unidade na oferta de formacbdes. A Rede
Nacional, nesse sentido, pode oferecer o suporte técnico necessario aos
sistemas educacionais locais na promogéo de formacéo dos agentes escolares.
Essa Formacdo e Apoio Técnico prevista precisa, entretanto, contemplar
espacos de resguardo das necessidades locais de formacao e de apoio, pois as
especificidades e diversidade de cada municipio brasileiro precisam ser
consideradas.

No terceiro item, Apoio a Acessibilidade e Tecnologias Assistivas (TA), o
dispositivo legislativo amplia a oferta de tecnologias e adaptagdes razoaveis,
previstas entre as diretrizes, nos termos do artigo 3°, V, mostrando preocupagao

com a superacgao de barreiras materiais e comunicacionais, alinhando-se a LBI
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e a Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia. Conforme
Galvao Filho (2025), a Tecnologia Assistiva constitui uma area interdisciplinar
que engloba produtos, recursos, metodologias, estratégias, praticas e servigos
voltados a promogao da funcionalidade, da atividade e da participagcéo da pessoa
com deficiéncia, tendo como horizonte a autonomia, a independéncia, a
qualidade de vida e a inclusao social. Assim, no contexto escolar, a TA deve ser
pensada como mediagao concreta para a participacao efetiva do estudante nas
rotinas, interagdes e atividades pedagdgicas, e ndo como instrumento acessorio
ou eventual.

Riboli e Pertuzzatti (2025) e Oliva (2016) destacam que as fragilidades
educacionais em aspectos arquitetbnicos e materiais contribuem para a
manutengdo das desigualdades de acesso ao conhecimento, considerando a
fragilizacdo da participacdo e da permanéncia do aluno publico da Educacgao
Especial no contexto escolar. A auséncia de materiais e recursos contribuem
para a constituicdo de barreiras pedagogicas no processo de aprendizagem dos
estudantes, inviabilizando, a depender do caso, o éxito da escolarizacdo desses.
Galvao Filho (2025) observa que a legislagao brasileira avangou ao reconhecer
que a recusa de adaptacbes razoaveis e de fornecimento de tecnologias
assistivas pode configurar discriminagdo em razao da deficiéncia. O problema,
portanto, ndo esta apenas na auséncia de previsao normativa, mas na distancia
entre o direito formalmente assegurado e as condi¢des institucionais necessarias
a sua efetivacao.

A tecnologia assistiva somente cumpre sua fung¢do inclusiva quando
acompanhada de avaliagdo das necessidades do estudante, formacdo dos
profissionais, acompanhamento permanente, reconfiguracdo dos recursos e
articulagdo com as praticas pedagoégicas desenvolvidas na escola. Com a
proposigao ora discutida, o Decreto vai ao encontro de uma necessidade urgente
no contexto educacional que se pretende inclusivo, mas sua efetividade
dependera da capacidade de transformar essa prescricdo em agao concreta de
apoio a participacado, permanéncia e aprendizagem dos estudantes publico da
Educacgao Especial.

Riboli e Pertuzzatti (2025) informam que a utilizacdo de tecnologias
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assistivas e a modificagdo de curriculos sdo estratégias fundamentais para
realizar a escolarizacdo de alunos da Educacédo Especial Inclusiva, conforme
suas necessidades. Todavia, como alertam Zerbato e Mendes (2018), a incluséo
escolar ndo se satisfaz com o simples ingresso do estudante na sala comum,
pois exige a garantia de permanéncia, participagao e aprendizagem. As autoras
problematizam a légica de adaptag¢des individualizadas e posteriores, muitas
vezes de dificil execucdo pelo professor da classe comum, defendendo o
Desenho Universal para a Aprendizagem (DUA) como estratégia capaz de
ampliar, desde o planejamento, as formas de acesso, participagcao e
aprendizagem de todos os estudantes. Assim, a acessibilidade pedagogica deixa
de ser tratada como ajuste excepcional, figurando como principio estruturante do
préprio curriculo e da organizagdo do ensino. Galvao Filho (2025) e Lopes e
Gongalves (2021) indicam que a efetividade da tecnologia assistiva depende de
suporte técnico-pedagogico permanente, formagao tedrico-pratica, identificacéo
das barreiras, construcio colaborativa dos recursos e avaliagao continua de sua
funcionalidade. Logo, a Rede somente produzira impacto positivo se atuar como
instancia promotora de formacgao continuada e suporte as escolas, de modo que
os recursos de acessibilidade sejam efetivamente utilizados e permanentemente
avaliados para ampliar a autonomia, a funcionalidade, a participagcdo e a
aprendizagem dos estudantes.

Outra questao recorrente no cenario educacional e debates académicos
€ a necessaria promog¢ao, ampliacao e fortalecimento da Participacdo da Familia
e dos Estudantes no processo de construcdo de um sistema educacional
inclusivo — o quarto item ora analisado, que tem previsao nos artigos 4°, V, c; 7°
e § 3° do artigo 11. E possivel destacar que a participacdo da comunidade
escolar no processo de formulagdo, implementacdo e avaliagdo indica
reconhecimento da dimensdo democratica da politica figura como requisito
imprescindivel nas politicas publicas de regimes republicanos. Conforme Rocha
e Nozu (2025), os estudantes e seus responsaveis séo os titulares do direito e
os principais agentes de pressao sobre o Poder Publico para a efetivagao das
politicas. Com isso, a participagdo desses grupos figura como aspecto

fundamental para a efetivacdo da proposta do Decreto.
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O reconhecimento da autonomia e do protagonismo dos sujeitos,
sintetizado no lema “nada sobre nds, sem nos”, é fundamental para que as
decisdes reflitam as necessidades reais dos estudantes. Além disso, o
envolvimento familiar atua como mecanismo de controle social e fortalecimento
de vinculos, garantindo que a inclusao transcenda a formalidade da matricula e
se efetive como pratica cidada. Essa busca por coletividade supera o movimento
de responsabilizag&o individual dos agentes, atribuindo robustez a Politica em
construcdo. Nessa esteira, Oliva (2016) afirma que a escola inclusiva se constroi
por meio de relagdes de dialogo e criagao de vinculos entre profissionais, alunos
e familiares, valorizando a singularidade de cada um. No mesmo sentido, Ribeiro
(2019) destaca que a participagao das familias nos processos escolares deve
assumir dimensao efetiva nos espacos de decisdao, acompanhamento e
construgdo das praticas inclusivas. Isso porque a existéncia de canais
institucionais de participagao, isoladamente, ndo garante que as demandas dos
estudantes da Educacéo Especial sejam incorporadas de maneira qualificada ao
cotidiano escolar. A partir disso, o Decreto aponta para um aspecto estrutural em
um sistema educacional inclusivo, que se qualifica a medida que se constitui com
e a partir da participagao efetiva dos sujeitos de direito destinatarios da acao.

Esses elementos colocam o Decreto n° 12.686/2025 em sintonia com a
LBI, as experiéncias educacionais atuais e as pesquisas relatadas ao longo
desse estudo. Conforme Cury (2025), a eficacia desse direito depende de
“‘complementos” que traduzam a norma legal em politicas publicas coordenadas,
garantindo que os estudantes ndo apenas ocupem 0s espagos escolares, mas
encontrem condigdes reais de aprendizagem e desenvolvimento pleno de suas

potencialidades como sujeitos humanos.

Lacunas estruturais e tensdées no desenho da Rede Nacional

Apesar dos avangos formais, o Decreto expde lacunas institucionais que
podem comprometer a efetividade da Rede como instrumento de governanga
constitucionalmente exigido pela LBI. Entre as fragilidades, podemos considerar
as seguintes: i) Financiamento e Capacidade Institucional; ii) Fragilidade de

Mecanismos de Monitoramento e Avaliagao; iii) Definicdo de Competéncias e
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Responsabilidades; iv) Instrumentos de Exigibilidade.

Quanto ao Financiamento e Capacidade Institucional, embora o Decreto
preveja a possibilidade de repasse de recursos via programas como o Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e o Plano de A¢des Articuladas (PAR), o
documento nao estabelece diretrizes vinculantes ou mecanismos proprios de
financiamento que garantam sustentabilidade as acdes da Rede. Ainda que o
Decreto n° 12.773/2025 tenha acrescido o art. 19-A, assegurando a distribuicdo
de recursos do Fundeb nos termos da Lei n°® 14.113/2020, a alteracdo nao
instituiu fundo especifico, parametros minimos de investimento por estudante,
nem critérios redistributivos proprios voltados a implementagdo da politica.
Persiste, portanto, a dependéncia de programas preexistentes, podendo
acarretar a reproducao de desigualdades federativas que fragilizaram a Politica,
especialmente nos municipios com menor capacidade administrativa e
financeira.

No atual cenario, é preciso considerar que a Emenda Constitucional n.°
95/2016 (Teto de Gastos Publicos) gerou impactos nas politicas publicas de
diversas areas, inclusive na Educagdo. A emenda em questdo fragilizou
significativamente a Meta n°® 20 do Plano Nacional de Educacgao (2014-2025),
que reverbera diretamente as politicas das subareas educacionais, como a
Educacao Especial Inclusiva. No contexto recente, com a aprovagdo do novo
Plano Nacional de Educacao (2026—-2036) pela Lei n°® 15.388/2026, o debate
sobre financiamento educacional e garantia de condigcbes estruturais para a
efetivacdo de sistemas educacionais inclusivos €& retomado em bases
renovadas. O novo PNE estabelece como diretriz a centralidade do direito a
educacgao, da qualidade, da equidade, da inclusdo e da aprendizagem, além de
prever o equilibrio entre responsabilidades federativas e o fluxo adequado,
equitativo e sustentavel de recursos para a educacgao publica. Ainda assim,
infere-se que permanegam os desafios relacionados a suficiéncia de recursos, a
equidade federativa e a capacidade institucional dos entes subnacionais para a
implementacgéo de politicas inclusivas.

O proprio texto normativo revela certa tensdo que ultrapassa o aspecto

financeiro. O Decreto n° 12.686/2025, em sua redagao originaria, reafirma a
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inclusdo em classes e escolas comuns, veda a substituicdo da matricula na
classe comum pelo AEE e concebe esse atendimento como complementar ou
suplementar, nos termos do artigo 5° e seguintes; contudo, simultaneamente,
admite, em carater excepcional, a realizagao do AEE em centros publicos ou em
instituicdes sem fins lucrativos conveniadas. Essa ambivaléncia se intensifica
com o Decreto n° 12.773/2025, que altera as diretrizes da Politica para prever a
oferta de Educacdo Especial “preferencialmente” na rede regular de ensino,
acrescenta apoio técnico e financeiro do Poder Publico a instituicbes privadas
sem fins lucrativos, especializadas e com atuagdo exclusiva em Educacéao
Especial, e introduz o art. 4°-A, autorizando parcerias e convénios com essas
entidades.

Esse movimento normativo reatualiza um debate classico na area,
marcado por posicdes divergentes quanto ao papel das instituicbes
especializadas conveniadas na oferta de servigos educacionais. De um lado,
estudos apontam que tais instituicdes historicamente ampliaram o acesso a
escolarizagao de pessoas com deficiéncia, sobretudo em contextos de baixa
capacidade estatal (Mazzotta, 2005; Mendes, 2010). De outro, a literatura critica
sustenta que a destinacao de recursos publicos a essas entidades pode reforgar
l6gicas substitutivas a escolarizagdo em classes comuns, fragilizando a
construcao de sistemas educacionais inclusivos e perpetuando formas de
segregacao institucional (Kassar, 2011; Garcia; Michels, 2011; Bueno, 2016).
Nesse cenario, a manutencdo de convénios e parcerias com instituicdes
privadas sem fins lucrativos, especialmente quando ndo acompanhada de
critérios claros de regulagdo, monitoramento e definicdo de seu carater
complementar, suscita questionamentos quanto aos seus efeitos sobre a
organizacao dos sistemas de ensino e a distribuicdo de responsabilidades entre
os entes federativos. Assim, a previsdo normativa de tais parcerias, ainda que
apresentada como medida de apoio a implementag¢ao da Politica, recoloca em
disputa os limites entre complementaridade e substituicdo, exigindo maior
precisdo regulatéria e mecanismos de controle que assegurem a centralidade da
escola regular como locus privilegiado da escolarizagao.

Desse modo, a Rede Nacional aparece como mecanismo de coordenacao
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federativa e como arranjo que reacomoda, no interior da politica inclusiva, o setor
especializado privado-conveniado. A questao critica, nesse ponto, ndo esta em
negar a relevancia historica dessas instituicdes em determinados territorios, mas
em reconhecer que sua revalorizagdo normativa pode tensionar a centralidade
da escola regular como espaco prioritario de escolariza¢ao, especialmente se o
reforgo institucional e financeiro a essas entidades n&o vier acompanhado de
balizas claras que preservem a natureza complementar (e ndo substitutiva) do
atendimento.

Santos, Oliveira Neta e Anache (2023), contribuindo com a discussao,
explicam que as contrarreformas do governo Temer e a légica neoliberal do
Estado minimo submetem a educagéao as regras do mercado, em que instituicbes
privadas passam a disputar recursos publicos que deveriam ser destinados a
rede publica — recursos esses ja escassos. Com isso, o baixo orgamento impacta
diretamente na implementacao de politicas publicas e no desenvolvimento de
acgdes governamentais que respondam as especificidades do Decreto em
questdo, comprometendo a capacidade institucional. Vale salientar que os
programas de repasses ja existentes, como o PDDE - Equidade, apesar de
representarem avancgos importantes, ndo garantem, no desenho institucional
atual, suprir a demanda dos servigos, apoios e acdes da Educagao Especial
Inclusiva desenhada pelo Decreto de 2025.

Essa tensdo evidencia que a governancga da Educacao Especial ndo se
limita @ organizacgao interna da politica, mas expressa disputas mais amplas
sobre o papel do Estado na garantia de direitos sociais. Em um contexto de
restricio orgcamentaria e desigualdades educacionais persistentes, a
transferéncia ou compartiihamento de responsabilidades com instituicoes
privadas conveniadas pode tanto responder a lacunas imediatas de atendimento
quanto reproduzir formas de segmentagado e fragilizagdo da escola publica |,
sobretudo quando ndao acompanhada de financiamento publico adequado,
regulacdo rigorosa e monitoramento democratico.

Sobre o segundo item, Fragilidade de Mecanismos de Monitoramento e
Avaliacéo, o Decreto estipula, de maneira geral, a promog&o de monitoramento

e avaliagado das agdes inclusivas, mas nao especifica instrumentos, indicadores
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ou mecanismos concretos de responsabilizagao entre os entes federativos. Sem
definigdo clara de metas, indicadores e sistemas de monitoramento, corre-se o
risco de que a Rede funcione mais como instancia consultiva do que como
mecanismo de governancga efetiva. Essa lacuna remonta aos limites da Politica
de 2008, que, apesar de seus principios pedagodgicos solidos, careceu de
instrumentos estruturados de regulacéo e monitoramento.

Para que o monitoramento n&o se restrinja a verificagdo formal de adesao
a Rede, seria necessario prever indicadores capazes de acompanhar matricula
em classes comuns, permanéncia, frequéncia, aprendizagem, oferta e qualidade
do AEE, formacéao docente, acessibilidade arquitetbnica e pedagdgica, uso de
tecnologias assistivas, participagao familiar e distribui¢ao territorial dos recursos.

Kassar (2011) explica que a falta de regulagéo federal rigorosa permitiu
que cada sistema municipal interpretasse a Politica de 2008 de forma distinta,
gerando abismos de qualidade entre as regides. Tal aspecto tende a se
perpetuar na auséncia de mecanismos formais de monitoramento e avaliagao da
execugao de tais politicas locais no ambito do Decreto ora analisado. A propria
operacionalizacao de uma Rede Nacional demanda coordenagao e geréncia que
renda dados e informacgdes que subsidiem a manutencdo das agdes dessa
Politica. A auséncia dessa transparéncia compromete a qualidade desse servigo
educacional.

Ressalta-se que o Decreto anuncia governanga, mas deixa em aberto
parte significativa de sua operacionalizagdo. Conforme o art. 20, é prevista uma
estrutura executiva de coordenacdo em ambito nacional e estrutura consultiva
com participagao social, mas ndo ha definicdo de composicdo, competéncias,
procedimentos decisoérios, periodicidade de funcionamento ou efeitos
vinculantes de suas deliberagdes. Além disso, temas centrais foram remetidos a
regulamentacao infra decretal pelo MEC, como a regulamentagao da garantia do
AEE, as formas e os critérios de reconhecimento de praticas inclusivas e os
critérios para destinagdo do apoio da Unido. Apds a alteracdo de dezembro de
2025, também a conformacao da formacao continuada exigida para o professor
do AEE e para o profissional de apoio passou a depender de ato ministerial. Em

consequéncia, o Decreto combina centralizagdo normativa no MEC com baixa
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densidade institucional imediata, deixando pontos estruturais da politica em
aberto.

Vale pontuar que o monitoramento e a avaliagdo também se articulam
com o aspecto anterior no que tange ao financiamento. Kassar (2011) ressalta
que o financiamento precisa estar atrelado a metas de desempenho e
indicadores precisos para garantir que o0s recursos sejam aplicados
corretamente. Nesse sentido, a auséncia dos instrumentos de coordenacao e
geréncia compromete a governanga de forma central que, por extenséo, fragiliza
aspectos da organizacgao financeira da proposta. Vale salientar que qualquer
politica publica demanda avaliagcdo e monitoramento constante, com vistas a
garantia de sua exequibilidade, ajustes necessarios e redirecionamentos,
quando for o caso (Barbosa, 2016).

A analise da governanca da educacgao especial inclusiva no Brasil, quando
confrontada com o arcabougo normativo instaurado pelos Decretos n°
12.686/2025 e n° 12.773/2025, evidencia que a densidade de direitos
formalmente enunciados nao encontra correspondéncia em sistemas de
monitoramento capazes de aferir, com rigor e integralidade, as condicbes
materiais de sua efetivacao. O proprio Decreto n° 12.686/2025, ao enunciar entre
os objetivos da Rede Nacional o aperfeigoamento dos indicadores e do
monitoramento da educacéo especial inclusiva (art. 17, inciso V), reconhece
implicitamente a insuficiéncia do aparato avaliativo vigente — reconhecimento
que, longe de encerrar a questao, a agudiza, na medida em que nao explicita
quais dimensdes do fendbmeno educacional deverao ser mensuradas, em que
periodicidade, por quais instrumentos e com qual grau de desagregacao
territorial.

A producéo cientifica da area corrobora essa lacuna ao revelar que os
dados disponiveis tendem a se restringir a mensuragao da matricula em classes
comuns como indicador-sintese da inclusao, obliterando dimensdes igualmente
constitutivas — como a permanéncia, a frequéncia, a aprendizagem, a oferta
qualificada do AEE e as condicbes estruturais que as condicionam —, omissao
que, do ponto de vista da governanga, ndo é tecnicamente neutra, mas traduz a

primazia da aparéncia formal sobre a materialidade concreta da politica.
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Uma arquitetura de monitoramento a altura da complexidade da educagao
especial inclusiva exigiria que a produgao de indicadores articulasse, de forma
sistémica e territorialmente sensivel, ao menos quatro eixos inter-relacionados.
O primeiro abrangeria as condi¢gdes de acesso e permanéncia — matricula em
classe comum, frequéncia escolar e distor¢ao idade-série —, desagregadas por
tipo de deficiéncia, etapa de ensino e localizagao geografica, de modo a tornar
visiveis as assimetrias que a média nacional encobre, tal como ja demonstrado
por Pasian, Mendes e Cia (2017). O segundo contemplaria a qualidade do
processo pedagogico, operacionalizada por indicadores de aprendizagem
referenciados nas diretrizes curriculares aplicaveis ao publico da educagao
especial, nos termos do § 1° do art. 4° do Decreto n° 12.686/2025, bem como
pela efetividade dos instrumentos previstos posteriormente pela Portaria MEC n°
421/2026 — o Plano de Atendimento Educacional Especializado (PAEE) e o
Plano Educacional Individualizado (PEIl) —, cuja revisdo anual constitui
mecanismo formal de acompanhamento longitudinal dos percursos escolares. O
terceiro eixo envolveria as condigdes institucionais da oferta: formacéo inicial e
continuada dos profissionais da educagdo em educacao especial inclusiva,
disponibilidade de tecnologias assistivas, acessibilidade arquitetdnica e
comunicacional das edificagcdes escolares e provisdo de profissional de apoio
escolar — todos elementos cujo monitoramento sistematico ainda carece de
instrumentalizagdo federal vinculante. O quarto eixo, frequentemente
invisibilizado nos sistemas de avaliagdo em larga escala, diria respeito a
participagdo familiar nos processos de planejamento e avaliagdo do percurso
educacional dos estudantes, dimensao expressamente reconhecida como
diretriz da PNEEI (Decreto n® 12.686/2025, art. 3°, inciso 1X) e detalhada pela
Portaria MEC n°® 421/2026 no ambito dos registros obrigatérios do PEI.

A territorializac&o dos recursos e dos indicadores constitui, nesse quadro,
nao um refinamento metodoldgico facultativo, mas uma exigéncia de governanga
decorrente do reconhecimento da desigualdade regional como determinante
estrutural das condicbes de implementagcdo da politica. A Portaria MEC n°
421/2026, ao determinar que a implementacdo da PNEEI considere as

especificidades da Educagédo Escolar Indigena, Quilombola, do Campo, de
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Jovens e Adultos e Bilingue de Surdos, enuncia uma perspectiva que, para ser
traduzida em governanga efetiva, requer que os sistemas de monitoramento
produzam dados capazes de revelar como os recursos chegam — ou n&do chegam
— as escolas rurais, as comunidades quilombolas, as periferias urbanas e aos
territérios indigenas. A auséncia dessa granularidade nos sistemas vigentes
reproduz, na dimensao avaliativa, a mesma ldégica homogeneizante que a
politica pretende superar no plano pedagodgico, tornando invisiveis as
desigualdades que a propria LBI, em sua densidade normativa, obriga o Estado
a enfrentar.

Como ensinam Santos, Oliveira Neta e Anache (2023), a existéncia do
marco normativo ndo assegura, por si sO, o cumprimento integral de suas
diretrizes nos sistemas locais de ensino — e é precisamente por isso que a
construcao de indicadores robustos, territorializados e multidimensionais
constitui condigao incontornavel para que a governanga da educagao especial
inclusiva no Brasil transite do plano declaratério para o da efetividade
constitucional.

Sobre a Definigdo de Competéncias e Responsabilidades, o texto
normativo ndo especifica com precisdao os papéis e responsabilidades de cada
ente federativo no contexto da Rede — o que pode gerar interpretagdes
divergentes e fragilizar a cooperagédo necessaria a implementagao equitativa da
politica. Conforme observa Cury (2025), a eficacia do direito a educagdao em um
Estado Federativo depende de uma articulagdo que neutralize a inércia estatal,
impedindo que a autonomia dos entes se converta em omissao diante de direitos
indisponiveis. Sem um quadro claro de competéncias, a gestdo da Rede pode
se tornar objeto de conflitos intergovernamentais ou de repasse de
responsabilidades sem efetiva execugao, fomentando o que Santos, Oliveira
Neta e Anache (2023) classificam como descontinuidades e ameagas as
garantias constitucionais.

A auséncia de uma divisdo precisa de encargos financeiros e técnicos
pode aprofundar as desigualdades regionais, mantendo a inclusdo dependente
de “experiéncias exitosas” isoladas em vez de consolidar um sistema nacional

coerente e juridicamente protegido contra arbitrios ou inércias de gestdes locais.
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Diretrizes claras das competéncias e responsabilidades de cada ente federado
atribuem transparéncia e ampliam os instrumentos de governanga da Rede, uma
vez que evitam a omissao e a inércia estatal, fortalecem a exigibilidade do direito,
promovem a equidade territorial e asseguram a continuidade das politicas.

Nesse ponto, chama atengao o fato de que a prdpria ideia de governanga
federativa, embora afirmada no texto normativo, ndo vem acompanhada de uma
arquitetura institucional detalhada que distribua os encargos. A agdo conjunta
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios € enunciada como
fundamento da Rede Nacional, mas o Decreto ndo define, com a necessaria
precisao, o que cabe a cada esfera em matéria de apoio técnico, financiamento,
formacéao, producdo de materiais acessiveis, monitoramento e implementacao
territorial da politica. A abertura normativa, nesse caso, pode estimular
flexibilidades; porém, também permite deslocamento de responsabilidade e
omissoes.

Por fim, quanto aos Instrumentos de Exigibilidade, embora o Decreto
mencione a participacdo da familia e dos estudantes e a articulagdo de politicas
publicas, nao cria mecanismos especificos para assegurar a exigibilidade dos
direitos previstos no ambito da Rede. A auséncia de instrumentos juridicos ou
administrativos que transformem diretrizes em imposi¢cdes concretas — como
clausulas de desempenho vinculantes ou instrumentos de participagdo social
institucionalizados — pode limitar a governangca a espagos discursivos e
consultivos, sem forga coercitiva para assegurar seu cumprimento.

Se a Rede Nacional for implementada apenas como instancia de
articulacdo formal corre-se o risco de reproduzir as lacunas de implementacao
da Politica de 2008, agora revestidas de aparéncia gerencial. A inclusido, na LBI,
€ direito subjetivo e medida positiva que demanda transformagcao pedagdgica
concreta nas escolas. Uma governancga institucional que nao conecte suas
estruturas ao cotidiano escolar e ao desenvolvimento profissional docente pode

se distanciar da efetividade requerida.

Consideragoes finais

O estudo examinou a Politica Nacional instituida pelo Decreto n°
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12.686/2025, articulando-a com a densidade constitucional conferida pela LBl e
com o paradigma proposto pela Politica de 2008. A analise permitiu identificar
que o atual desenho institucional representa avanco ao reconhecer a
necessidade de governanga federativa estruturada para implementagdo da
politica inclusiva.

Contudo, sustenta-se que a criagcdo da Rede Nacional de Educagao
Especial Inclusiva, embora promissora, ndo garante, por si sO, a concretizagao
material do direito fundamental a educacgao inclusiva. A efetividade dessa
Politica depende da articulagcédo entre financiamento adequado, definicao clara
de responsabilidades federativas, mecanismos de monitoramento e
fortalecimento da transformagéo pedagogica no interior das escolas e sistemas.

A principal contribuicdo deste artigo reside na proposicdo de que a
Educacdao Especial Inclusiva deve ser analisada como direito fundamental
estrutural, cuja implementacdo exige coeréncia entre normatividade
constitucional, desenho institucional e praticas pedagdgicas concretas. A
governanga da politica publica, nesse sentido, ndo é dimensdo meramente
administrativa, mas componente essencial da propria realizagao de direitos.

A tensdo central identificada reside na possivel dissociagdo entre
institucionalizagao e efetividade. Se a Politica de 2008 afirmou uma orientagao
politico-pedagdgica inclusiva, mas apresentou fragilidade organizacional, o
arranjo de 2025 fortalece o plano institucional, mas ainda demanda consolidacao
de mecanismos financeiros, indicadores de monitoramento e instrumentos de
responsabilizacdo. A efetividade constitucional da Educac¢ao Especial Inclusiva
depende, entdo, da convergéncia entre esses fatores.

Essa convergéncia, contudo, ndo se produz espontaneamente a partir da
enunciagao normativa, nem se esgota na sofisticagdo do desenho institucional
da Rede Nacional. Ela exige o enfrentamento das contradigbes materiais que
atravessam historicamente a implementacgao das politicas de educacgao especial
inclusiva no Brasil: a insuficiéncia de financiamento especifico e equitativo entre
os entes federativos, a precariedade da formacao inicial e continuada dos
profissionais da educacao — tanto do AEE quanto das classes comuns —, as

deficiéncias de infraestrutura e acessibilidade que persistem especialmente nos
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municipios de menor capacidade institucional, e a auséncia de mecanismos
robustos de responsabilizagcdo que convertam as obrigagbes normativas em
deveres juridicamente exigiveis. Como demonstrado ao longo deste artigo, o
hiato entre norma e materialidade — identificado por Correia (2025) como marca
estrutural da Politica de 2008 — corre o risco de se reeditar sob nova roupagem
institucional se as condigbes concretas de oferta ndo forem objeto de indugao
federativa  qualificada, monitoramento  continuo  por  indicadores
multidimensionais e controle social efetivo. A valorizagao docente, nesse quadro,
nao € variavel acessoéria: € condigao estruturante da transformacao pedagogica
que o paradigma inclusivo exige e que nenhuma arquitetura de governanca, por
mais elaborada que seja, pode substituir.

O fortalecimento do controle social constitui, igualmente, dimensao
indispensavel a efetividade da PNEEI. A participacdo das familias, das
organizagdes da sociedade civil e das comunidades escolares nos processos de
planejamento, monitoramento e avaliagdo da politica ndo pode ser reduzida a
previsdo formal nos textos normativos — exige institucionalizagdo de canais,
periodicidade, transparéncia de dados e capacidade real de interferéncia nas
decisdes. Em um federalismo marcado por profundas assimetrias regionais,
como o brasileiro, a responsabilizacdo dos entes federativos somente se realiza
de modo substantivo quando articulada a sistemas de informacao
territorializados, capazes de revelar quem esta sendo incluido, em quais
condi¢gbes, com quais apoios e com quais resultados de aprendizagem.

E esse movimento — do enunciado ao indicador, do indicador &
responsabilizacéo, da responsabilizagao a transformacao das praticas escolares
— que define a distancia entre uma politica de educacgao especial inclusiva
constitucionalmente comprometida e aquela que se reduz, como alertam Santos,
Oliveira Neta e Anache (2023), a sucessivas camadas de normatividade sem
correspondéncia na realidade vivida pelos estudantes, suas familias e os
profissionais que os atendem cotidianamente.

A trajetoria normativa analisada revela movimentos sucessivos de
afirmacao juridica, orientagéo politico-pedagdgica e reorganizagao institucional

da Educacgéao Especial na perspectiva inclusiva. Contudo, tais movimentos n&o
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se realizam de forma linear nem suficiente, pois permanecem atravessados por
desigualdades federativas, restrigdes de financiamento, disputas sobre o papel
da escola publica e fragilidades na capacidade estatal de implementag&o.Ainda,
nao se pretende o esgotamento da discussao sobre a nova Politica. Pesquisas
e produgdes futuras poderdo aprofundar a hipotese delineada neste texto: a
tensdo entre constitucionalizagdo e governanga da atual politica inclusiva’.
Essas investigagbes poderdao examinar se o fortalecimento da governanga
administrativa ampliou a efetividade dos direitos fundamentais ou apenas
deslocou o centro da Politica para uma racionalidade predominantemente
organizacional.

Em um cenario federativo marcado por desigualdades estruturais, a
consolidacdo da educacao inclusiva depende menos da multiplicagcao de atos
normativos e mais da construcdo de arranjos institucionais capazes de
transformar a promessa constitucional em experiéncia concreta de equidade nas
escolas brasileiras. A efetividade da educacdo inclusiva permanece, assim,

como desafio juridico, politico, ético e pedagdgico em permanente construgao.
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Centros de Referéncia, o Observatério da Educagao Especial Inclusiva e os Nucleos Intersetoriais, razdao
pela qual constitui desdobramento infradecretal relevante e possivel objeto de estudos futuros sobre a
implementag¢do da Rede.
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