N*FGV EBAPE

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

Segregar ou incluir? Coalizoes de defesa, ideias e mudancas
na educacao especial do Brasil

Leticia Maria Schabbach 12
Julia Gabriele Lima da Rosa 2

T Universidade Federal do Rio Grande do Sul / Programa de P6s-graduacdo em Sociologia, Porto Alegre / RS — Brasil
2 Universidade Federal do Rio Grande do Sul / Programa de Pds-Graduacéo em Politicas Publicas, Porto Alegre / RS — Brasil

O artigo examina as mudangas na escolarizagdo das pessoas com deficiéncia (PcD) no Brasil, advindas da difusao
de ideias e agdes governamentais que introduziram a perspectiva da inclusdo na educagio especial. Com base na
teoria das coalizdes de defesa, analisaram-se o subsistema nacional de educagéo especial (SEE), as coalizdes de
defesa que o integram e as crengas em disputa, além dos fatores elucidativos das modificagées observadas no setor.
Trata-se de um estudo de caso que abrangeu reconstrucéo histdrica, andlise documental, revisdo bibliografica e
levantamento de dados secundarios. Entre os resultados, identificaram-se duas coalizes no subsistema: a do
atendimento exclusivo (coalizao 1) e a da educagio inclusiva (coalizdo 2). A primeira foi dominante entre 1973
e 2002, e a segunda surgiu na década de 2000, tornando-se hegemdnica em 2008, com a promulgacio da Politica
Nacional de Educagdo Especial na Perspectiva da Educagio Inclusiva. Também se verificou que a coalizdo 1 se
pauta na separagao dos estudantes conforme os tipos de deficiéncia e capacidades de aprendizagem, enfatizando a
importancia do atendimento clinico especializado e das escolas especiais. Em contrapartida, a coalizao 2 concebe
que todos sdo capazes de aprender, sobretudo quando inseridos em classes comuns de escolas regulares, dentro
de sistemas inclusivos. Como fatores explicativos das mudancas no SEE, sobressairam as varidveis exdgenas,
principalmente a mudanca do governo federal em 2003, a dissemina¢do mundial e nos subsistemas de concepgdes
sobre educagio inclusiva, além do feedback de politicas publicas do SEE e de outros setores.
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:Segregar o incluir? Coaliciones de defensa, ideas y cambios en la educacion especial en Brasil

El articulo examina los cambios en la educacién de las personas con discapacidad (PwD) en Brasil, derivados de
la difusién de ideas y acciones gubernamentales que introdujeron la perspectiva de la inclusion en la educacion
especial. Con base en la teoria de coaliciones de defensa, se analizd el subsistema nacional de educacion especial
(SEE), las coaliciones de defensa que lo integran y las creencias en disputa, ademas de los factores que explican
los cambios observados en el sector. Se trata de un estudio de caso que incluyé reconstruccion histérica, analisis
documental, revision de literatura y recoleccion de datos secundarios. Entre los resultados se identificé la existencia
de dos coaliciones en el subsistema: atencion exclusiva (coalicion 1) y educacién inclusiva (coalicion 2). La
primera fue dominante entre 1973 y 2002 y la segunda surgio6 en la década de 2000, volviéndose hegemonica en
2008, con la promulgacién de la Politica Nacional de Educacién Especial desde la Perspectiva de la Educacion
Inclusiva. También se encontré que la coalicién 1 se guia por la separacion de los estudiantes segtin los tipos de
discapacidad y habilidades de aprendizaje, enfatizando la importancia de la atencidn clinica especializada y de las
escuelas especiales. Por otro lado, la coalicion 2 concibe que todos son capaces de aprender, especialmente cuando
se insertan en clases comunes de escuelas regulares, dentro de sistemas inclusivos. Como factores explicativos de
los cambios en el SEE, se destacaron las variables exdgenas, principalmente: el cambio en el gobierno federal en
2003, la difusion mundial y en los subsistemas de concepciones sobre educacion inclusiva, ademas del feedback
de las politicas publicas del SEE y de otros sectores.

Palabras clave: politicas publicas; educacion especial; educacion inclusiva; teoria de la coalicion de defensa.
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Segregate or include? Advocacy coalitions, ideas, and changes in special education in Brazil

This article examines the changes in education for people with disabilities (PwD) in Brazil, arising from the
dissemination of ideas and government actions that introduced the perspective of inclusion. Based on the advocacy
coalition framework, we analyzed the national special education subsystem (SES), the advocacy coalitions that
integrate the SES, the beliefs in dispute, and the factors that explain the changes observed in the sector. This case
study included historical reconstruction, document analysis, literature review and secondary data collection. The
results identified the existence of two coalitions in the subsystem: specialized and exclusive care (coalition 1) and
inclusive education (coalition 2). The first was dominant between 1973 and 2002, and the second emerged in the
2000s, becoming hegemonic in 2008 with the promulgation of the National Policy for Special Education from
the Perspective of Inclusive Education. It was also found that coalition 1 is guided by the separation of students
according to types of disability and learning abilities, emphasizing the importance of specialized clinical care and
special schools. On the other hand, coalition 2 conceives that everyone is capable of learning, especially when
inserted in standard classes of regular schools, within inclusive systems. As explanatory factors of the changes
in the SES, exogenous variables stood out, particularly the changes in the Brazilian federal government in 2003,
the worldwide dissemination of the inclusive education conceptions - reaching the education subsystems, and the
feedback of public policies from the SES and other sectors.

Keywords: public policy; special education; inclusive education; advocacy coalition framework.

AGRADECIMENTOS

As autoras agradecem os comentarios e sugestdes dos pareceristas anonimos, que foram fundamentais
ao aprimoramento do artigo, bem como o apoio a publicagdo do mesmo por parte do Programa de
Pés-Graduagdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

1. INTRODUGAOQ

Os primoérdios da educagéo especial (EE) no Brasil retrocedem ao século XIX, com a criagdo, em 1854,
do Imperial Instituto dos Meninos Cegos e, em 1857, do Imperial Instituto dos Surdos-Mudos, ambos
no Rio de Janeiro. Essas institui¢oes fizeram do Brasil o primeiro pais latino-americano a contar com
espagos voltados a escolarizagdo de pessoas com deficiéncia (PcD). Ja no século XX, disseminaram-
se as entidades - de direito privado e, em geral, filantrépicas — que atendem tipologias especificas de
deficiéncia, como a Sociedade Pestalozzi, em 1926; a Associacao de Assisténcia a Crianga Defeituosa
(AACD), em 1950; as Associagdes de Pais e Amigos dos Excepcionais (Apaes), em 1954; e a Associagdo
Brasileira Beneficente de Reabilitacdo (ABBR), em 1954.

Entre as décadas de 1960 e 1970, duas leis de diretrizes e bases da educagdo (Lei n° 4.024, de 20 de
dezembro de 1961; Lei n° 5.692, de 11 de agosto de 1971) previam o atendimento aos estudantes com
deficiéncia no sistema regular.! Ainda nesse periodo, dois documentos, um do Conselho Federal da
Educagao e outro, uma carta do presidente da Federa¢ao Nacional das Apaes, reivindicam a inser¢ao
do ensino ao “excepcional” nas politicas educacionais.

O tema da EE, portanto, ingressou na agenda governamental durante a ditadura civil-militar,
culminando com a criagao, em 1972, de um grupo-tarefa encarregado de formular a politica voltada

! Refere-se ao ensino ofertado pela escola regular, com todas as etapas da educagao bésica: educagio infantil (creche e pré-escola), ensino
fundamental (anos iniciais e finais) e ensino médio, nas faixas etarias correspondentes (Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996).
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a educagao dos “excepcionais’, como eram chamados a época. O grupo elaborou um relatério que
incentivava a cria¢ao, no Ministério de Educagao e Cultura (MEC), de um 6rgao responsavel pelo
atendimento educacional a esses sujeitos. Em 1973, foi criado, entdo, o Centro Nacional de Educagao
Especial (Cenesp), que, de inicio, implementou duas medidas: a extin¢ao das campanhas nacionais de
cegos e deficientes mentais (educagio e reabilitagdo) e a integragao de dois institutos — o Benjamim
Constant e o Nacional de Surdos - a sua diretoria. Contudo, as institui¢des privadas permaneceram,
desde entdo, como principais provedoras dos servigos especializados e atores centrais das politicas
para PcD.

Durante o primeiro governo civil pés-ditadura, o Cenesp foi transformado, em 1986, na Secretaria
de Educagao Especial (Seesp)? do MEC, a qual criou um conselho consultivo para a participagdo na
Assembleia Nacional Constituinte, composto majoritariamente por representantes das institui¢oes
especializadas.

O periodo constituinte foi marcado pela pressao social em torno da inser¢ao dos direitos das PcD
no texto constitucional, ocasido em que o movimento das PcD ocupou lugar de destaque no Conselho
das Pessoas com Deficiéncia. Na sequéncia, a nova Constituicdo Federal definiu que o Estado deve
garantir “atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na
rede regular de ensino” (Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 208).

Na década de 1990, uma série de eventos e iniciativas internacionais repercutiram na educagao das
PcD no pais. Nesse contexto, o Programa das Nagoes Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco), o Fundo das Nagoes Unidas para a Infancia (Unicef) e o Banco Mundial (BM) alertaram
o governo brasileiro sobre os altos niveis de analfabetismo e o baixo desempenho da escolarizagao
obrigatoria, pressionando-o a firmar o Compromisso Mundial em prol da Educagdo para Todos
(United Nations International Children’s Emergency Fund [Unicef], 1990).?

Em 1994, foi publicada a Declaragao de Salamanca (Coordenadoria Nacional para Integracdo da
Pessoa Portadora de Deficiéncia [Corde], 1994), resolugio internacional que apresenta os principios
da educagdo especial, determinando que todas as criangas com deficiéncia devem ter acesso a escola e
aum modelo pedagogico democratico que satisfaga as suas necessidades. A primeira politica nacional
de educagdo especial foi promulgada no mesmo ano, prevendo o acesso as classes comuns do ensino
regular, em “processo de integracdo instrucional’, aqueles que se aproximassem da “normalidade’,
ou seja, “portadores de necessidades especiais que possuem condi¢des de acompanhar e desenvolver
atividades curriculares programadas do ensino comum, no mesmo ritmo que os alunos ditos normais
(Secretaria de Educagdo Especial, 1994, p. 19, grifos nossos).

Ainda nessa década, a EE foi incluida no Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n° 8.069, de
13 de julho de 1990) e na Lei de Diretrizes e Bases (LDB) da educa¢ao nacional (Lei n° 9.394, de 20
de dezembro de 1996).

Definindo educagao especial como “a modalidade de educagao escolar oferecida preferencialmente
na rede regular de ensino, para educandos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e
altas habilidades ou superdotagao” (Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, art. 58), a LDB preconizou

* Recentemente, em 2019, a denominagio Seesp foi alterada para Secretaria de Modalidades Especializadas de Educagao, érgao que
coordena as politicas para a educagdo do campo e especial.

* Esse compromisso foi o principal resultado da Conferéncia Mundial sobre Educagao para Todos, promovida por Unesco, Unicef, BM
e Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), em margo de 1990.
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o atendimento aos estudantes com curriculo, métodos, recursos educativos e organizagao especificos.
Ao mesmo tempo, a lei previu a oferta hibrida, ao tornar possivel o “atendimento educacional feito
em classes, escolas ou servigos especializados, sempre que, em fungdo das condi¢oes especificas dos
alunos, ndo for possivel a sua integragdo nas classes comuns” (Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996,
art. 58, caput e §2°, grifos nossos).

Novas regulamentagdes e politicas governamentais foram introduzidas na década de 2000. Em
2001, a Resolugdo CNE/CEB n° 2, de 11 de setembro de 2001 do Conselho Nacional de Educagao
instituiu as diretrizes para a EE na educagio basica, estipulando o atendimento em classes comuns,
em classes especiais das escolas regulares — de maneira extraordindria - ou em escolas especiais,
publicas ou privadas, quando necessario. Nesse mesmo ano, o Plano Nacional de Educagao, o PNE/01
(Lein° 10.172, de 09 de janeiro de 2001), fixou a meta de amplia¢ao do atendimento dos alunos com
necessidades especiais na educagdo infantil e no ensino fundamental, ratificando ao mesmo tempo,
ao lado das turmas comuns, o lugar das classes especiais e das escolas especiais, como se depreende
dos seguintes trechos, o primeiro retirado da se¢dao “Diagnoéstico” e o segundo concernente ao quarto
objetivo do PNE/01 (Lei n° 10.172, de 09 de janeiro de 2001, grifos nossos). “As politicas recentes
do setor tém indicado trés situagdes possiveis para a organizagao do atendimento: participagdo em
classes comuns, de recursos, sala especial e escola especial”.

Nos primeiros cinco anos de vigéncia desse plano, buscou-se redimensionar conforme as
necessidades da clientela, incrementando, se necessdrio, classes especiais, salas de recursos e outras
alternativas pedagogicas recomendadas, de forma a favorecer e apoiar a integragdo dos educandos com
necessidades especiais em classes comuns, fornecendo-lhes o apoio adicional de que precisam.

Ainda em 2001, a Seesp criou o Projeto Escola Viva, em cujas cartilhas constava, pela primeira
vez, o termo “inclusdo” (Ministério da Educacao, 2001).

Dois anos mais tarde, em 2003, com o advento do governo de Luiz Inacio Lula da Silva e de nova
composi¢ao ministerial, foi promulgado o Programa Educa¢ao Inclusiva: Direito a Diversidade,
que, entre outros propositos, buscava sensibilizar e envolver a sociedade na efetivacao da politica
de educaciao inclusiva, além de formar gestores e educadores para atuarem na transformagao dos
sistemas educacionais em inclusivos (Ministério da Educagao, 2003, p. 10).

Esse programa serviu de guia a posteriores diretrizes educacionais voltadas as PcD, encontradas,
por exemplo, entre os eixos do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE) (Haddad, 2008), que
dispdem sobre a acessibilidade arquitetdnica dos prédios escolares, a formacao docente especifica e a
implantagdo das salas de recursos especializados. Além disso, o PDE menciona, na segdo “Diagnostico,
uma oposi¢ao entre a educagao regular e a EE, destacando a ndo estruturagao da perspectiva da inclusao.

Também em 2007, alguns objetivos da EE foram inseridos no Plano de Educagdo em Direitos
Humanos (Comité Nacional de Educa¢do em Direitos Humanos, 2007) e no Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagdo, como “garantir acesso e permanéncia das pessoas com
necessidades educacionais especiais nas classes comuns do ensino regular, fortalecendo a inclusao
educacional nas escolas publicas” (Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007, artigo 2°, inciso IX,
grifos nossos).

Constata-se, assim, que algumas orientagdes relacionadas com a educagdo inclusiva estavam
sendo implementadas pelo MEC desde o inicio dos anos 2000. Elas repercutiram na ampliagao das
matriculas de alunos com necessidades especiais de aprendizagem na educagao basica, na educagao
profissional e na educagao de jovens e adultos (EJA), conforme aduzem as estatisticas do Censo Escolar.
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As modifica¢des na EE em prol da educagio inclusiva, contudo, consolidaram-se apenas em
2008, com o advento da Politica Nacional de Educag¢ao Especial na Perspectiva da Educagao Inclusiva
(PNEEPEI) (Secretaria de Educagdo Especial, 2008a). A PNEEPEI foi elaborada por um grupo de
trabalho criado em 2007 pelo MEC (Portaria Ministerial n° 555, de 05 de junho de 2007) composto
por quatro gestoras da Seesp — ocupantes de cargos publicos comissionados encarregados da dire¢ao
e do assessoramento superiores em esfera federal — e por nove professores universitarios especialistas
em EE. Essa politica publica representou um ponto de inflexdo em relagdo as interven¢des anteriores.
Na opinido de Maria Teresa Mantoan, uma das formuladoras, ela consolidou a posi¢ao de vanguarda
do Brasil em relagao aos projetos inclusivos (Secretaria de Educagao Especial, 2008b, p. 19).

Na continuidade, durante dez anos, as diretrizes da PNEEPEI foram basilares para a escolarizagao das
PcD, até que, em 2018, com a instalagdo da composi¢do governamental que sucedeu ao impeachment
da presidente Dilma Rousseft, ocorrido em 2016, os novos dirigentes da Seesp instauraram um processo
de reformulacao da politica, que iniciou com a contratagao, pelo Conselho Nacional de Educagao, de
consultores para formarem a Comissdo de Revisdo das Diretrizes da EE (Kassar, Rebelo & Oliveira,
2019; Menezes, 2019). Depois, em setembro de 2020, por meio do Decreto n° 10.502, de 30 de setembro
de 2020, o governo federal langou a Politica Nacional de Educagao Especial: Equitativa, Inclusiva e
com Aprendizado ao Longo da Vida, logo criticada por segmentos profissionais e da sociedade civil,
que a avaliaram como um retrocesso aos direitos das PcD.* Em dezembro de 2020, o Supremo Tribunal
Federal (STF) suspendeu o citado decreto por meio de liminar (Rede Brasil Atual [RBA], 2020).

Considerando a consolidagao da drea das politicas brasileiras de educagdo especial, cuja trajetdria
histérica foi sintetizada acima, busca-se, neste artigo, conhecer fatores internos e externos que
influenciaram as mudangas ocorridas no setor na década de 2000, momento em que foi elaborada
e promulgada a PNEEPEIL Para isso, foram demarcadas as fronteiras do subsistema, mapeadas as
coalizoes de defesa e os principais atores que as integram, identificadas crencas e ideias que eles
advogam, bem como foram verificados os fatores subjacentes as modificagdes ocorridas no setor.

Como referencial teérico, utilizou-se a teoria das coalizoes de defesa (ACE, na sigla em inglés),
uma das principais abordagens da anélise das politicas publicas (John, 2018), que surgiu nos Estados
Unidos, na década de 1980, com os trabalhos de Paul Armand Sabatier e Hank Jenkins-Smith (Sabatier,
1988; Sabatier & Jenkins-Smith, 1988).% A teoria é citada como uma das responsaveis pela “guinada
argumentativa” (Fischer & Forester, 1993) em torno das ideias, preceitos gerais, representagdes,
crengas, normas e valores na produgao das politicas publicas (Faria, 2003; Howlett, Ramesh & Perl,
2013). Além disso, a teoria contribui para a compreensao dos padroes de estabilidade e mudanca dos
subsistemas, portanto, pode ser aplicada ao estudo do SEE, um subsistema ja consolidado, no qual
existe um conflito de ideias e valores amparados por concepgdes cientificas e técnicas a respeito da
escolarizacao das PcD.

Em termos metodoldgicos, realizou-se um estudo de caso sobre o SEE brasileiro, que iniciou com
a analise, acima, do percurso histérico e a demarcagio das principais estruturas e regras do setor,
as quais condicionam atribuicdes e agdes dos atores concernentes. Conforme visto, trata-se de um

* Entre as varias manifesta¢des contrarias a nova politica publica, cita-se a carta a sociedade brasileira, da Rede da Campanha Nacional
pelo Direito a Educagao (Pellanda, 2020).

* Como fundamentagao do artigo, além desses trabalhos iniciais, foram contempladas as sucessivas reformulagoes que contribuiram para
o actimulo tedrico da ACFE em especial: Jenkins-Smith, Nohrstedt, Weible e Sabatier (2014), Sabatier e Jenkins-Smith (1999), Sabatier e
Weible (2007), Weible et al. (2011), Weible, Heikkila, Ingold e Fischer (2016), Weible, Ingold, Nohrstedt, Henry e Jenkins-Smith (2019)
e Weible, Sabatier e MCQueen (2009).
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sistema maduro, de quase meio século de existéncia, a contar de sua incorporagao definitiva pelo
governo federal com a criagdo do Cenesp, em 1973.

Para a elaboracdo dessa contextualizagdo, mapearam-se os principais acontecimentos e fatos
politicos relacionados com o SEE, utilizando informagdes coletadas em estudos, legislagao,
documentos, marcos normativos de politicas publicas, sites governamentais etc. Também foram
compilados dados secundarios sobre matriculas e estabelecimentos que atendem estudantes com
necessidades educativas especiais, obtidos nas sinopses estatisticas da educagao basica, do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

Por outro lado, na identificagdo das coalizoes de defesa e de suas crencas, foram analisados
discursos de atores-chave do subsistema, pesquisados em documentos e publica¢des que se referem
a trés eventos em que houve discussdo e desdobramentos acerca da EE: a Assembleia Nacional
Constituinte, especificamente a subcomissao de negros, populagdes indigenas, pessoas deficientes e
minorias, em 1987; a primeira Conferéncia Nacional dos Direitos das Pessoas com Deficiéncias, em
2006; e o Coldquio de lancamento da PNEEPEI, em 2008.

Em paralelo a aplicagdo da ACF a uma importante area de politicas publicas, embora pouco
abordada no ambito da policy analysis, a educagdo especial, este artigo apresenta elementos para
entender as mudangas nos subsistemas de politicas publicas. Ademais, o exame das crengas das
coalizdoes permitiu compreender como estdo configurados os servigos educacionais voltados as
PcD - por exemplo, o atendimento no ensino regular em turmas inclusivas em comparagdo com as
especiais, 0 espaco reservado aos servicos especializados etc. Ao mesmo tempo, a analise dos discursos
dos principais atores das coalizdes e a sistematiza¢ao dos acontecimentos que dinamizaram o SEE
representam um aporte metodoldgico que contribui para a verificagao das potencialidades explicativas
da ACF no contexto brasileiro.

Além desta Introdugdo - na qual foi anunciada, de modo tedrico e metodoldgico, a proposta de
analise e se contextualizou historicamente a area da EE - e da Conclusio, em que sdo destacados os
principais resultados, este artigo apresenta mais trés se¢oes. Na proxima, sao delimitados os contornos
do SEE no Brasil. Depois, sao descritas as coalizdes do subsistema e suas respectivas crengas e
caracteristicas. Na terceira, sdo explanadas as mudangas ocorridas na EE.

2. 0 SUBSISTEMA DA EDUCAGAOQ ESPECIAL (SEE)

A ACF combina elementos de macro, meso e microniveis, cada patamar com variaveis e interagdes
especificas.® A comegar pelo nivel de maior abrangéncia, entende-se que a produgido de politicas
publicas acontece num macrocontexto socioecondmico, bioldgico, cultural, fisico, histérico e politico,
que, por sua vez, influencia a dindmica interna dos subsistemas.

O macrossistema abrange dois conjuntos de fatores exdgenos, externos aos subsistemas: os
parametros relativamente estdveis — caracteristicas estruturais, quase imutaveis, como os atributos
basicos do problema e a distribui¢ao dos recursos naturais, os valores socioculturais fundamentais e a
estrutura social e constitucional - e os eventos externos, mais dinamicos e propensos, em comparagao
com os parametros relativamente estaveis, a provocar alteragdes significativas nas politicas publicas e em
seus subsistemas, como as mudangas socioecondmicas, na opinido publica e na coalizdo governamental/

¢ Para mais detalhes, sugere-se consultar o conhecido esquema da ACF, que articula todos os seus componentes. Ver Weible et al. (2011,
p. 352).
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realinhamento eleitoral. Nessa categoria também se inserem as decisoes, os feedbacks, os resultados
de politicas publicas e as modificagdes ocorridas em outros subsistemas; bem como as inovagoes e
os acontecimentos extremos - por exemplo, crises e desastres.

Além dos fatores exdgenos, o sistema abarca dois outros grupos de variaveis: 1) as estruturas de
oportunidade de longo prazo para as coalizdes, as quais incluem o grau de consenso necessario para
maiores mudangas nas politicas publicas, a abertura do sistema politico e a sobreposigao de clivagens
sociais; 2) os constrangimentos de curto prazo e os recursos (financeiros e de outros tipos) dos atores.

Os subsistemas, por sua vez, estdo situados num nivel intermedidrio, ao passo que, no nivel micro,
sobressai uma concepgdo psicossocial do individuo como limitadamente racional (Cairney, 2016;
Sabatier & Weible, 2007). A abrangéncia dos primeiros pode ser regional, nacional ou reunir paises
e organizagdes internacionais (Henry, Ingold, Nohrstedt & Weible, 2014; Pierce, Peterson, Jones,
Garrard & Vu, 2017; Sabatier & Weible, 2007).

Consistindo na principal unidade de andlise da ACE um subsistema equivale a “um grupo de pessoas
e/ou organizagdes interagindo regularmente, ao longo de periodos de uma década ou mais, para influenciar
a formulagdo e a implementa¢ao numa drea/dominio de politicas publicas” (Sabatier & Jenkins-Smith,
1999, p. 135, tradugdo nossa). A nogao inclui uma delimitacdo geografica e territorial na qual a circulagao
de informagdes técnicas e cientificas é um importante catalisador das dindmicas internas.

Nos subsistemas, as coalizoes de defesa competem entre si, enquanto seus membros desenvolvem
estratégias e agdes coordenadas visando pleitear assuntos, prioridades e alternativas de politicas
publicas. Ja os atores sdo aqueles que influenciam, direta ou indiretamente, de modo regular ou
eventual, os assuntos e as atividades intrinsecas — por exemplo, grupos de interesse, funciondrios
publicos (nas distintas posi¢des hierarquicas), membros de comités do Legislativo e do Judiciario,
organizagoes privadas e sociais, cientistas e consultores, think tanks, profissionais da midia etc. As
disputas tipicas vao desde as mais politizadas até os embates técnicos, rotineiros e distantes dos
holofotes politicos (Cairney, 2016). Pertencendo ou nao a coalizoes, mas imbuidos de recursos,
habilidade de negociagdo e lideranga, alguns individuos podem atuar como mediadores (policy
brokers) que intervém em situagdes conflitivas, a fim de estabelecer acordos, compromissos e solugdes
razoaveis entre oponentes (Pierce et al., 2017; Sabatier & Jenkins-Smith, 1993).

Os subsistemas nao sdo inteiramente autbnomos, porquanto sobrepostos e aninhados uns aos
outros, em graus maiores ou menores de articulagao. Os vinculos podem ser intergovernamentais
(alinhamento vertical) ou associados a determinados topicos ou jurisdigoes (relagdes horizontais e
intersetoriais). Por outro lado, dentro e entre os subsistemas, hda uma multiplicidade de locais, como
legislaturas, agéncias executivas e cortes judiciais, os policy venues, que sao espagos institucionais de
argumentacdo e de tomada de decisao sobre politicas publicas, portanto, estratégicos a atuagao das
coalizdes (Sabatier & Weible, 1999; Weible et al., 2019).

Para conhecer um subsistema, é necessaria uma perspectiva de longa dura¢ao (10 anos ou
mais) que permita compreender os fatos atuais com base em eventos passados (Jenkins-Smith et al.,
2014). A maturidade (ou a consolidagdao) de um subsistema tem a ver com os seguintes aspectos: ha
um reconhecimento publico da importancia da questao (issue), os participantes compartilham um
dominio de expertise, sua atuagao perdura por um periodo prolongado de tempo e gera aprendizado,
existem coalizdes ja consolidadas e subunidades especializadas no governo ou nos grupos de interesse
(Sabatier & Weible, 1999; Weible et al., 2016).

Em termos praticos, como se identifica um subsistema? De acordo com Sabatier e Weible (2007),
a demarcacio baseia-se em especificagdes empiricas que considerem principalmente as caracteristicas
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do sistema politico (se unitario ou federativo), a maneira como estdo organizadas as relagoes
intergovernamentais, a interagdo entre os atores e as peculiaridades de cada area de politicas publicas.

Com essas consideragdes, é possivel delimitar o foco deste artigo no subsistema da SEE. Essa
demarcagao levou em conta a importincia da questao para a agenda politica, a longa trajetéria de
consolidacao do SEE e as relagdes estabelecidas com outros subsistemas e com o sistema mais amplo.
Como descrito na Introdugdo, a partir de 1973, a EE passou por um processo de institucionalizagdo na
area de politicas educacionais, por meio da criagdo de estruturas governamentais, da promulgagdo de
regras formais e informais — em especial, as leis e as diretrizes programaticas voltadas a escolarizagao
das PcD - e da movimentacdo de atores politicos. Ademais, o subsistema esta alicercado em
competéncias constitucionais compartilhadas entre a unido e os entes subnacionais, ao passo que
a provisao dos servigos ¢é realizada por estabelecimentos de ensino publicos - federais, estaduais e
municipais - e privados, com ou sem fins lucrativos.”

A EE é uma modalidade transversal aos dois niveis (educagdo bésica e ensino superior) e as
outras modalidades de ensino.® Portanto, a provisdo do direito constitucional a educagdo as PcD
insere-se num arcabougo complexo de competéncias, dependéncias administrativas, regras e atores
— dirigentes politicos e funcionarios publicos, parlamentares, pesquisadores, estabelecimentos de
ensino, professores, estudantes, maes e responsaveis, comunidades escolares, drgaos de controle
externo, midia etc.

Além de longevo, o SEE integra uma area mais ampla - a das politicas de educagdo - e se inter-
relaciona com outros setores, entre eles o Subsistema das Politicas para PcD (SPPcD). Tais estruturas
e interconexdes aparecem representadas na Figura 1.

FIGURA1 0 SEE E 0 SPPCD E SUAS INTERCONEXOES

Area das Politicas de Educacdo

Area das Politicas de DH

Fonte: Elaborada pelas autoras a luz da ACE

7 E possivel estabelecer uma conexdo entre esses elementos e a abordagem institucional, porém, optou-se por privilegiar as premissas da
ACE, até pela exiguidade de espaco a inser¢ao de mais um quadro tedrico neste artigo.

8 As outras modalidades de ensino compreendem: a educagéo profissional e tecnoldgica, a EJA, a educagdo do campo, a educagéo escolar
indigena, a educacdo escolar quilombola e a educagio a distancia.
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A interagao vertical e horizontal entre os subsistemas, e destes com o sistema mais amplo, é um
argumento pouco explorado nos estudos empiricos que utilizam a ACEF, segundo avaliam Henry
et al. (2014), Jenkins-Smith et al. (2014), Jones e Jenkins-Smith (2009) e Weible et al. (2009).

Em teoria, essa interconexao é referida, de forma implicita, quando autores vinculados a ACF
citam, como fatores exdgenos que provocam mudangas, os resultados e as decisdes sobre politicas
publicas oriundas de outros subsistemas — por exemplo, Sabatier e Weible (2007). Por sua vez, Weible
etal. (2016, p. 7, tradugao nossa) mencionam explicitamente esse aspecto quando argumentam que
“todos os subsistemas politicos se sobrepdem e estdo aninhados em relagdo a outros subsistemas de
politicas publicas dentro de seu sistema politico de governo, [porém] o grau de sobreposi¢do e de
aninhamento (nestedness) varia entre eles”.

Outro elemento que evoca tais vinculos emerge quando sao analisados os sistemas de crengas,
que, no caso especifico deste trabalho, serdao detalhados mais adiante. Cabe destacar, neste ponto, a
diferenca em termos de abrangéncia das crengas profundas (deep core beliefs), em comparagao com as
referentes a politicas publicas (policy core beliefs). Desse modo, enquanto as primeiras atravessam os
setores, as segundas tendem a se circunscrever a determinado subsistema, dentro do qual representam
o elemento integrador (a “cola”) das coalizdes de defesa (Weible et al., 2019).

Ao se examinar a Figura 1, percebe-se, junto com o ja referido alinhamento vertical do SEE com
a area mais ampla das politicas de educa¢ao, sua ligagao horizontal com o SPPcD, o qual, por sua
vez, esta inserido na drea mais abrangente das politicas de direitos humanos (DH), além de outros
setores, como assisténcia social, emprego e renda, acessibilidade, saude etc.

Em 2019, o 6rgao federal maximo do SPPcD passou a ser a Secretaria Nacional dos Direitos
das PcD, vinculada ao Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, em substitui¢ao
a anterior Secretaria Nacional de Promo¢ao dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia. Outro érgao
importante nesse ambito ¢ o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia
(Conade), criado em 1999.

O Movimento das PcD (MPcD) é um ator-chave do SPPcD. Ele emergiu na cena politica
brasileira na década de 1980, apds reunido de varias institui¢des, associagdes filantrdpicas, grupos
partidarios, religiosos e laicos. Na continuidade, as diferentes pautas convergiram para a Coalizao
Nacional pré-Federacao de Entidades de Pessoas Deficientes, que, logo apds, se transformou no
atual movimento.’

Na SPPcD, um acontecimento marcante ocorreu em 1999, na Guatemala, denominado
Convengdo Interamericana para a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra a PcD,
e motivou encontros posteriores realizados no Brasil. Mais tarde, em 2003, representantes do MPcD
participaram do Conselho International Disability Caucus, responsavel pela implementa¢ao do
Projeto Sul-Sul, que visava garantir a participagdo dos paises em desenvolvimento na formulagao
da Convencao Internacional sobre os Direitos das PcD, promovida pela Organizagao das Nacoes
Unidas (ONU) em 2006. Ratificada pelo governo brasileiro trés anos mais tarde (Decreto n° 6.949,
de 25 de agosto de 2009), essa convengéo é reconhecida por instituir o modelo social de deficiéncia,
uma reivindicagdo mobilizada pelo MPcD e que repercutiu sobre todas as politicas publicas voltadas
a esse grupo social, inclusive as educacionais.

° Informagoes detalhadas sobre o MPcD e as politicas gerais direcionadas as PcD constam em Borges (2018) e Lanna (2010).
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Antes da incorporagao do modelo social de deficiéncia, que embasou a perspectiva inclusiva nas
politicas educacionais, imperava o modelo médico, centrado na reabilitagdo dos sujeitos para uma
insercao segregada na sociedade (Diniz, 2007). Posteriormente, com o modelo social, as PcD passaram
a ser vistas como “aquelas que tém impedimentos de longo prazo de natureza fisica, intelectual ou
sensorial, os quais, em interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participagdo plena e
efetiva na sociedade em igualdades de condigdes com as demais pessoas” (Decreto n° 6.949, de 25
de agosto de 2009, artigo 1).

Nesse paradigma, a condi¢do vivenciada pelos sujeitos ¢ deslocada de sua centralidade no corpo
humano, conforme o modelo médico, para o contexto social. Ou seja, a desvantagem social das PcD
nao ¢é causada por impedimentos fisicos, mentais, intelectuais ou sensoriais, e sim por estruturas e
sociedades ndo inclusivas, insensiveis a diversidade humana (Diniz, Barbosa & Santos, 2009).

A partir de meados da década de 2000, com a difusdo mundial da orientagdo consagrada pela
Convengéo Internacional sobre os Direitos das PcD (2006), o modelo social de deficiéncia tornou-se
uma crenga profunda (deep core belief) que se irradiou para todos os subsistemas de politicas publicas
voltadas as PcD no Brasil.

De outra parte, a perspectiva da educagado inclusiva representa uma crenca a respeito de politica
publica (policy core belief) sobre a qual o MPcD brasileiro parece ndo ter um posicionamento definido,
seja a favor, seja contra, conforme se depreende da leitura de Borges (2018). Isso remete ao argumento
de Weible et al. (2019) de que alguns atores que participam de mais de um setor podem se posicionar
distintamente daqueles inseridos num unico subsistema, nao aderindo, portanto, as crengas de uma
unica coalizdo de defesa.

3. AS COALIZOES DE DEFESA NO SEE

As coalizoes de defesa agrupam centenas de organizagoes e individuos que empreendem agdes e
estratégias ligadas a produgdo de politicas publicas. Seus participantes, num grau nao trivial de
coordenagio e durante um intervalo de tempo consideravel, compartilham e defendem valores e
crengas, a0 mesmo tempo que se distanciam das crengas da(s) coalizdo(des) concorrente(s). Para a
ACE esses coletivos compelem as agéncias governamentais a implantarem agdes congruentes com
seus pontos de vista, portanto, as politicas publicas sdo tradugdes de crengas em diferentes situagdes:
de uma tnica coalizdo sem oposi¢do — em monopdlios de politicas (Weible et al., 2019) -, de uma
coalizdo vencedora (Weible et al., 2016) ou dominante (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993), ou, ainda,
de um acordo ou compromisso negociado entre coalizdes concorrentes (Sabatier & Jenkins-Smith,
1999; Sabatier & Weible, 2007).

Os sistemas de crencas sao formados por trés camadas ideacionais organizadas de forma
hierarquica, das mais abstratas e de dificil alteracao as mais concretas e suscetiveis a mudanca:

1. Crengas profundas (deep core beliefs) - Sao axiomas ontoldgicos e aprioristicos em torno de
ideologias politicas, valores, identidades, orientagdes culturais, prioridades basicas (liberdade
versus igualdade ou seguranga, mercado versus Estado, por exemplo). Tais convicgdes preexistem
aos individuos, circulam no sistema sociopolitico, entre os subsistemas, e nao se limitam a uma
politica publica especifica. Sdo rigidas e de dificil modificagao, assemelhando-se a “conversdes
religiosas” (Sabatier, 1988, p. 145, tradugdo nossa).
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2. Crengas centrais sobre a politica publica (policy core beliefs) - Compreendem valores normativos
e percepgoes a respeito dos objetivos gerais de um setor de politicas publicas; posicionamentos
sobre a gravidade, a urgéncia e as causas de um problema publico, que encaminham prioridades
e alternativas ao seu enfrentamento; entendimentos gerais acerca dos processos administrativos.

3. Crengas secundarias (secondary beliefs) — Envolvem percepg¢des sobre os meios e os instrumentos
mais adequados para atingir os objetivos programaticos, entre eles as dotagdes orcamentdrias e os
procedimentos burocraticos."

As coalizoes de defesa estdo em constante disputa pela hegemonia - dominio e lideranca - dentro
de um subsistema, por meio de agdes que reforcam suas ideias, delimitam quem elas sdo e as afastam
das concepgdes alheias. A percepc¢do sobre possiveis ameagas também predispde os individuos a
participar e a se manter nesses coletivos, em especial quando exageram o poder e a asttcia dos
oponentes, vistos como mais poderosos e menos confiaveis — devil shift (Sabatier & Weible, 2007).

No que tange a dindmica das coalizdes, é importante destacar o aprendizado orientado a politica
publica (policy-oriented learning), um processo cognitivo continuo dinamizado pela interagdo entre
atores de dado subsistema e aprimorado por pesquisas e pelo debate técnico em torno de questoes e
intervengoes publicas. Ele abarca o conhecimento sobre os parametros dos problemas e suas causas,
sendo retroalimentado por feedbacks acerca dos resultados das politicas ou por analises, propostas e
diagnoésticos referendados por indicadores. Féruns profissionais, semindrios, reunides e outros policy
venues sao espagos potenciais de aprendizado e de compartilhamento de crencas, dentro e entre as
coalizdes. Deles participam atores de importancia estratégica que geram, disseminam e avaliam
politicas publicas, influenciando a atuagdo dos policy makers (Henry et al., 2014; Ma, Lemos & Vieira,
2020; Sabatier, 1988; Weible et al., 2019).

Com base nas consideragdes supramencionadas e nas pistas sugeridas por autores referenciais da
ACEF, identificamos duas coalizdes de defesa atuantes no SEE brasileiro no periodo de 1973 a 2008: a
coalizdo 1, do atendimento exclusivo, e a coalizao 2, da educagdo inclusiva. A partir de 2008, a segunda
assume posi¢do dominante no subsistema e no policy making da EE, contando com a participagao
efetiva de seus membros na elaboragao da perspectiva inclusiva. Ja em 2016, apds mudanca de governo,
ela perde centralidade no SEE, possibilitando maior abertura a coalizdo 1. Contudo, a analise desse
terceiro momento ultrapassa o escopo temporal adotado, nao sendo examinado neste trabalho.

O Quadro 1, a seguir, apresenta, de forma sintética, os principais atributos e crengas das duas
coalizoes destacadas: surgimento, periodo de hegemonia, principais atores e crencas — convicgdes
profundas e sobre a politica de educagdo especial. Ele foi elaborado com base em informagoes
sobre acontecimentos e fatos politicos que marcaram a trajetéria da EE no Brasil, bem como na
andlise dos discursos'' de atores-chave do subsistema, pesquisados em documentos e publica¢des

1 De acordo com Henry et al. (2014), as pesquisas que usam a ACF costumam néo diferenciar policy core beliefs de secondary aspects.
Neste trabalho também ndo fazemos tal distingéo.

! Conforme Caregnato e Mutti (2006), a analise do discurso trabalha com o sentido do texto como produgao. De maneira metodoldgica,
¢ necessario adotar categorias que identifiquem o tema presente nos discursos e referenciar o principal conteudo que determinado autor
investe em proferir para sua audiéncia. Assim, com base em categorias de codificagdo, é possivel examinar trechos que indiquem a ideia
por trds de uma estratégia ou proposta de agdo e a forma escolhida para desenvolvé-la(Gill, 2002).
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relacionados com trés policy venues em que houve discussao e desdobramentos acerca da drea
de politicas publicas: a Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, quando ainda néo existia a
coalizao 2; a I Conferéncia Nacional dos Direitos das Pessoas com Deficiéncias, em 2006, com
a participagdo de representantes de ambas as coalizdes; e o Coldquio de langamento da PNEEPEI,
em 2008, sem a presenca da coalizao 1.'?

Para identificar as crengas — os trés ultimos itens do Quadro 1 —, o material empirico foi analisado
no software Nvivo® com base nos seguintes eixos: concepgao de deficiéncia, acesso a escolarizagdo e
oferta dos servigos especializados. O primeiro diz respeito a uma crenga ou valor fundamental presente
no sistema mais amplo (ver secao anterior). Os dois ultimos se referem a crencas relacionadas com
aspectos importantes do SEE e de suas politicas publicas: a garantia de acesso a escola regular e o lugar
dos servigos especializados — atendimento clinico e terapéutico, encaminhamento para o trabalho,

assisténcia social — no processo de escolarizagdo das PcD.

QUADRO 1

Atributos e crencas

Surgimento

Periodo de hegemonia
no subsistema

Atores principais

@ Deep core
On =

5 Concepcao de
< deficiéncia

Coalizao 1
Atendimento exclusivo

No século XIX, mas com institucionalizacéo
estatal e federal a partir da criagdo do Cenesp,
em 1973, alterado para Seesp em 1986.

De 1973 a 2002
Nesse periodo, houve uma Unica coalizdo, sem
concorréncia, ou seja, um monopalio de politicas.

InstituicOes especializadas, escolas especiais
e associacdes de PcD, como Pestalozzi, Apae,
AACD, Associagdo de Pais e Amigos dos
Deficientes Auditivos, entre outras.
Profissionais da salde, como médicos,
dentistas, fisioterapeutas, fonoauditlogos e
terapeutas ocupacionais.

Seesp e equipe, mas com papel secundario.

Modelo médico — A deficiéncia é percebida como
um problema de natureza fisico-bioldgica, em
detrimento do contexto social.

SINTESE DAS CARACTERISTICAS DAS DUAS COALIZOES DO SEE BRASILEIRO

Coalizao 2
Educacao inclusiva

Nos primeiros anos da década de 2000.

De 2003 a 2016
Com o surgimento da coalizao 2, o SEE se tornou
concorrencial.

Seesp e equipe, com papel central.

Professores universitarios e pesquisadores da
area da EE.

Policy entrepreneurs (Kingdon, 1984) — 0 GT
criado em 2007 para elaborar a PNEEPEI e 0s
dirigentes da Seesp no periodo posterior a 2003
— até meados de 2016, com o impeachment de
Dilma.

Modelo social — A deficiéncia € um fendmeno
vivenciado num meio social que impGe barreiras
a participagao das PcD.

Continua

12 As pesquisas baseadas na ACF costumam mapear as coalizdes, seus atores e crengas por meio de andlise de documentos e entrevistas.
Ver Ma et al. (2020), Pierce et al. (2017), Weible e Sabatier (2006) e Weible et al. (2019).
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. Coalizao 1 Coalizao 2
Atributos e crencas : . .. .
Atendimento exclusivo Educacéo inclusiva
Policy core Alguns alunos com deficiéncia ndo conseguem  Todos tém direito a educacdo e aprendem; o
Acesso a aprender, em especial aqueles com paralisia ~ convivio em ambiente escolar comum beneficia
gscolarizacdo  cerebral ou deficiéncias multiplas. todos.
0 acesso abrange a eliminacdo das barreiras = Principios: inclusdo, acessibilidade — ndo so
arquitetonicas e materiais, além da oferta arquitetonica e dos materiais, mas também
de servicos especializados prestados por das comunicagOes, do transporte escolar, da
estabelecimentos organizados conforme o tipo  formagdo docente e do curriculo, que deve ser
de deficiéncia. flexivel — e transversalidade da EE.
As escolas publicas tém papel suplementar, ~Obrigatoriedade da oferta de matricula as PcD em
atendendo os estudantes sem condicbes classes comuns de escolas regulares, € ndo mais
financeiras. em classes ou escolas especiais.
0 Estado deve garantir melhores condigbes — A estrutura educacional deve estar preparada
acessibilidade, recursos materiais, oportunidades ~ para incluir a diversidade humana.
de emprego — para aprimorar 0s servicos das ~ Organizacao de sistemas educacionais inclusivos
instituicbes especializadas, além de incentivar —em estados e municipios brasileiros.
seu funcionamento por meio de dispositivos
como a certificagéo de filantropia.
Policy Core As instituicdes especializadas devem atuar Os servicos especializados — centros ou redes
Oferta dos como formadoras e intermediadoras do de apoio — devem ser organizados de forma
Servigos ingresso das PcD no mercado de trabalho e de interdisciplinar, intersetorial e complementar a
especializados  sua integracdo a sociedade. O Estado atendera — escolarizagao.
(salide, a0s que ndo podem trabalhar. Devem ser oferecidos pelas escolas regulares a
assisténcia, Elas sdo mais capacitadas para oferecer servigos — todos osalunos comdificuldades de aprendizagem,

trabalho etc.)

diferenciados, a exemplo do atendimento clinico
e terapéutico.

Os servigos dessas instituicoes devem ser
incorporados pelas escolas regulares.

e ndo somente aos com deficiéncias.
As instituiches especializadas e as escolas
especiais ndo substituem o ensino regular.

Fonte: Elaborado pelas autoras baseado em Cémara dos Deputados (1987), Conade e Corde (2006) e Secretaria de Educagdo Especial
(2008a, 2008b).

A coalizao 1, de atendimento exclusivo, permaneceu hegemonica durante um extenso periodo de
estabilidade do SEE - em torno de 30 anos. Seus atores principais sdo as institui¢oes especializadas
e os profissionais da saude que prestam atendimento clinico e terapéutico as PcD. Ja a coalizdo 2, da
educagao inclusiva, passou a ter influéncia na década de 2000 por meio, principalmente, da atuagao
de dirigentes do MEC e da Seesp, assim como de pesquisadores académicos da EE. Ela se fortaleceu
em 2007, com a criagdo do GT que elaborou a PNEEPE], fato que simbolizou o reconhecimento,
por parte do governo federal, da necessidade de definir e implantar diretrizes programaticas mais
amplas, articuladas e efetivas em prol da inclusao escolar. Com seu surgimento, a configuragao do
SEE se alterou, passando de um “monopélio de politicas” com uma tnica coalizao (Weible et al.,
2019) para um ambiente concorrencial com duas coalizdes, em que a preexistente perdeu espago e
a nova assumiu a lideranga.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 55(6): 1312-1332, nov. - dez. 2021

1324



RAP | Segregar ou incluir? Coalizbes de defesa, ideias e mudangas na educagéo especial do Brasil

Em termos das crengas profundas, enquanto a coalizdo 1 se pauta pelo modelo médico, a 2 defende
o modelo social de deficiéncia. Ambos os paradigmas ja foram analisados antes.

Quanto as crengas relacionadas com a politica publica, a coalizdo 1 argumenta, em linhas gerais,
que nem todas as pessoas com deficiéncia conseguem aprender, destacando a importancia dos
servicos e dos cuidados clinicos e assistenciais oferecidos pelas institui¢des especializadas. Ademais,
atribui ao Estado um papel secundario: garantir as condi¢des financeiras, legais e materiais para o
funcionamento daquelas. Em contraposicdo, a coalizdo 2 defende o direito de todos a educagéo, a
ser garantido por escolas regulares preparadas para incluir, de forma integral e em classes comuns,
as PcD. Além disso, consagra a unido e aos governos subnacionais um papel central na organizacao
de sistemas educacionais inclusivos, concedendo aos servigos especializados um lugar subsidiario a
escolarizacao.

As politicas publicas influenciadas direta ou indiretamente pelas crengas das citadas coalizdes
foram: a) coalizdol - I Politica Nacional de Educagdo Especial (Secretaria de Educacao Especial,
1994), Diretrizes Nacionais para a Educagdo Especial na Educagido Basica (Resolu¢io CNE/CEB
n° 2, de 11 de setembro de 2001) e Plano Nacional de Educagao (Lei n° 10.172, de 09 de janeiro de
2001); b) coalizao 2 - Programa Educagao Inclusiva: Direito a Diversidade (Ministério da Educagao,
2003) e PNEEPEI (Secretaria de Educagao Especial, 2008a, 2008b). As diferengas entre tais politicas
publicas ja foram detalhadas na se¢do introdutdria deste artigo, mas é interessante acrescentar, a
seguir, mais algumas distingdes.

Os contetidos da PNEEPEI se distinguem das diretrizes da primeira Politica Nacional de Educagao
Especial (Secretaria de Educagao Especial, 1994) sobretudo por definir a escola especial como nio
substitutiva a escola regular, bem como pelo protagonismo atribuido ao Estado na provisao dos
servigos educativos direcionados as PcD, prioritariamente em classes comuns.

Por outro lado, a incorporagao das crencas das coalizdes pelas politicas de EE mais condizentes
tem a ver, em primeiro lugar, com a maior proximidade e influéncia, ou mesmo com a participagao
direta, de seus integrantes no MEC, em especial na Seesp. Esse movimento ¢ averiguado na escolha
das expressoes utilizadas pelas coalizdes, o que acaba por revelar as diferengas de concepgdes, como
(1) “retardados”, “excepcionais” e “mongoloides” - termos veiculados por representantes das
institui¢cdes especializadas no periodo constituinte (Camara dos Deputados, 1987) —; (2) “mesmo
ritmo que os alunos ditos normais”, na primeira Politica Nacional de Educa¢ao Especial (Secretaria de
Educagao Especial, 1994, p. 19); (3) “ndo podemos mais admitir uma discrimina¢ao em que a crianga
esteja segregada [...] em vez de pressupor que o aluno deve ajustar-se aos padroes de normalidade
para aprender, aponta para a escola o desafio de ajustar-se para atender a diversidade” e “o principio
da participagdo da superagdo do preconceito e da segregacao para a transformacao dos sistemas
educacionais em sistemas educacionais inclusivos”, na primeira Conferéncia Nacional dos Direitos
da Pessoa com Deficiéncia (Conade & Corde, 2006, pp. 208-209, p. 216); (4) “o aluno com deficiéncia
tera garantido seu direito a escolarizagdo e a convivéncia e aprendizagem em ambientes heterogéneos”,
no Coldquio de langamento da PNEEPEI (Secretaria de Educa¢ao Especial, 2008b, p. 30).

Em especifico, a primeira Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (Conade
& Corde, 2006) foi um evento exemplar porque, dois anos antes da promulgacao da PNEEPEI, expos
ao debate as diretrizes inclusivas na EE, por intermédio da entdo diretora de Politicas de Educagéo
Especial da Seesp/MEC, uma lideranca da coalizdo 2. Em adendo, foi o inico dos trés policy venues
pesquisados que contou com a participagdo de integrantes de ambas as coalizdes, que na ocasiao
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proferiram discursos favoraveis e contrarios 8 PNEEPEI, vide os dois depoimentos abaixo, a respeito
dos servicos especializados e seu lugar na perspectiva inclusiva:

Nao acreditamos na inclusdo propriamente dita; ndo acreditamos que o ensino regular, com uma
sala de 40 alunos, va dar atendimento especial ao PC [paralisia cerebral], por exemplo, em que
tem que levar no banheiro, trocar a fralda, dar banho, dar comida na boca e tudo. E necessario
também que tenhamos as clinicas, porque ele ndo precisa sé da parte pedagdgica; precisa da
fonoaudiologa, da fisioterapeuta, da terapeuta ocupacional, do clinico, do médico, do dentista,

de todas essas pessoas (coalizao 1, representante da Apae de Roraima em Brasil, 2006, p. 226).

[O atendimento educacional especializado] ndo substitui o direito de acesso a educa¢do ou em
classe comum da rede regular de ensino. Quer dizer, muitas vezes as criangas sao retiradas da
sala de aula para ter somente o atendimento educacional especializado, mas elas tém, como as
demais, direito a quatro horas diarias de educagdo em classe comum, no ensino regular, e mais
o atendimento educacional especializado. Esse atendimento destaca o enfoque pedagégico. [...]
Aqui, mas também como um apoio suporte, ha os atendimentos clinicos, fonoaudioldgicos e
outros necessarios [...] aos alunos com necessidades educacionais especiais. Esse atendimento
educacional especializado, visto dessa forma, organizado assim, deve beneficiar todos os alunos,
eliminando barreiras que impedem a participagdo e a aprendizagem na escola (coalizdo 2, diretora
de Politicas de Educacio Especial da Seesp/MEC).

Como se vé, enquanto a participante da coalizao 1 destaca a trajetdria das instituigdes especializadas
- no caso, a Apae — e a importancia dos servigos especializados e clinicos, a0 mesmo tempo em que
manifesta sua descrenca na capacidade da escola inclusiva de atender as multiplas necessidades dos
alunos com deficiéncias, a da coalizdo 2 defende que tais servigos sejam um “apoio suporte” acessivel
a todos os alunos da escola regular, no sentido de serem eliminadas as barreiras que impedem a
aprendizagem.

A confluéncia entre os discursos dos atores-chave, os recursos de que dispdem e os conteudos
das politicas publicas de EE, portanto, evidencia a notdria influéncia das duas coalizoes, mas cujas
presenca e hegemonia variaram de acordo com o momento da trajetdria do SEE.

4. MUDANGAS NO SEE: A CONSOLIDAGAO DA EDUCAGAO INCLUSIVA

Para a ACE a trajetoria de determinado subsistema retine periodos de estabilidade e de equilibrio
entre suas for¢as constitutivas, intercalados por crises e mudangas. As politicas publicas permanecem
estaveis enquanto a estrutura das coalizdes for a mesma (Weible et al., 2016).

No caso investigado, a defesa das ideias da coalizdo 2 culminou com a promulga¢ao da PNEEPEI
(Secretaria de Educagao Especial, 2008a), politica publica que alterou as posi¢des ocupadas por
ambas as coalizdes e modificou o proprio SEE. Ela trouxe como principais mudangas: a garantia
de atendimento educacional especializado para todos os estudantes; a definicdo das pessoas com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e/ou altas habilidades/superdotagdo como
publico-alvo da EE; e a deliberacao sobre a impossibilidade de recusa de matricula as PcD nas escolas
regulares publicas e privadas. Como efeito imediato, houve um aumento consideravel das matriculas
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nas classes comuns das escolas regulares, ao lado da redugao do nimero de estudantes em classes
especiais ou em escolas exclusivas, conforme demonstram as informagdes subsequentes, obtidas junto
as sinopses estatisticas da educagdo basica (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira [Inep], 2016).

Considerando os dados sobre matriculas em classes comuns e exclusivas — somatério das classes
e das escolas especiais —, no periodo de 1998 a 2016, ocorreu um aumento de 188% do nimero de
estudantes na EE - educacdo basica, educagao profissional e EJA, ndo incluido o ensino superior.
Enquanto as matriculas nas classes comuns cresceram 1713%, as das classes exclusivas decresceram
40%. O ano de 2008 demarca o momento de inflexdo, em que o nimero de matriculados nas
classes comuns ultrapassou o das classes exclusivas, atingindo 54% do total. Essa propor¢ao cresceu
progressivamente até alcangar, em 2016, 82% dos 971.372 alunos da EE brasileira. Também se
observa que as classes comuns foram sendo progressivamente incorporadas pelas escolas regulares.
Nas publicas, elas representam 51% (1998), 92% (2008) e 98% (2016); nas privadas, 21% (1998), 77%
(2008) e 90% (2016).

O ultimo ponto a ser desenvolvido nesta se¢do diz respeito aos possiveis fatores explicativos das
mudangas ocorridas no SEE com a adogdo da perspectiva inclusiva. A ACF estipula quatro variaveis
principais, que se fazem presentes, em geral, de maneira combinada: a) elementos exégenos ou
choques externos aos subsistemas, considerados uma causa necessaria, mas ndo suficiente, para a
alteracao dos atributos centrais da politica — por exemplo, mudangas culturais e socioecondmicas,
trocas de regime e de governo®, pressiao da midia, repercussao de ideias e de resultados de politicas
de outros subsistemas, acidentes e desastres, abertura de oportunidades e redistribui¢ao de recursos
entre os atores —; b) aprendizado orientado para a politica, dentro ou entre as coalizdes, decorrente
da circulagao de informagdes cientificas e técnicas e do debate realizado em policy venues; c) eventos
ou choques internos provenientes do legado de politicas prévias que podem confirmar ou nao as
crengas das coalizdes e, assim, influenciar as decisdes governamentais; d) acordos ou compromissos
negociados entre as coalizoes, frequentemente mediados por policy brokers.

Analisando as mudangas ocorridas no SEE com base nas informac¢des coletadas sobre
acontecimentos e fatos politicos, constatou-se que o principal fator explicativo reside nos choques
externos ou em fatores exdgenos. A comegar pela alteragdo de governo, verifica-se que, em 2003,
uma nova coalizao politico-partidaria assume a presidéncia da Republica, trazendo uma renovagao
da composi¢ao ministerial e do quadro de dirigentes publicos federais, inclusive no MEC e na Seesp.
Esse novo arranjo politico, sob a dire¢ao do Partido dos Trabalhadores, permaneceu no poder ao
longo de quatro gestdes: de janeiro de 2003 a agosto de 2016. Os governos desse periodo seguiram
uma orientagao reformista, em prol da ampliagao do gasto social e da participa¢ao da sociedade no
policy making.

Outro fator exdgeno associado as mudangas que culminaram na PNEEPEI e repercutiram ao
longo de sua vigéncia foi a disseminagao de feedbacks de politicas e ideias provenientes de outros
setores e subsistemas, tanto da area mais abrangente, a das politicas de educagao, quanto a do SPPcD
(vide Figura 1). Assim, a circulagao de concepgdes sobre educagdo inclusiva e sobre o modelo social

1 Para Soares e Alves (2015), os choques externos reiinem as variaveis de maior peso para explicar mudangas incrementais ou de grande
porte. Entre elas, as alteragdes de governo sio os fatores mais citados pelos estudos empiricos que fazem uso da ACF.
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de deficiéncia em féruns internacionais, junto com declaragdes e acordos firmados por agéncias
multilaterais, repercutiu nos subsistemas dos paises signatarios, em especial a Conferéncia Mundial
e o Compromisso em Prol da Educagdo para Todos (1990), a Declaragao de Salamanca (1994), a
Convengdo da Guatemala (1999) e a Convengao Internacional sobre os Direitos das PcD (2006).

Por outro lado, como hipdteses que demandam futuras pesquisas, destacam-se, ainda, dois
outros possiveis fatores de mudanga: o aprendizado direcionado as politicas publicas e os elementos
enddgenos ao SEE. Quanto ao primeiro, parece ter ocorrido uma expansao do aprendizado acerca da
educacio inclusiva no SEE - com base no debate internacional, desde o inicio da década de 1990 -,
da circula¢ao de ideias e do conhecimento acumulado na area das politicas educacionais, com forte
presenca de especialistas e pesquisadores académicos na tematica.

Os aspectos enddgenos ao SEE, também como questdo de pesquisa, dizem respeito aos atores
politicos citados no paragrafo anterior. A atua¢ao da comunidade cientifica no SEE parece ter sido
fundamental para a modificagdo das politicas concernentes, ao promover debates, compartilhar
crengas, angariar apoio e propor diretrizes programaticas em prol da educagao inclusiva. A partir de
2003, tais atores parecem ter se aproximado mais do Estado e do governo federal, inclusive com a
ocupagao de cargos comissionados no MEC. Contudo, foi apenas com a consolidagao da coalizao 2
que o Ministério aderiu a agenda inclusiva, na medida em que as agdes ministeriais do inicio da
década de 2000 ainda eram incipientes e desarticuladas.

5. CONCLUSAO

As diretrizes da PNEEPEI, promulgada em 2008, ampliaram o acesso a escolariza¢ao das PcD no
sistema regular de ensino — majoritariamente nas classes comuns -, alteraram a logica de prestacao
dos servicos especializados — os quais eram providos, em sua maioria, por estabelecimentos privados
- e inseriram o modelo social de deficiéncia entre os fundamentos da educagao especial.

Dessa forma, a unido, com a coordenagdo do SEE; os estados e municipios, organizados em
estruturas subnacionais; e as escolas regulares, publicas e privadas, com a criagdo de espagos
inclusivos de ensino-aprendizagem e o provimento e a capacitagdo dos professores, tornaram-se os
principais responsaveis pela escolarizagao dos estudantes com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades/superdotacéo.

Partindo da constatagdo dessa mudanca no SEE brasileiro, o artigo procurou examinar seus fatores
explicativos, com foco na década de 2000. Para isso, foram incorporadas premissas e orientagdes
metodolégicas da ACF, framework ainda pouco usado na América Latina (Ma et al., 2020).

Assim, num primeiro momento, foram demarcadas as fronteiras do SEE e identificadas coalizdes
e atores participantes. A coalizdo 1 é composta pelas institui¢oes especializadas e por profissionais
da drea da saude que realizam o atendimento clinico e terapéutico, numa légica segregacionista,
igualmente presente nas classes especiais das escolas regulares. Esse grupo dominou o SEE de 1973
a 2002, influenciando as politicas de EE.

Por sua vez, a coalizdo 2, surgida nos primeiros anos da década de 2000, ¢é liderada por dirigentes
politicos e gestores do MEC, pesquisadores académicos e profissionais que defendem a educagao
inclusiva, influenciando diretamente as politicas publicas correspondentes entre 2003 e 2016. Dessa
forma, é possivel afirmar que as dirigentes da Seesp, no periodo de 2003 a 2016, e 0 GT que formulou
a PNEEPEI, entre 2007 e 2008, atuaram como policy entrepreneurs (Kingdon, 1984) que, ao formarem
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a coalizdo 2, provocaram a inser¢do definitiva da perspectiva da educagdo inclusiva na agenda da EE,
bem como instigaram seus desdobramentos.

Entre os fatores que influenciaram as modifica¢des no subsistema, destacaram-se os elementos
externos, em especial a alteragdo politico-partiddria ocorrida no governo federal em 2003; a
influéncia das ideias sobre educagao inclusiva que circulavam mundialmente; os debates e os acordos
internacionais dos quais o Brasil foi signatario; e a difusao de concepgoes e feedbacks de agdes
provenientes de outros subsistemas e areas de politicas publicas.

Ao evidenciar o papel exercido pela Seesp e, por extensao, pelo MEC na defesa e na consolidagao
da perspectiva da educagao inclusiva e no préprio advento da coalizao 2, durante os governos Lula e
Dilma, diferencia-se a experiéncia brasileira frente a outros contextos politicos, nos quais é maior a
influéncia do Poder Legislativo e de grupos societais na produgao de politicas publicas, a exemplo dos
Estados Unidos." Portanto, avalia-se que o MEC ndo desempenha um papel irrisério, seja como policy
venue em que as coalizoes de defesa disputam a aprovagao de suas pautas, seja como implementador
de crengas e alternativas programaticas defendidas por determinados grupos de interesse. Supde-se
que, no Brasil, a despeito do federalismo, o governo central goze de autonomia e expressivo controle
sobre o policy process subnacional e setorial.

Em futuros trabalhos, de cunho eminentemente qualitativo, além das hipdteses adicionais ja
esbogadas, sugere-se analisar a implementa¢ao da PNEEPEI junto aos governos subnacionais e as
escolas regulares, verificar a situagao de ambas as coalizdes e do equilibrio de for¢as no SEE ap6s 2016,
posteriormente ao processo de impeachment de Dilma, e averiguar a reprodugéo atual dos modelos
de deficiéncia, pesquisando recursos, estratégias e praticas das coalizdes e seus agentes.

Enfim, hda um amplo campo de pesquisas a ser desbravado por quem se interessar pelas premissas
da ACF. Almejamos que este trabalho tenha encorajado a continuidade desse percurso.

! Kliber (2001) sustenta que varias hipdteses relacionadas com as estratégias usadas pelas coalizdes de defesa ndo podem ser generalizadas
para sistemas politicos ndo federativos ou multipartidarios, distintos do contexto norte-americano, origem da ACF.
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