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A EXORBITANCIA REGULAMENTAR NA INCLUSAO: ANALISE DO
DECRETO FEDERAL N° 12.686/2025 E O RISCO DE RETROCESSO NO
FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO ESPECIAL

Francisco Hermison Monteiro do Valel

INTRODUCAO

O Decreto Federal n© 12.686, de 20 de outubro de 2025, o qual institui a
nova Politica Nacional de Educacao Especial Inclusiva (PNEEI) e a Rede Nacional
de Educacao Especial Inclusiva, constitui um diploma legal que reacende o
debate sobre o sistema educacional brasileiro a luz dos direitos das pessoas
vulneraveis. Esse ato normativo, ao revogar expressamente o Decreto n°
7.611/2011 (Brasil, 2025; Brasil, 2011), sinaliza uma mudanca na abordagem
do setor, visto que parte de um modelo que, na pratica, permitiu a coexisténcia
de apoio estatal tanto a inclusdo na escola comum quanto as instituicoes
especializadas (Brasil, 2011), para promover uma centralizacdao do esforgo e do
financiamento federal na rede regular de ensino (Brasil, 2025).

O principal questionamento juridico que recai sobre o novo decreto nao
reside em suas diretrizes inclusivas, uma vez que elas se alinham a Constituicao
Federal (Brasil, 1988), a Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia (CDPD) (Brasil, 2009) e a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com
Deficiéncia (LBI) (Brasil, 2015). A controvérsia, na verdade, centra-se na sua
capacidade de gerar inseguranca juridica, retrocesso social e, potencialmente,
ilegalidade, ao tangenciar o financiamento das matriculas de alunos em
instituicoes especializadas, como as Associacoes de Pais e Amigos dos
Excepcionais (Apaes) e as Fundacdes Pestalozzi (Brasil, 2025; Arns, 2025).

Dessa forma, o presente artigo objetivou realizar uma anélise juridica e

comparativa da PNEEI de 2025 em contraste com a politica anterior. Para isso,
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o estudo delineou os avancos da nova norma na perspectiva do modelo
biopsicossocial da deficiéncia e identificou os pontos de instabilidade normativa,
especialmente no que tange ao principio da proibicdo do retrocesso social e a
Lei do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdao Basica e de

Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) (Brasil, 2020).

RESULTADOS E/OU DISCUSSOES

1 O arcabouco normativo e a inclusao como mandamento constitucional

O sistema educacional brasileiro para pessoas com deficiéncia sustenta-
se em um arcabouco rigido. Nesse contexto, a CDPD encontra-se internalizada
como norma constitucional (Brasil, 2009), a qual impde a garantia de um
"sistema educacional inclusivo em todos os niveis" (CDPD, Art. 24). Além disso,
a LBI reforca essa visdao, uma vez que exige a eliminacao de barreiras, bem
como a provisao de apoios e de acessibilidade educacional (Brasil, 2015). Por
conseguinte, o Decreto n° 12.686/2025, ao instituir a PNEEI, reafirma essa
obrigacao e foca na matricula dos estudantes em classes comuns do ensino
regular (Brasil, 2025; CNTE, 2025).

Em contrapartida, o Decreto n® 7.611/2011, atualmente revogado (Brasil,
2025), regulamentou a Politica de 2008. Esse documento reconheceu, para fins
de educacao especial, as matriculas em classes comuns, em classes especiais
e em escolas especiais ou especializadas (Brasil, 2011). Tal disposicao consistiu
no elemento que conferiu seguranca e amparo legal para o apoio financeiro a
modelos de atendimento ndo exclusivamente inclusivos. Dessa forma, a
referida norma manteve o principio da liberdade de escolha da familia para os

casos que exigiram maior complexidade de suporte.

2 Avancgos normativos: desmedicalizacao e qualificacao

Do ponto de vista juridico-pedagogico, a PNEEI de 2025 implementa
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avancos significativos e alinha-se diretamente ao modelo biopsicossocial da LBI.
Nesse contexto, o Decreto afasta a exigéncia de laudo médico ou de diagndstico
como condicao sine qua non para o0 acesso ao Atendimento Educacional
Especializado (AEE) ou ao Profissional de Apoio Escolar (Brasil, 2025; Rede-In,
2025). Essa medida combate uma barreira burocratica e financeira, uma vez
que prioriza a identificacdo dos obstaculos e a provisdo de suporte com base
nas necessidades reais dos estudantes.

Além disso, a nova normativa estabelece a primazia do Estudo de Caso
(EC) e do Plano de Atendimento Educacional Especializado (PAEE) como
documentos obrigatdrios, individualizados e de natureza pedagdgica (Brasil,
2025). O PAEE possui a finalidade de orientar o trabalho desenvolvido tanto na
sala de aula comum quanto no AEE, o que torna o diagndstico clinico apenas
um instrumento subsididrio (Brasil, 2025; CNTE, 2025).

Por fim, cabe destacar que, pela primeira vez em ambito regulamentar, o
documento estabelece a formacdao minima obrigatéria para o Profissional de
Apoio Escolar e para o docente do AEE. Tal exigéncia configura-se como uma
medida crucial para garantir a qualidade do atendimento educacional inclusivo
(Rede-In, 2025).

3 Retrocessos, riscos e inseguranca juridica: o conflito com o Fundeb

O elemento de maior instabilidade juridica do Decreto n® 12.686/2025
reside na revogacgao do Decreto n® 7.611/2011 e na sua consequente omissao
em garantir o apoio federal explicito a modalidade especializada, o que gera um
risco de ilegalidade por exorbitancia do poder regulamentar.

Nesse contexto, a Lei n® 14.113/2020 (Fundeb) estabelece que o
coOmputo de matriculas para fins de distribuicdo de recursos inclui as matriculas
de pessoas com deficiéncia na rede regular de ensino, em classes comuns ou
em classes especiais, bem como em escolas especiais ou especializadas (Brasil,
2020). Essa lei federal superior assegura o financiamento das entidades

especializadas conveniadas que prestam o atendimento educacional (CNTE,
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2025).

No entanto, o artigo 19 do Decreto n°® 12.686/2025 restringe o apoio
financeiro da Unido a acdes voltadas para a implementacdao da PNEEI, com foco
na inclusao na rede regular de ensino (Brasil, 2025). A revogacao do Decreto
de 2011, o qual previu explicitamente o apoio técnico e financeiro do poder
publico as instituicOes especializadas conveniadas (Brasil, 2011), combinada
com a restricdo do apoio federal no novo texto, cria um vacuo que é
interpretado como uma tentativa de excluir as escolas especiais independentes
do acesso a recursos federais de apoio (Hauly, 2025).

Cabe ressaltar que um decreto, enquanto norma regulamentar, nao pode
inovar ou restringir o escopo de financiamento estabelecido por uma lei federal
(Fundeb). Ao tentar limitar o apoio a uma modalidade de oferta que a referida
lei reconhece e financia, o Poder Executivo exorbita seu poder regulamentar de
forma ultra vires. Essa agao gera a principal inseguranca juridica sobre o tema
e consolida a base para os Projetos de Decreto Legislativo (PDL) que buscam
sustar os seus efeitos (Arns, 2025).

Por fim, essa restricao implicita no apoio federal as escolas especializadas,
se concretizada, compromete o principio da proibicdo do retrocesso social, ao
reduzir o nivel de protecao e o financiamento de servicos essenciais ja
consolidados. Ademais, a medida compromete a liberdade de escolha da
familia, a qual deve ter garantido o direito de optar pelo modelo de atendimento
mais adequado para as deficiéncias de alta complexidade, desde que o Estado

garanta a manutencao da oferta (Sousa, 2025; Hauly, 2025).

4 O dilema da governancga e a paralisia

Embora o Decreto n°® 12.686/2025 preveja maior regulamentacgao e
fiscalizagdo para as instituicdes conveniadas, ao exigir o uso do Estudo de Caso
e do PAEE (CNTE, 2025), a auséncia de portarias normativas detalhadas pelo
Ministério da Educacao (MEC) sobre a operacionalizagao desses instrumentos e

sobre os indicadores de governanca gera uma paralisia administrativa nas redes
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de ensino (Sinpro-DF, 2025). Essa inércia regulamentar compromete o principio
da eficacia e da seguranca juridica (Brasil, 1988), o que retarda a efetivacao da

propria politica que se propde a ser inclusiva.

CONSIDERAGCOES

O Decreto n© 12.686/2025 representa um paradoxo normativo no campo
do direito das pessoas vulneraveis. Por um lado, constitui um avanco
progressista na operacionalizagao do modelo inclusivo, ao desmedicalizar o
acesso ao apoio e ao exigir maior rigor pedagdgico e qualificacdo profissional.
Por outro lado, a forma como a revogacao do decreto anterior ocorreu e a
omissao de um apoio explicito da Unido as instituicdes especializadas geram
um grave risco de retrocesso e de ilegalidade.

Nesse sentido, a instabilidade juridica decorrente do conflito entre a
referida norma e a Lei do Fundeb exige uma correcao urgente por parte do
Poder Executivo, sob pena de sustacao pelo Poder Legislativo ou de
judicializacao. Para garantir a verdadeira inclusao, a qual se configura como um
sistema nao excludente, e para proteger os direitos das pessoas com
deficiéncia, compreende-se que o texto normativo deve reafirmar o apoio
técnico e financeiro federal as escolas especiais conveniadas. Tal medida ocorre
em observancia a Lei n® 14.113/2020 e aos principios constitucionais da
liberdade de escolha e da ndo regressao social.

Por fim, conclui-se que a politica de inclusdo deve ser radical ao garantir
0 acesso a escola comum, mas jamais excludente em sua oferta, sob pena de

inviabilizar o atendimento aqueles que mais necessitam.
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