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Cuanto cuesta la educacion pablica de calidad en Brasil:

Construccion participativa, metodologia, historia
y marcos legales del Costo Estudiante Calidad (CAQ)

Con el liderazgo de la sociedad civil organizada, la
Campana Brasilefia por el Derecho a la Educacion ha
venido construyendo de manera participativa una
politica de incidencia en el financiamiento “costo
estudiante calidad”, para garantizar una educacion
plblica, gratuita y de calidad.

How much quality public education costs in Brazil:
participatory construction, methodology, history
and legal legislation of the Cost of Quality per
Student

The Brazilian Campaign for the Right to Education
is led by organized civil society, which is also
involved in building an advocacy policy for funding
the “student cost of quality”, to guarantee free,
quality public education.
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ticipativa liderada por la Campafa Brasilefa por

el Derecho a la Educacién de Brasil (en adelante,
Campana) desde el 2002, asi como la metodologia y el
enfoque para incluir en la legislacién los mecanismos de
financiamiento educativo Costo Alumno-Calidad Inicial
(CAQi, por sus siglas en portugués) y Costo Alumno-Ca-
lidad (CAQ).

En este articulo se presenta la construccion par-

La definicion del CAQI/CAQ se basa en el calculo de los
recursos necesarios para una educacion de calidad. Este
supuesto se respalda en la nocién de calidad socialmen-
te referenciada del derecho a la educacion universal,
también conceptualizada en este articulo.

La idea del CAQI/CAQ propuesta por la Campafna no
es solo un modelo de gestién, sino también un paréa-
metro federativo, que aplica la nocién de calidad y de
insumos de financiamiento. Por lo tanto, el CAQI/CAQ
tiene la capacidad de resolver las desigualdades educa-
tivas. También se define como un mecanismo de justicia
federativa, ademas de ser un instrumento de control
social, seguimiento y evaluacién de la politica educativa.
Sus criterios de redistribucion y complementacion de
recursos son objetivos y publicos; estan anclados en el
derecho a la educacion y orientados a superar las des-
igualdades educativas basicas. Esto convierte al CAQI/
CAQ en el medio mas transparente y eficaz para asegu-
rar que el aumento de recursos invertidos en educacion
garantice aspectos centrales de este derecho, sin depen-
der de contingencias ni preferencias gubernamentales.

El trabajo y liderazgo de la Campafa en favor del CAQi/
CAQ es innegable e incuestionable, en casi veinte afos
de movilizacién, investigacion e incidencia para la im-
plementacién de este sistema de mecanismos dedicados
a la justicia federal, la gestion, el control social y el
financiamiento de la educacién. Esencialmente, gracias
a esta red, el CAQI/CAQ ingresé a la gramatica politica
de la educacion publica brasilefa y, afirmandose en las
leyes del pais y ahora también en nuestra Constitucion
Federal de 1988, a través de la reforma constitucional
que aprobo en el 2020 el nuevo Fondo de Manteni-
miento y Desarrollo de la Educacion Basica (Fundeb).
Nuevamente, gracias a los esfuerzos de la Campana,
también gand un lugar en el debate educativo en todo
el mundo.

Con base en lo expuesto, este texto se divide en cin-
co partes: 1) definiciones, conceptos y disposicion legal
del CAQI/CAQ; 2) construccion participativa e historia
del mecanismo de su formulacién para la inclusion en
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el derecho y la construccion del Simulador CAQ; y 3)
CAQI/CAQ en la agenda actual: deconstrucciones poli-
ticas, asfixia econémica y victoria de la inclusion en el
nuevo Fondo para el Mantenimiento y Desarrollo de la
Educacién Basica y la Valorizacion de los Profesionales
de la Educacién (Fundeb, por sus siglas en portugués).

CAQI'Y CAQ: DEFINICIONES Y CONCEPTOS

El CAQI/CAQ es un mecanismo que muestra cuanto se
debe invertir por afio por estudiante en cada etapa y
modalidad de educacién basica. Considera los suminis-
tros necesarios y los costos de mantenimiento de guar-
derias, preescolares y escuelas primarias y secundarias,
en sus diferentes modalidades —educacion escolar
indigena, educacion especial, educacion de jévenes y
adultos (EJA), educacién de campo y educacion profe-
sional técnica—, de manera inclusiva, para garantizar
un estandar de calidad que ofrezca una metodologia
gue tenga en cuenta los supuestos legales de costo es-
tudiante calidad previstos en la Constitucion Federal de
1988, en la Ley de Lineamientos y Bases de la Educacion
Nacional (LDB, Ley 9.394/1996) y en el Plan Nacional de
Educaciéon (PNE, Ley 13.005/2014).

El CAQi contempla las condiciones y los insumos ma-
teriales y humanos minimos necesarios para que cada
docente pueda ensefiar y cada estudiante, aprender.
Garantizar los insumos adecuados es una condicion
fundamental —aunque no suficiente— para el cumpli-
miento del derecho humano a la educacion. Esto re-
quiere precisar los insumos y sus costos para cada etapa
y modalidad de educacién basica. De acuerdo con la
proteccion del derecho humano a una educacién de ca-
lidad, el CAQI es el estdndar minimo aceptable, por de-
bajo del cual existe una flagrante violacion del precepto
constitucional. Como es el estandar minimo de calidad,
recibe la “i” inicial. De acuerdo con la Ley 13.005/2014,
gue establece el Plan Nacional de Educacion (PNE), se
deberia haber implementado para el 2016.

El CAQ, por su parte, va mas alla, considerando el ca-
racter dinamico del concepto de costo por estudiante y
también la capacidad econémica de Brasil. Asi, el CAQ
es el estandar de calidad que se acerca a los estandares
de oferta de los paises mas desarrollados en materia
educativa, y su régimen de implementacién esta deter-
minado por un conjunto de estrategias para arribar a
la meta 20" del PNE. El CAQ establece un compromiso

1 “Ampliar la inversién publica en educacién publica para alcanzar, al
menos, el 7 % del Producto Bruto Interno del pais en el quinto afio de
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entre el aumento progresivo de la inversion publica en
educacion publica —hasta el nivel equivalente al 10 %
del producto bruto interno (PBl)—y el deber de superar
las desigualdades basicas y garantizar el estandar de ca-
lidad de la educacion en materia de insumos y financia-
miento. Entre los factores de ponderacién en el calculo
del CAQI/CAQ, los de mayor peso son las inversiones
en el numero adecuado, formacién inicial y continua,
valoracién y condiciones laborales de profesionales de
la educacion.

La Campafia adoptd una perspectiva democratica y
de derechos humanos al definir el concepto de edu-
cacion de calidad; es decir, el concepto de educacién
para todas las personas: una educacién que incorpora
diversidades, considera y aborda las desigualdades so-
cioeconémicas y presupone la participacion e influencia
de la sociedad civil en la definicién de politicas publicas
como calificativo de estas politicas. EIl CAQI/CAQ es la
materializacion de este trabajo.

El articulo 5 de la Constituciéon Federal de 1988, en su ti-
tulo Il, en el capitulo |, establece que “todos son iguales
ante la ley, sin distincién de ningun tipo”. El articulo 206
establece que la educacion se impartira sobre la base de
la “igualdad de condiciones de acceso y permanencia
en la escuela” (item I) y la “garantia de estandares de
calidad” (item VII). La Ley de Lineamientos y Bases de
la Educacion Nacional (LDB), en el articulo 2 del titulo
Il, establece que la educacion es deber de la familia y
del Estado, y que debe estar “inspirada en los principios
de libertad y los ideales de la solidaridad humana”. El

vigencia de esta Ley y, al menos, el equivalente al 10 % del PBI al final
de la década”.

articulo 3 dice que la educacion se impartira con base,
entre otros, en los principios de “igualdad de condi-
ciones de acceso y permanencia en la escuela” (item I)
y "“garantia de estandares de calidad” (item IX). En la
secuencia, el articulo 4 determina que “el deber del Es-
tado con la educacion en las escuelas publicas se llevara
a cabo mediante la garantia de “estandares minimos de
calidad docente, definidos como la variedad y cantidad
minima, por alumno, de insumos indispensables para el
desarrollo del proceso ensefianza-aprendizaje” (item IX).

Es en este contexto que surge el concepto de Costo
Estudiante Calidad. Representa un cambio en la légica
del financiamiento de las politicas educativas en Bra-
sil: la inversion, antes subordinada a la disponibilidad
presupuestaria impuesta por la divisién de los recursos
asignados al area, se vincula a la necesidad de inversién
por estudiante de modo que, de hecho, se garantiza
un estandar minimo de calidad en todas las escuelas
publicas brasilefias.

UNA PROPUESTA HISTORICA DE LA SOCIEDAD
CIVIL QUE SE CONVIERTE EN LEY

Del 2002 al 2005, la Campafa Brasilefia por el Derecho a
la Educacion realizo talleres y seminarios que discutieron el
concepto, composicion y calculo de CAQI con toda la co-
munidad educativa y el gobierno. Ademas de los debates
ya mencionados, la Campana incorporé a la metodologia
de desarrollo del CAQi las consultas sobre lo que piensan
y desean, en cuanto a la educacion, quienes estan en la
base del sistema educativo, es decir, en la escuela.

Con base en las discusiones mantenidas, se establecie-
ron algunas suposiciones para llegar a nimeros de refe-
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rencia de alta calidad. Si bien ya habia abundantes ideas
sobre el costo estudiantil, la Campanfa realizé el primer
calculo con el estandar minimo de calidad de insumos.
También fue pionera en entender que este estdndar mi-
nimo debe determinar un grado de respeto al derecho a
la educacion y debe ser superado al ir avanzando para
garantizar este derecho, asi como la educacién integral.

Estrategias de incidencia para la
implementacion de CAQi/CAQ

CAQi en Fundeb (EC 53/2006) y de: Coneb 2008 y Acuerdo
de Cooperacién con CNE en el 2008

En el 2006, debido a la presién constante y las pro-
puestas del movimiento “Fundeb pra Valer!”, creado y
coordinado por la Campafa Brasilefia por el Derecho a
la Educacion, tal referencia de calidad, ya recurrente en
las audiencias publicas del Congreso Nacional, se incor-
pord al texto de la Enmienda Constitucional 53/2006,
que instituyd el Fondo para el Mantenimiento y Desa-
rrollo de la Educacién Basica y la Valorizacion de los
Profesionales de la Educacion (Fundeb). A partir de la
mencion del CAQi en el texto de la Ley Fundeb, la Cam-
pafia comenzd a desarrollar estrategias para garantizar
su implementacién efectiva.

En el 2008 asistieron unas veinte mil personas al Congre-
so Nacional de Educacion Bésica (Coneb). Su documen-
to oficial establecié la definicién del Costo Alumno-Ca-
lidad como urgente para la creacion de una politica
nacional comprometida con la calidad educativa. Como
resultado del éxito en el Coneb, el Consejo Nacional
de Educacién (CNE) y la Campafa firmaron un plazo
de cooperacién sin precedentes, iniciando asi un nuevo
proceso de negociacion.

CAQi/CAQ en Conferencias Nacionales de Educacion y
Opinion CNE 8/2010

La Conferencia Nacional de Educacién 2010 (Conae) fue
fundamental para orientar el desarrollo del nuevo Plan
Nacional de Educacién y responsabilizar al CNE de la
tarea de poner en practica el CAQI/CAQ. La Campafa
finalizo su participaciéon en la Conae 2010 con sus modi-
ficaciones al documento base —referida principalmente
a la incorporacién de CAQiI/CAQ como herramienta de
control social—, aceptadas por unanimidad por el pu-
blico presente.

Se inici6 asi el proceso de tramitacién del nuevo Plan
Nacional de Educacion, con el CAQI/CAQ como eje prin-
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cipal y objetivo de la Campanfa. No obstante, el borrador
de texto del PNE enviado por el Ejecutivo al Congreso
Nacional no correspondia a las deliberaciones de la Co-
nae. Se mencionaba el CAQI/CAQ en el texto, pero de
forma tangencial y sin plazos para su implementacion.
La Campana Brasilefia por el Derecho a la Educacion
estimulé discusiones sobre el nuevo Plan, para fortalecer
y apoyar el debate en la construccién de un texto mas
robusto, que absorbiera las demandas y propuestas para
lograr un estandar de calidad en la educacion brasilefa
correspondiente al aprobado en la Conae 2010.

A partir de ello, se elaboraron propuestas de enmien-
das al texto, que fueron ampliamente utilizadas como
subsidios por la sociedad civil y también por los parla-
mentarios de la Camara de Diputados. Asi, integrado
por un grupo amplio y plural de organizaciones, y de
ciudadanos y ciudadanos, se cred el movimiento “PNE
pra Valer!”, coordinado por la Campana. Ademas, las
enmiendas relacionadas con el CAQiy el CAQ, propues-
tas por la Campana, se aprobaron por unanimidad en la
Conferencia Nacional de Educacion 2014, en noviembre
de ese afo.

La aprobacidn del CAQi/CAQ en el Plan Nacional de
Educacién

Luego de la tramitacion e intensa incidencia politica
en el Congreso Nacional, el 25 de junio del 2014 se
aprobd el texto del Plan Nacional de Educacion (Ley
13.005/2014), con la implementacion de CAQiy CAQ 'y
10 % del PBI para la educacion publica. Fue la primera
gran victoria de la sociedad civil en el PNE: la definicion
de la meta de financiamiento relativa al PBI, que, seguin
los lineamientos del PNE, ocupé gran parte del debate
publico en torno al Plan.

El nuevo PNE establecié un régimen detallado de im-
plementacion del CAQI/CAQ. Asi, reglamentd, en no
menos de cuatro de las doce estrategias de la meta
20 del nuevo PNE, las disposiciones constitucionales y
legales sobre el estandar de calidad en materia de fi-
nanciamiento de la educacion publica basica. Las cuatro
enmiendas se incluyeron con base en el texto elaborado
por la Campana Brasilefia por el Derecho a la Educacion,
y se incorporaron a la ley segun lo propuesto por la red.

CAQi/CAQ en el debate internacional
No solo en Brasil se debatio sobre el CAQI/CAQ. Desde

el 2002, la experiencia se ha presentado ante cientos
de activistas de paises de Africa, América Latina, Asia y

Europa. La experiencia CAQI/CAQ llamo la atencion, y
desde entonces atrae el interés de investigadores, acti-
vistas y gerentes educativos de todo el mundo, ademas
de inspirar a varias coaliciones para desarrollar iniciativas
similares.

En el 2006, contribuyendo con este debate internacio-
nal, la Campana Brasilefia por el Derecho a la Educa-
cion, ActionAid Américas y Editora Cortez coeditaron el
libro Educacion en América Latina: derecho en riesgo.
En el 2008, la Campafa Global por la Educacion (CGE)
aplicé una encuesta entre las coaliciones nacionales afi-
liadas a ella y encontré que, para los paises del sur, la
baja oferta de insumos es el principal problema para la
consagracion del derecho a una educacion de calidad.

En el 2010 (15 al 17 de marzo) se llevo a cabo en Bra-
sil el Primer Seminario Internacional de Educacién de
Calidad, al que asistieron representantes de campafas
educativas de 19 paises de Africa, América Latina, Asia,
Europa y América del Norte, con el objetivo de discutir
métodos y procesos que podrian mejorar la calidad de
la educacion. Con el fin de compartir la experiencia y
presentar brevemente la herramienta CAQI/CAQ de la
Campanfa, en la ocasion se lanzo la publicacion Costo de
la Educacion Inicial de Calidad por Estudiante: propuesta
de una Campana Brasilena para el financiamiento de la
educacion de calidad para todos, uno de los puntos mas
destacados del evento. La versién en inglés de CAQI
sirvié de base para que otras coaliciones desarrollaran
investigaciones similares en sus respectivos pafses.

CAQI/CAQ EN LA AGENDA ACTUAL:
DECONSTRUCCIONES POLITICAS, ASFIXIA
ECONOMICA Y VICTORIA DE LA INCLUSION EN EL
NUEVO FUNDEB

A partir del 2015 se intensifico el proceso de actualiza-
cion y discusion colectiva de CAQI/CAQ en Brasil. Lan-
zado en julio de ese afo, el portal www.custoalunoqua-
lidade.org.br incluy6é un simulador de célculo producido
por la Campana, en alianza con los investigadores José
Marcelino Rezende Pinto y Thiago Alves; este simulador
simplificé y anticipd lo que se convertiria en el Simulador
CAQ (SImCAQ).2 En el 2018 se lanzo la publicacion mas
reciente sobre el CAQi/CAQ.

A pesar de los esfuerzos de la Campafia por la demo-
cratizacion e implementacion del CAQI/CAQ, enfrenta-
mos una crisis politica y econémica que ha tenido un

2 https://simcaq.c3sl.ufpr.br/
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impacto intenso en el financiamiento de la educacion
brasilefia. La principal amenaza a los derechos socia-
les en Brasil hoy —que tiene el mayor impacto en el
derecho a la educacion— es la Enmienda Constitucio-
nal 95/2016. Esta EC 95 impone un techo (limite) para
las inversiones en areas sociales durante veinte afos; y
desde su aprobacién, el CAQI/CAQ ha sido asfixiado y
deconstruido. En el 2018, el gobierno interino de Michel
Temer suspendié los debates para su regulaciéon en el
Ministerio de Educacion. En el 2019 fue el turno del
Consejo Nacional de Educacién de vaciar el Dictamen
8/2008 —que fortalecié el CAQI/CAQ—, al quitarle el
nucleo central de parametros y valores de calidad por
estudiante.

En vista de los desafios de la situacion actual, el posible
vehiculo que existia para la incidencia concreta de la so-
ciedad civil en favor de mas recursos para la educacion
publica brasilefa era la inclusién de un mecanismo justo
en la nueva Ley de Fondos destinada a financiar toda la
educacion basica en el pals; esto es, el nuevo Fundeb,
cuya forma actual solo es efectiva hasta el 2020. La EC
95/2016 hace una excepcion a la congelacién en el caso
de complementar la unién a Fundeb.

En los debates sobre el Fundeb sostenidos en el Con-
greso Nacional desde el 2015, la Campafa presentd
estudios y participd activamente.® Luego de cinco afios
de debate, el nuevo Fundeb se aprobd por unanimidad
en el Congreso Nacional, en dos turnos, con la inclusion
del Costo Estudiante-Calidad (CAQ), que ahora es parte
permanente de nuestra Constitucion Federal de 1988.
Momento histérico y también inédito, ya que es la pri-
mera vez en la historia del pais que se constitucionaliza
un mecanismo educativo creado en la sociedad civil.

El texto, aprobado por la Camara de Diputados vy el
Senado Federal, representa un paso decisivo hacia el
adecuado financiamiento de la educacion basica publica
gratuita y de calidad en el pais. Una vez mas, la Cam-
pafa Brasilena por el Derecho a la Educaciéon formuld
argumentos técnicos y politicos consistentes, y coordind
una amplia y decisiva movilizaciéon social, en una accion
victoriosa para mejorar el texto aprobado, que incluyé
todos los puntos propuestos y defendidos.

3 Conoce los detalles de esta historia aqui: https://media.campanha.
org.br/acervo/documentos/Fundeb2020_Historico_2020_08_26_
AtuacaoCampanha_FINAL.pdf .

4 Véanse los puntos en la Carta a la Sociedad Brasilefia del 25 de
agosto del 2020: https://campanha.org.br/noticias/2020/08/25/vito-
ria-da-escola-publica-com-cag-na-constituicao-e-fundeb-permanen-
te-realidade-da-escola-publica-no-brasil-sera-transformada/
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Ahora estamos entrando en un proceso regulato-
rio para el nuevo Fundeb y el Sistema Nacional de
Educaciéon; ambos, pilares para la regulacion e im-
plementacién del CAQ en Brasil. A pesar del gran
triunfo que representd la constitucionalizacion del
mecanismo en el nuevo Fundeb, la crisis dentro de
la crisis generada por la pandemia covid-19 y el man-
tenimiento de lideres y agendas ultraliberales en el
gobierno federal y en el Congreso Nacional apuntan
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