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RESUMO

Entre outubro de 2025 e abril de 2026, o financiamento da educacao
basica brasileira mudou de patamar normativo: a Lei Complementar
n°® 220/2025 instituiu o Sistema Nacional de Educacdo (SNE) e fixou,
pela primeira vez em lei, o Custo Aluno-Qualidade (CAQ) como
referéncia de investimento por aluno da educacao basica; em
seguida, a Lei n° 15.388/2026 aprovou o novo Plano Nacional de
Educacao (PNE 2026-2036), reafirmando o CAQ como parametro de
financiamento. O artigo sustenta que a consagracao legal do CAQ
Nnao encerra o problema, mas o desloca: o “calcanhar de Aquiles” do
novo PNE deixou de ser a omissao regulatoria e passou a ser a
efetivacao operacional do CAQ: a definicdo de seus valores, da
metodologia de calculo, da complementacao da Unido e de sua
compatibilizacdao com o regime fiscal. A partir de revisao sistematica
da literatura sobre financiamento educacional, analise documental
da legislacdao vigente (Constituicao Federal de 1988, Emenda
Constitucional n° 108/2020, Lei n° 14.113/2020, Lei Complementar n°
220/2025 e Lei n° 15.388/2026) e exame de evidéncias empiricas
sobre o gap entre recursos disponiveis e necessarios, o trabalho
reune dados de que as simulacdes do SIMCAQ apontam a
necessidade de elevar o valor aluno-ano em cerca de 19,8% para
atingir padrées minimos de qualidade, de que cada aumento de 10%
no Fundeb per capita se associa a um ganho de um ponto no SAEB
e de que a austeridade posterior a EC 95/2016 reduziu a participacao
federal no MDE de 25,77% para 17,89% entre 2016 e 2021. Mostra,
ainda, que a LC n°® 220/2025, embora estabeleca o CAQ, delega seus
valores e sua metodologia a pactuacao na Comissao Intergestores
Tripartite da Educacao (Cite), subordina o calculo, a cargo do
Ministério da Educacao, ao “regime constitucional e legal de
financas publicas” e nao fixa prazo para o primeiro valor. Conclui-se

que, sem a operacionalizacao tempestiva do CAQ e a vinculacao



efetiva da complementacao federal a padrdes de qualidade, o PNE
2026-2036 corre o risco de repetir o destino de seus antecessores:
um plano cuja arquitetura normativa permanece desconectada da
realidade orcamentaria. O artigo propde agenda de pesquisa e acao
politica para evitar este desfecho.

Palavras-chave: Custo Aluno-Qualidade; Sistema Nacional de
Educacao; Financiamento da educacao; Plano Nacional de

Educacao; Fundeb; Direito a educacao; Federalismo educacional.

ABSTRACT

This article analyzes the central paradox of contemporary Brazilian
educational policy: between October 2025 and April 2026, the
Brazilian legal order took two historically decisive steps:
Complementary Law No. 220/2025 established the National
Education System (SNE) and, for the first time in law, set the
Student-Quality Cost (CAQ) as the reference for per-student
investment in basic education; and Law No. 15,388/2026 approved
the new National Education Plan (PNE 2026-2036), reaffirming the
CAQ as a financing parameter. It is argued, however, that enshrining
the CAQ in law does not close the problem but displaces it: the
structural vulnerability, the “Achilles’ heel” of the new PNE, is no
longer regulatory omission, but the operational realization of the
CAQ, namely the definition of its values, calculation methodology,
federal supplementation, and its compatibility with the fiscal regime.
Based on a systematic review of the literature on educational
financing, documentary analysis of current legislation (Federal
Constitution of 1988, Constitutional Amendment No. 108/2020, Law
No. 14,113/2020, Complementary Law No. 220/2025, and Law
No. 15,388/2026), and examination of empirical evidence on the gap
between available and necessary resources, the study gathers

evidence that SImCAQ simulations point to the need to raise the



student-year value by roughly 19.8% to reach minimum quality
standards, that each 10% increase in Fundeb per capita is associated
with a one-point gain in SAEB, and that austerity after EC 95/2016
reduced federal participation in MDE from 25.77% to 17.89% between
2016 and 2021. It further shows that CL No. 220/2025, although it
establishes the CAQ, delegates its values and methodology to
negotiation within the Tripartite Inter-managerial Education
Commission (Cite), subordinates the calculation, carried out by the
Ministry of Education, to the “constitutional and legal regime of
public finances,” and sets no deadline for the first value. It is
concluded that, without the timely operationalization of the CAQ
and the effective linkage of federal supplementation to quality
standards, the PNE 2026-2036 risks repeating the fate of its
predecessors: a plan whose normative architecture remains
disconnected from budgetary reality. The article proposes a research
and political action agenda to avoid this outcome.

Keywords: Student-Quality Cost; National Education System;
Educational financing; National Education Plan; Fundeb; Right to

education; Educational federalism.

1. INTRODUCAO

Entre outubro de 2025 e abril de 2026, o financiamento da educacao
basica brasileira mudou de patamar normativo. A Lei Complementar
n° 220/2025, sancionada em 31 de outubro, instituiu o Sistema
Nacional de Educacao (SNE), previsto no artigo 214 da Constitui¢cao e
adiado por mais de trés décadas, e, em seu artigo 41, fez algo inédito:
fixou em lei o Custo Aluno-Qualidade (CAQ) como “referéncia de
investimento por aluno da educacao basica, que sera
progressivamente elevado de modo a contribuir para a consecuc¢ao

das metas de financiamento da educacao basica do PNE" (BRASIL,



2025). Meses depois, em 14 de abril de 2026, a Lei n° 15.388/2026
aprovou, sem vetos, o novo Plano Nacional de Educacao (PNE 2026-
2036), com 19 objetivos, 73 metas e 372 estratégias, e reafirmou o
CAQ como parametro de financiamento, fixando a ampliacao do
investimento publico até 75% do Produto Interno Bruto (PIB) no
sétimo ano de vigéncia e 10% ao fim do decénio (BRASIL, 2026;

AMARAL et al., 2024).

Por quase vinte anos, o obstaculo foi a falta de norma. O Custo
Aluno-Qualidade inicial (CAQI), instrumento concebido para
converter o vago “padrao minimo de qualidade” da Constituicao em
parametro objetivo de custeio, nasceu de uma proposta da
Campanha Nacional pelo Direito a Educacao em 2006 e foi acolhido
pela Resolucdo CNE/CEB n° 8/2010, mas nunca saiu do papel
(CARREIRA; PINTO, 2025). As duas leis recentes encerram esse ciclo.
A tese deste artigo € que isso nao resolve o problema; apenas o
transfere. O calcanhar de Aquiles do novo PNE ja ndo é a auséncia
de lei, e sim a distancia entre a lei e o orcamento: a definicao dos
valores do CAQ, da metodologia que os calcula, da complementacao
federal que os sustenta e de sua compatibilidade com o teto de
despesas. Aquiles era invulneravel de corpo inteiro, menos no
calcanhar; o ponto que matou o herdi nao era o maior, mas o

decisivo.

A urgéncia do problema vem de trés frentes que se reforcam. No
plano institucional, a LC n° 220/2025 estabeleceu o CAQ, mas
entregou seus valores e sua metodologia a pactuacao na Comissao
Intergestores Tripartite da Educacao (Cite); o calculo cabe ao
Ministério da Educacao, “de acordo com a metodologia pactuada” e
“‘observado o regime constitucional e legal de financas publicas”

(BRASIL, 2025, art. 41, §2°), e a lei nao marcou prazo para o primeiro



valor. A etapa mais sensivel ficou suspensa numa negociacao
federativa sem data. No plano orcamentario, as simulacdes do
Simulador de Custo Aluno-Qualidade (SImCAQ) ja apontavam, antes
mesmo da nova legislacao, a necessidade de elevar o valor aluno-
ano em cerca de 19,8% para alcancar o patamar de qualidade
(ALVES; PINTO; SONOBE, 2019), enquanto o estudo de Teresina
mostrava o custo real da educacao infantil superando os repasses do
Fundeb sem ainda atingir o projetado pelo CAQI (TAPOROSKY, 2016).
E ha a frente federativa: enquanto o CAQ nao for monetizado e
amarrado a complementacao da Uniao, persistem as desigualdades
regionais e a fragilidade do regime de colaboracao (FARENZENA,
PINTO, 2024).

Sobre tudo isso pesa a austeridade fiscal. O "“teto de gastos” da
Emenda Constitucional n® 95/2016 derrubou a participacdo federal
na Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE) de 25,77% para
17,89% entre 2016 e 2021 (REIS, 2021). O arcabouco fiscal que o
substituiu, instituido pela Lei Complementar n° 200/2023, afrouxou
as regras, mas manteve o aperto (SALA; PIOLLI, 2024), e € esse
aperto que a clausula “observado o regime de financas publicas”
reintroduz no coracao do CAQ. O diagnodstico recorrente da
literatura, de que o pais acumula direitos no papel e carece de
mecanismos que os concretizem (PINTO, 2018; ARAUJO, 2019; ROSS|
et al., 2019), encontra aqui sua expressao mais aguda. O CAQ é a
ponte entre o artigo 206, inciso VII, da Constituicao, a “garantia de
padrao de qualidade”, e o que efetivamente chega a sala de aula.

Uma ponte que agora existe em lei, mas ainda nao tem trafego.

O texto percorre esse argumento por etapas. Comeca pelo
referencial (direito a educacao, padrao minimo, federalismo

cooperativo, financiamento como instrumento de equidade) e



reconstroi os dezenove anos que separam a proposta do CAQI, em
2006, de sua regulamentacao legal, em 2025. Dimensiona em
seguida a lacuna entre o que o Fundeb entrega e o que o CAQ exige,
e confronta a promessa de qualidade com as condicdes reais das
escolas. Examina, entdo, os atores que disputam a implementacao, o
arcabouco fiscal que a constrange e o SNE recém-criado, com sua
capacidade ainda incerta de fazer o CAQ funcionar. Conclui

propondo uma agenda de pesquisa e de acao.

A aposta do texto € direta: regulamentar o CAQ era necessario, mas
nao basta. Sem valores monetizados, metodologia pactuada e
complementacao federal vinculada a padrdes de qualidade, o direito
a educacao de qualidade seguira como letra morta, e o PNE 2026-
2036 repetira o destino dos planos que o antecederam. Nao se trata
de ajuste contabil, mas de uma decisao constitucional e ética sobre

guanto o Brasil leva a sério a escola publica.

2. REFERENCIAL TEORICO: DIREITO A EDUCAGCAO, PADRAO
MINIMO DE QUALIDADE E FINANCIAMENTO COMO
INSTRUMENTO DE EQUIDADE

Quatro eixos sustentam a analise que segue, e eles se amarram
entre si: o direito a educacao como direito fundamental e social; o
padrao minimo de qualidade como seu nucleo irredutivel; o
federalismo cooperativo como o arranjo que deveria efetiva-lo; e o
financiamento como o instrumento que torna a equidade possivel,

ou a inviabiliza.

2.1. Direito a Educacao: Da Retdrica Constitucional a Exigibilidade

Juridica



A Constituicao Federal de 1988 consagrou a educacao como “direito
de todos e dever do Estado e da familia” (art. 205), estabelecendo-a
simultaneamente como direito fundamental (Titulo Il) e direito social
(art. 6°). Esta dupla natureza juridica implica que a educacao nao €
apenas uma aspiracao programatica, mas um direito subjetivo
publico exigivel judicialmente (CURY, 2002). O artigo 208 especifica o
conteudo deste direito, incluindo a “educacao basica obrigatdria e
gratuita dos 4 aos 17 anos de idade” e a “progressiva universalizacao

do ensino médio gratuito” (BRASIL, 1988).

Contudo, a literatura juridica e educacional tem demonstrado que a
mera declaracao formal de direitos € insuficiente para sua efetivacao.
Oliveira e Araujo (2005) argumentam que o direito a educacao no
Brasil caracteriza-se por uma tensao entre universalizagao do acesso
e qualidade da oferta: enquanto as ultimas décadas testemunharam
avancos significativos na ampliacao de matriculas, as condicdes de
ensino permanecem marcadas por profundas desigualdades. Pinto
(2006) demonstra que esta tensao decorre, em grande medida, da
insuficiéncia de recursos financeiros: a expansao quantitativa nao foi
acompanhada de investimento proporcional, resultando em
deterioracao das condicdes de trabalho docente, infraestrutura

precaria e baixa qualidade pedagdgica.

A teoria dos direitos fundamentais, especialmente a partir da obra
de Alexy (2008), estabelece que direitos sociais como a educacao
possuem um nucleo essencial que deve ser garantido
independentemente de restricbes orcamentarias. Este nucleo
corresponde ao “minimo existencial”. o conjunto de condicdes
materiais indispensaveis para uma vida digna. No campo
educacional, o conceito de minimo existencial traduz-se na nocao de

padrao minimo de qualidade, expressamente previsto no artigo 211,



§1°, da Constituicao Federal: “A Uniao [.. exercera, em matéria
educacional, funcao redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacao de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios” (BRASIL, 1988, grifo

NOSSO).

A doutrina constitucional tem debatido intensamente os limites da
chamada “reserva do possivel”, argumento segundo o qual a
efetivacao de direitos sociais estaria condicionada a disponibilidade
orcamentaria. Autores como Sarlet (2007) e Torres (2009) sustentam
gue a reserva do possivel nao pode ser invocada para justificar a nao
garantia do nucleo essencial de direitos fundamentais. Aplicado ao
campo educacional, este entendimento implica que o padrao
minimo de qualidade nao pode ser relativizado por restricdes fiscais:

trata-se de obrigacao constitucional inafastavel (XIMENES, 2014).

2.2. Padrao Minimo de Qualidade: Da Abstragcdo Normativa a
Concretude do CAQi

O conceito de “padrao minimo de qualidade” permaneceu, por
décadas, como clausula constitucional de conteddo indeterminado.
A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), Lei n°
9.394/1996, tentou operacionalizd-lo no artigo 4° inciso IX,
estabelecendo que o dever do Estado com a educacao escolar
publica sera efetivado mediante a garantia de “padrées minimos de
qualidade de ensino, definidos como a variedade e quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento
do processo de ensino-aprendizagem” (BRASIL, 1996). Contudo, a
norma nao especificou quais seriam estes iNsuMos nem como

quantifica-los.



A Campanha Nacional pelo Direito a Educacgao, articulacdao da
sociedade civil criada em 1999, assumiu o desafio de traduzir o
principio abstrato em parametros concretos. Em 2006, a Campanha
lancou a proposta do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQI), definido
como “o valor minimo anual por aluno que define insumos e
condicbes para uma educacao basica inicial em padrao
constitucional de qualidade” (CARREIRA; PINTO, 2007). A
metodologia parte dos insumos de que uma escola precisa para
funcionar com qualidade em cada etapa e modalidade: professores
e demais profissionais bem remunerados, turmas de tamanho
compativel com o trabalho pedagodgico, prédio adequado, material

didatico e formacao continuada (CARREIRA; PINTO, 2025).

Trés tracos separam o CAQIi das abordagens que o precederam. Ele
parte do insumo, nao do resultado: em vez de tomar o gasto atual e
tentar torna-lo mais eficiente, pergunta quanto custa garantir
condicdes dignas de ensino. E progressivo: um piso inicial, a ser
superado pelo Custo Aluno-Qualidade (CAQ), de padrdes mais altos.
E ¢é federativo: reconhece que municipios e estados tém
capacidades fiscais desiguais € que cabe a Uniao, por funcao
supletiva e redistributiva, garantir o minimo em todo o territorio

(PINTO, 2018).

A literatura sobre financiamento educacional tem demonstrado que
o CAQI representa uma inovacao institucional com potencial de
transformar a légica do financiamento educacional brasileiro. Araujo
(2019) argumenta que a adocao do CAQI implicaria mudanca de
paradigma: em vez de distribuir recursos disponiveis segundo
critérios de matricula (légica do Fundeb), o sistema passaria a
calcular os recursos necessarios para garantir qualidade e mobilizar

fontes para atingir este patamar. Farenzena e Pinto (2024)



demonstram que esta mudanca exigiria ampliacao significativa da
complementacao federal, alterando o equilibrio federativo do

financiamento educacional.

2.3. Federalismo Educacional Cooperativo: Regime de

Colaboracao e Responsabilidades Compartilhadas

O arranjo federativo brasileiro atribui competéncias concorrentes em
matéria educacional a Unido, estados, Distrito Federal e municipios
(CF/88, art. 23, inciso V). A Constituicdo estabelece um regime de
colaboracdao entre os entes federados, com divisao de
responsabilidades: a Unidao deve organizar o sistema federal de
ensino e exercer funcao redistributiva e supletiva; os estados e o
Distrito Federal devem atuar prioritariamente no ensino
fundamental e médio; os municipios devem atuar prioritariamente

no ensino fundamental e na educacao infantil (CF/88, art. 211).

A literatura sobre federalismo educacional tem identificado tensdes
estruturais neste arranjo. Abrucio (2010) argumenta que o
federalismo  brasileiro caracteriza-se por fragmentacao e
competicao, em vez de cooperacao efetiva. Arretche (2012)
demonstra que a descentralizacao educacional, intensificada nos
anos 1990, transferiu responsabilidades para municipios sem
correspondente transferéncia de recursos, gerando desigualdades
na capacidade de oferta. Almeida (2005) sustenta que o regime de
colaboracdao permanece como “promessa constitucional nao
cumprida”, dada a auséncia de normas que definam claramente

atribuicdes e mecanismos de coordenacao.

O Fundeb representa a principal politica de coordenacao federativa

no financiamento educacional. Criado em 2006 (Emenda



Constitucional n° 53/2006) e tornado permanente em 2020 (Emenda
Constitucional n° 108/2020), o Fundeb é um fundo de natureza
contabil que redistribui recursos entre estados e municipios de cada
unidade federativa, com complementacao da Unidao para fundos
que nao atingem valor minimo por aluno (BRASIL, 2020a). A
literatura reconhece que o Fundeb avancou na reducao das
desigualdades dentro de cada estado, mas aponta seus limites: a
redistribuicao se da apenas no interior de cada unidade federativa, e
por isso mantém as desigualdades entre estados; o valor minimo
nacional por aluno é baixo demais para garantir qualidade; e a
complementacao da Unido, embora ampliada em 2020, segue

aguém das necessidades (PINTO, 2018; FARENZENA; PINTO, 2024).

Por mais de trés décadas, a auséncia do Sistema Nacional de
Educacao (SNE), previsto no artigo 214 da Constituicdo Federal,
fragilizou a coordenacao federativa. Dourado e Araujo (2024)
argumentavam que o SNE seria o instrumento institucional para
operacionalizar o regime de colaboracao, definindo competéncias,
fluxos de recursos e mecanismos de accountability, e que sua nao
implementacao perpetuava a fragmentacao e dificultava a adocao
de politicas nacionais de financiamento, como o CAQ. Esse vacuo
institucional foi formalmente preenchido apenas em 31 de outubro
de 2025, com a sancdo da Lei Complementar n° 220/2025, que
instituiu o SNE e criou suas instancias permanentes de pactuacao
(BRASIL, 2025). Como se discutira na secao 8, a criacao do SNE altera
os termos do problema, mas nao garante, por si so, a efetivacao do

regime de colaboragcao nem a operacionalizagao do CAQ.

2.4. Financiamento Educacional Como Instrumento de Equidade:

Teoria e Evidéncias



O financiamento publico € o instrumento por exceléncia da
equidade no acesso a oportunidades educacionais. Berne e Stiefel
(1984), em obra classica sobre o tema, distinguem trés dimensoes. A
equidade horizontal trata igualmente os iguais: Mmesmos recursos
para estudantes em situacao semelhante. A vertical trata
desigualmente os desiguais: mais recursos para quem tem mais
necessidade. E a equidade de resultados cobra que todos alcancem
patamares minimos de aprendizagem, qualquer que seja a origem

socioecondmica.

A literatura brasileira tem demonstrado que o financiamento
educacional € marcado por profundas iniquidades. Alves e Pinto
(2011) mostram que o gasto por aluno varia significativamente entre
redes de ensino, regides geograficas e niveis de ensino, com
desvantagem sistematica para escolas rurais, quilombolas e
indigenas. Soares e Alves (2013) demonstram que aproximadamente
80% da variacao de desempenho entre escolas pode ser explicada
pela composicao socioecondmica dos alunos, indicando que o
sistema educacional reproduz, em vez de mitigar, desigualdades

sociais.

Evidéncias empiricas internacionais € nacionais demonstram que o
financiamento adequado € condi¢cao necessaria, embora nao
suficiente, para melhoria da qualidade educacional. Hanushek
(2003), em revisao de estudos sobre a relagao entre recursos e
resultados educacionais, argumenta que o efeito do financiamento
depende de como 0s recursos sao utilizados: investimentos em
qualificacao docente, reducao de tamanho de turma e materiais
pedagogicos tendem a produzir ganhos de aprendizagem. No
contexto brasileiro, Becker (2022) demonstra que um aumento de

10% no valor per capita do Fundeb estd associado a ganho de



aproximadamente 1 ponto no SAEB, com efeitos de
transbordamento espacial (spillover) entre municipios vizinhos.
Silveira et al. (2021) encontram efeitos ainda maiores no ensino
meédio: o Fundeb estaria associado a ganhos de 12,1 pontos em

Lingua Portuguesa e 18,5 pontos em Matematica.

A teoria da justica distributiva, especialmente a partir da obra de
Rawls (1971), fornece fundamento normativo para politicas de
financiamento equitativo. O principio da diferenca rawlsiano
estabelece que desigualdades sociais e econdbmicas sO sao
justificaveis se beneficiarem os membros menos favorecidos da
sociedade. Aplicado ao financiamento educacional, este principio
implica que a distribuicao de recursos deve priorizar estudantes em
situacao de vulnerabilidade, garantindo-lhes condicdes de superar
desvantagens iniciais. O CAQI, ao estabelecer um patamar minimo
de recursos por aluno e prever complementacao federal para entes
com menor capacidade fiscal, operacionaliza este principio de

justica distributiva (XIMENES, 2014).

2.5. Qualidade Educacional Socialmente Referenciada

Dourado, Oliveira e Santos (2007) cunharam a no¢ao de qualidade
socialmente referenciada, que recusa reduzir a qualidade ao
desempenho em testes. Ela depende de fatores extraescolares
(condicao socioecondmica, contexto familiar, capital cultural) e de
fatores intraescolares: infraestrutura, material, razdo aluno/turma,

valorizacao docente, gestao democratica, projeto pedagodgico.

Essa nocao ganhou traducao normativa recente na educacao

infantil com as Diretrizes Operacionais Nacionais para a Qualidade e



Equidade na Educacao Infantil (DONQEEI), instituidas pela
Resolucdo CNE/CEB n°1/2024 e examinadas na secdo 5.1.

Vistas essas bases, o CAQi ndo é um exercicio de calculo de custos. E
a traducao operacional de principios constitucionais (o direito a
educacao, o padrao minimo de qualidade), de um arranjo federativo
(o regime de colaboracao e a funcao supletiva da Unidao) e de uma
exigéncia de justica distributiva: priorizar quem tem menos. Por isso
deixa-lo sem operacionalizacao nunca foi falha administrativa: foi o
adiamento de um compromisso constitucional, e é desse adiamento

que tratam as secdes seguintes.

3. O CAQi E O CAQ: HISTORIA, REGULAMENTAGAO E LACUNAS —
DE 2006 A LEI COMPLEMENTAR N° 220/2025

A trajetoria do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQi) e do Custo
Aluno-Qualidade (CAQ) no ordenamento juridico brasileiro é
marcada por avang¢os normativos sucessivos, separados por longos
periodos de omissao regulatoria, e culmina, em 2025, na primeira
regulamentacao legal do instrumento. Esta secao reconstroi
cronologicamente esta trajetdria, evidenciando que foram
necessarios 19 anos para que a proposicao original do CAQI (2006) se
convertesse em norma juridica de implementacao (Lel
Complementar n° 220/2025) e argumentando que essa conquista,
embora historica, inaugura uma nova etapa de desafios: a da

operacionalizacao efetiva.

3.1. Génese do CAQi: A Proposicdao da Campanha Nacional Pelo
Direito a Educac¢ao (2006-2010)

A proposicao do CAQi emerge no contexto de mobilizacao da

sociedade civil pela efetivacao do direito a educacao. Em 2006, a



Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, articulacao que reune
mais de 200 organizacdes, lancou a metodologia do CAQI como
resposta a indeterminacao do conceito constitucional de “padrao
minimo de qualidade” (CARREIRA; PINTO, 2007). A metodologia foi
desenvolvida por grupo de trabalho coordenado por José Marcelino
de Rezende Pinto e Denise Carreira, envolvendo pesquisadores,

gestores e representantes de movimentos sociais.

A inovacao metodoldgica do CAQI consistiu em inverter a légica do
financiamento: em vez de partir dos recursos disponiveis e
perguntar o que é possivel fazer com eles, o CAQIi parte da definicao
de condicdes adequadas de ensino e calcula quanto € necessario
investir para garanti-las. Para cada etapa e modalidade da educacao
basica, a metodologia especifica o tamanho adequado de turma, a
jornada e a remuneracao de professores e demais profissionais, a
infraestrutura fisica (area construida, instalacdes, equipamentos), os
materiais didaticos e pedagdgicos e a formacao continuada

(CARREIRA,; PINTQO, 2025).

Os valores calculados pelo CAQI revelaram-se significativamente
superiores aos praticados pelo Fundeb. Simulacdes realizadas em
2010 indicavam que o CAQi para 0s anos iniciais do ensino
fundamental seria aproximadamente 40% superior ao valor minimo
nacional do Fundeb (PINTO, 2014). Esta discrepancia evidenciava o
subfinanciamento estrutural da educacao basica brasileira e a

insuficiéncia dos mecanismos redistributivos entao vigentes.

3.2. Incorporacdo Ao Ordenamento Juridico: Resolucao CNE/CEB
N° 8/2010 e PNE 2014-2024



O primeiro reconhecimento oficial do CAQi ocorreu com a aprovacao
da Resolucdo CNE/CEB n° 8/2010, que fixou as Diretrizes Nacionais
para a Educacao Basica. O artigo 5° da Resolucao estabeleceu que “o
Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQI) [..] sera progressivamente
ajustado até a implementacao plena do Custo Aluno Qualidade
(CAQ)" (BRASIL, 2010). A norma determinou que o CAQI deveria ser
“‘definido no prazo de 3 (trés) anos” e “sera calculado com base nos
respectivos insumos indispensaveis ao processo de ensino-

aprendizagem” (BRASIL, 2010, art. 5°, §2°).

Contudo, o prazo de trés anos transcorreu sem que o CAQi fosse
efetivamente regulamentado. A Resolucdao nao especificou os
valores do CAQi nem o0s mecanismos de sua implementacao,
delegando esta tarefa a normas complementares que nao foram
editadas. Configurou-se, assim, o primeiro ciclo de promessa

normativa nao cumprida.

O Plano Nacional de Educacdo 2014-2024 (Lei n° 13.005/2014)
representou novo avanco formal. A Meta 20 do PNE estabeleceu o
objetivo de “"ampliar o investimento publico em educac¢ao publica
de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% do Produto Interno
Bruto (PIB) do Pais no 5° ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% do PIB ao final do decénio” (BRASIL, 2014). A
Estratégia 20.6 determinou a implementacdao do CAQi e,
posteriormente, do CAQ como “parametros para o financiamento da
educacao de todas etapas e modalidades da educacao basica”

(BRASIL, 2014).

A literatura avaliativa do PNE 2014-2024 € unanime em constatar o
fracasso na implementacao do CAQI. Relatérios do Tribunal de

Contas da Uniao (TCU, 2018) e estudos académicos (PINTO, 2018;



ARAUJO, 2019; FARENZENA; PINTO, 2024) demonstram que a
Estratégia 20.6 nao foi cumprida. O Brasil encerrou o decénio do
PNE sem ter regulamentado o CAQI, sem ter atingido a meta de 10%
do PIB (o investimento publico em educacao permaneceu em torno
de 51% do PIB em 2019, segundo dados do INEP) e sem ter
implementado mecanismos efetivos de complementacao federal

baseados em padrdes de qualidade.

3.3. Constitucionalizacido do CAQ: Emenda Constitucional N°
108/2020 e Lei N° 14.113/2020

A Emenda Constitucional n° 108/2020, que tornou o Fundeb
permanente, representou o mais significativo avanco normativo na
trajetéria do CAQ. A EC 108/2020 inseriu o §12 no artigo 212 da
Constituicao Federal, estabelecendo que “a Unido aplicara,
anualmente, em acdes destinadas a educacao basica, parcela da
participacdao no resultado ou da compensacao financeira pela
exploracao de petroleo e gas natural, com a finalidade de
cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art. 214, por
meio de apoio financeiro aos entes federados” (BRASIL, 2020a). O
inciso VI do artigo 214, por sua vez, estabelece como diretriz do PNE
o “estabelecimento de meta de aplicacao de recursos publicos em

educacao como proporcao do produto interno bruto” (BRASIL, 1988,
com redacdo dada pela EC 59/2009).

Mais relevante para os propdsitos deste artigo, a EC 108/2020 inseriu
0 §13 no artigo 212-A, determinando que “o Poder Executivo federal
elaborara e enviara ao Congresso Nacional, até o dia 30 de junho do
segundo ano de vigéncia dos fundos, projeto de lei complementar
dispondo sobre a regulamentacao do paragrafo unico do art. 23 e do

art. 211 desta Constituicao, para dispor sobre a cooperacao federativa



no ambito da educacao” (BRASIL, 2020a). Embora o texto
constitucional ndao mencione explicitamente o CAQ, a doutrina e a
literatura especializada interpretam que esta regulamentacao
deveria incluir a definicao de padrées minimos de qualidade e seus

custos correspondentes (XIMENES, 2021).

A Lei n° 14113/2020, que regulamentou o Fundeb permanente,
reiterou a necessidade de implementacao do CAQ. O artigo 15
estabelece que “o valor anual minimo por aluno definido
nacionalmente constitui valor de referéncia relativo aos anos iniciais
do ensino fundamental urbano e sera determinado contabilmente
em funcao da arrecadacao e das matriculas” (BRASIL, 2020b). O §2°
do mesmo artigo determina que “o valor anual minimo por aluno
devera ser definido até 30 de junho de cada exercicio, para vigéncia
Nno exercicio subsequente, observado o disposto no Custo Aluno-
Qualidade (CAQ), conforme regulamentacao” (BRASIL, 2020b, grifo

NOSSO).

A expressao “conforme regulamentacao” é reveladora: a Lei
reconhecia o CAQ como referéncia, mas delegava sua
operacionalizacdao a normas complementares. O prazo de 30 de
junho de 2022, estabelecido pela EC 108/2020 para o envio do
projeto de lei complementar sobre cooperacao federativa, foi
descumprido em mais de trés anos. Configurou-se, assim, um
segundo e prolongado ciclo de omissao regulatéria, que s6 seria
encerrado em outubro de 2025, com a aprovacao da Lel
Complementar n° 220/2025, resultante da longa tramitacdo do PLP
n° 235/2019, de autoria do Senado, a qual, finalmente, instituiu o SNE

e regulamentou o CAQ, conforme se detalha nos itens 3.4 e 3.5.



3.4. A Regulamentacdo do CAQ Pela LC N° 220/2025: Avanco

Histérico e Suas Lacunas

Em 31 de outubro de 2025, a sancao da Lei Complementar n°
220/2025 encerrou quase duas décadas de omissdo regulatoria. A lei
Nao apenas instituiu o SNE, mas estabeleceu, em seu artigo 41, o
CAQ como “referéncia de investimento por aluno da educacao
basica, que sera progressivamente elevado de modo a contribuir
para a consecucao das metas de financiamento da educacao basica
do PNE" (BRASIL, 2025). Trata-se de mudanca qualitativa: pela
primeira vez, o CAQ deixa de ser clausula programatica e passa a ser
instrumento juridicamente disciplinado, com critérios de calculo

definidos em lei complementar.

O artigo 41, §1°, determina que o calculo do CAQ “sera referido aos
padrées minimos de qualidade da oferta da educacao basica
pactuados, passiveis de monetizacao”, considerando “a definicao de
um conjunto Mminimo de insumos e seus correspondentes custos,
em ambito nacional” e “a variacao de insumos e de custos, de
acordo com a diversidade regional e local de cada rede de ensino”
(BRASIL, 2025). A metodologia do CAQ, portanto, reconhece a l6gica
de insumos consagrada pela proposta original da Campanha
Nacional pelo Direito a Educacao. Os padrdoes minimos de qualidade,
definidos nos artigos 32 a 35, abrangem tanto as condic¢des de oferta
(Jornada escolar minima com extensao progressiva para tempo
integral, razao adequada professor-aluno, formacao e carreira
docente, piso salarial, estrutura fisica com conforto ambiental,
recursos educacionais e tecnologias digitais, e servicos

complementares de apoio ao aluno) quanto o rendimento escolar.



Persistem, contudo, lacunas decisivas. A lei nao definiu os valores do
CAQ nem fixou prazo para defini-los: o artigo 41, §2° atribui ao
Ministério da Educacao o calculo “de acordo com a metodologia
pactuada no ambito da Cite” (Comissao Intergestores Tripartite da
Educacao), “observado o regime constitucional e legal de financas
publicas”, ou seja, a etapa mais sensivel, a monetizacao efetiva e a
fixacao do primeiro valor, foi transferida para a pactuacao federativa
sem cronograma vinculante. Essa mesma clausula sobre o regime
de financas publicas subordina o CAQ ao arcabouco fiscal, o que
pode esvaziar seu potencial de impor patamares de investimento
incompativeis com os limites de despesa vigentes (ver secao 7). E a
vinculaggo com o Fundeb resume-se a considerar as
complementacdes da Unido entre os elementos do CAQ (art. 41, 1),
sem reestruturar a légica redistributiva do fundo. A lei estabelece o

parametro, mas nao garante a fonte de recursos para alcanca-lo.

3.5. O PNE 2026-2036 (Lei N° 15.388/2026): Reafirmacdo do CAQ

Sob Restricao Fiscal

O

Em 14 de abril de 2026, foi sancionada, sem vetos, a Lel n
15.388/2026, que aprovou o novo Plano Nacional de Educacédo, com
vigéncia decenal até 31 de dezembro de 2036. O plano redne 19
objetivos, 73 metas e 372 estratégias e, no campo do financiamento,
prevé a ampliacao progressiva do investimento publico em
educacao até 7,5% do PIB no sétimo ano de vigéncia e 10% do PIB ao
final do decénio, reafirmando o CAQ como referéncia para o
financiamento da educacao basica (BRASIL, 2026). Diferentemente
de seus antecessores, o novo PNE chega a um cenario em que o
CAQ ja dispde de base legal de calculo (LC n° 220/2025), o que

representa avanco institucional relevante.



A analise critica da literatura especializada, contudo, permanece
pertinente. Amaral et al. (2024) demonstram gue a meta de 10% do
PIB ¢é tecnicamente viavel, mas politicamente improvavel no
contexto do arcabouco fiscal vigente. Sala e Piolli (2024)
argumentam que persiste a contradicao que marcou o PNE 2014-
2024 a fixacao de metas ambiciosas de expansao e qualidade sem a
garantia de fontes de financiamento e de mecanismos de
responsabilizacao compativeis com elas. Entidades como a Andes e
setores da Campanha Nacional pelo Direito a Educacao observaram,
ademais, que o novo PNE adia a parte mais robusta do esforco de
investimento para o fim do decénio, o que posterga, na pratica, a

vinculacao efetiva do CAQ a um patamar de recursos.

O risco, portanto, deslocou-se. Nao se trata mais de auséncia de
norma (o CAQ esta regulamentado e reafirmado), mas da
possibilidade de que a regulamentacao permaneca inerte: valores
Nnao monetizados, metodologia nao pactuada em prazo razoavel,
complementacao federal ndao vinculada a padrdes de qualidade e
cronograma de investimento concentrado em um horizonte
distante. Reproduz-se, sob nova roupagem, o ciclo de promessas
constitucionais de eficacia diferida, e reforca-se a tese central deste
artigo: sem operacionalizacao tempestiva do CAQ, o PNE 2026-2036
corre o risco de ser, mais uma vez, um plano de arquitetura

normativa robusta e concretizacao frustrada.

3.6. Balanco Critico: De 2006 a 2025 e os Riscos da Nova Etapa

A reconstrucao cronoldgica evidencia um padrao recorrente:
avancos normativos formais separados por longos periodos de
omissao. O CAQI foi proposto em 2006, reconhecido pela Resolucao

CNE/CEB n° 8/2010, incorporado ao PNE em 2014,



constitucionalizado em 2020 (EC n° 108/2020) e, finalmente,
regulamentado em lei complementar em 2025 (LC n° 220/2025),
sendo reafirmado pelo PNE 2026-2036 (Lei n° 15.388/2026). Foram,
portanto, 19 anos entre a proposta e a regulamentacao legal, e o
Brasil ainda nao dispde de valores oficiais do CAQ, de metodologia
de calculo pactuada na Cite nem de cronograma vinculante para

sua implementacao progressiva.

Os custos dessa eficacia diferida ja se acumulam. No curto prazo,
segue o subfinanciamento: sem CAQ monetizado, 0s recursos
continuam distribuidos pelos valores contabeis do Fundeb, nao pela
necessidade educacional. A exigibilidade do direito permanece
capenga: sem valores oficiais, ainda é dificil responsabilizar um ente
pela ndo garantia do padrao minimo, ainda que os critérios legais da
LC n° 220/2025 deem nova base ao controle externo e ao Ministério
Publico. As desigualdades regionais e sociais resistem enquanto a
complementacao da Unidao nao se atrelar a padrbes de qualidade. E
O proprio PNE corre o risco de se esvaziar, caso suas metas de

qualidade figuem suspensas no ar, sem lastro orcamentario.

A omissao histéorica do CAQ nao foi acidental nem meramente
técnica: refletiu a resisténcia de setores governamentais e
parlamentares em assumir os custos fiscais da educacao de
qualidade. Como argumentam Rossi et al. (2019), a Id6gica da
austeridade fiscal, consolidada com a EC 95/2016 e mantida no novo
arcabouco fiscal, € tensionada pela ampliacdao do financiamento
educacional exigida pelo CAQ. A regulamentacao do CAQ explicita
essa incompatibilidade, e € justamente por isso que a etapa de
operacionalizacao, em que o0s valores serdao monetizados e
confrontados com os limites de despesa, concentra hoje a maior

resisténcia politica.



Este diagnostico fundamenta a provocacao central deste artigo: o
CAQ é o calcanhar de Aquiles do PNE 2026-2036 nao mais por
inexistir em norma, mas porque sua efetivacao operacional, a ponte
entre a lei e o orcamento, permanece como a Vvulnerabilidade
estrutural que pode comprometer todo o edificio normativo recém-

erguido.

4. O FUNDEB E A LACUNA DE FINANCIAMENTO: EVIDENCIAS
EMPIRICAS DO GAP ENTRE RECURSOS DISPONIVEIS E
NECESSARIOS

A analise da lacuna entre os recursos atualmente disponibilizados
pelo Fundeb e os valores necessarios para garantir o padrao minimo
de qualidade definido pelo CAQIi constitui evidéncia empirica central
para a tese deste artigo. Esta secao examina estudos que utilizaram
o Simulador de Custo Aluno-Qualidade (SImCAQ), estudos de caso
municipais e avaliagdes de impacto do financiamento sobre

resultados educacionais.

4.1. Simulagdées com o SImCAQ: a distancia entre o valor aluno-

ano do Fundeb e o CAQIi

O Simulador de Custo Aluno-Qualidade (SImCAQ) é ferramenta
desenvolvida pelo Laboratério de Dados Educacionais, por
pesquisadores da Universidade Federal do Parana, da Universidade
Federal de Goids e da Universidade de Sao Paulo, para calcular o
custo por aluno necessario para garantir condicdes adequadas de
ensino em cada etapa e modalidade da educacao basica (ALVES;
SILVEIRA; SCHNEIDER, 2019). O SImCAQ permite que gestores e

pesquisadores insiram parametros especificos de sua realidade



(tamanho de turma, jornada docente, infraestrutura, materiais) e

obtenham estimativas de custo.

Em nota técnica conjunta, a Fineduca, a Campanha Nacional pelo
Direito a Educacao e o Laboratério de Dados Educacionais (2024)
atualizaram, com o SImCAQ, os valores do CAQI e os compararam
com o valor aluno-ano estimado do Fundeb para 2024. Os resultados
sdo contundentes: seria necessario um adicional de R$ 49,9 bilhdes
de complementacao da Unido para viabilizar o CAQi em 2024, o que
representa um aumento de cerca de 12% sobre os aproximadamente
R$ 408 bilhdes disponiveis as redes publicas naquele ano. A
magnhitude do gap varia conforme a etapa e a modalidade: os
valores do CAQI para creche e pré-escola superam com folga os
fatores de ponderacao vigentes do Fundeb, assim como os da oferta
em tempo integral e os das escolas rurais, nas quais pesa a auséncia

de economia de escala.

Esse gap tem traducao concreta. O adicional necessario, da ordem
de R$ 49,9 bilhdes anuais equivale a cerca de 0,5% do PIB de 2022:
valor significativo, mas perfeitamente viavel em uma economia que

destina cerca de 51% do PIB para educacao (INEP, 2021).

A literatura tem debatido a viabilidade fiscal desta ampliacdo. Araujo
(2019) realizou simulacdes sobre o impacto financeiro da
implementacao do CAQI, demonstrando que sua adocao exigiria
mudanca na logica redistributiva do Fundeb e maior aporte da
Unido. O autor argumenta que a complementacao federal deveria
ser ampliada dos atuais 23% (patamar estabelecido pela EC
108/2020, a ser atingido progressivamente) para aproximadamente
40% dos recursos totais do Fundeb, de modo a garantir o CAQi em

todos os municipios e estados.



Farenzena e Pinto (2024), em analise dos potenciais e limites do
Fundeb para financiar as metas do PNE, argumentam que o
desenho atual do Fundo, embora tenha avancado com a ampliacao
da complementacao federal e a criacdao das modalidades VAAT
(Valor Aluno-Ano Total) e VAAR (Valor Aluno-Ano de Resultado),
permanece insuficiente para garantir o CAQi. Os autores
demonstram que a complementacao VAAT, que visa reduzir
desigualdades entre redes, beneficia principalmente municipios de
estados mais pobres, mas nao alcanca municipios vulneraveis de
estados mais ricos. A complementacao VAAR, condicionada a
resultados educacionais, pode gerar efeitos perversos ao penalizar

redes que atendem populacdes mais vulneraveis.

4.2. Estudo de Caso: O Custo da Educacao Infantil em Teresina

Sales e Sousa (2016) realizaram estudo de caso sobre o custo da
educacao infantil em Teresina (Pl), comparando, pelo método dos
ingredientes, o custo real por aluno em 2012, os recursos recebidos
via Fundeb e os valores projetados pelo CAQIi. Os resultados
evidenciam concretamente a lacuna de financiamento. Os autores
demonstram que o custo da educacao infantil em Teresina foi
superior aos recursos do Fundeb, mas inferior ao projetado pelo

CAQI.

Especificamente, Sales e Sousa (2016) calcularam que o custo
aluno/ano médio efetivo investido pelo municipio em seus centros
municipais de educacédo infantil era de R$ 2.535,23 (valores de 2012),
44 5% acima do valor aluno/ano médio recebido via Fundeb, de R$
1.753,88. O municipio, portanto, precisava complementar com
recursos proprios para cobrir o déficit. Contudo, mesmo esse custo

real permanecia muito abaixo dos valores do CAQI projetados para



2012: R$ 8.288,28 para a creche e R$ 417177 para a pré-escola, em
tempo parcial. A discrepancia indica que, mesmo com esforc¢o fiscal
municipal, as condicdes de oferta permaneciam aquém do padrao

minimo de qualidade.

O estudo de Teresina € particularmente relevante porgue evidencia
a armadilha fiscal em que se encontram municipios brasileiros,
especialmente os de menor capacidade arrecadatoria. Para garantir
o CAQI, estes municipios precisariam ampliar significativamente a
complementacao com recursos proprios, comprometendo outras
areas de politica publica. Alternativamente, precisariam reduzir a
oferta ou aceitar condi¢cdes precarias de ensino. A auséncia de

complementacao federal adequada perpetua esta situacao.

4.3. Evidéncias Sobre o Impacto do Financiamento na Qualidade

Educacional

A literatura empirica tem demonstrado que o financiamento
adequado é condicao necessaria para melhoria da qualidade
educacional. Becker (2022), em estudo economeétrico com painel
espacial de municipios brasileiros, demonstra que um aumento de
10% no valor per capita do Fundeb esta associado a ganho de
aproximadamente 1 ponto no SAEB. O estudo é metodologicamente
robusto, utilizando modelos espaciais que controlam efeitos de
vizinhanca e endogeneidade. Os resultados indicam,
adicionalmente, efeitos de transbordamento (spillover): o aumento
do Fundeb em municipios vizinhos também beneficia o municipio

focal, com ganho adicional de cerca de 3 pontos no SAEB.

Silveira et al. (2021) analisaram especificamente o impacto do

Fundeb no ensino médio, utilizando diferencas-em-diferencas e



analise por quantis. Os autores encontram efeitos ainda maiores: o
Fundeb estaria associado a ganhos de 121 pontos em Lingua
Portuguesa e 18,5 pontos em Matematica no ensino médio. A analise
por quantis revela que os efeitos sao maiores nos quantis inferiores
da distribuicdo de desempenho em Lingua Portuguesa, sugerindo
que o financiamento pode contribuir para reducao de

desigualdades.

Estes achados empiricos sao cruciais para o argumento deste artigo.
Se um aumento de 10% no Fundeb produz ganho de 1 ponto no
SAEB, e se 0 gap entre Fundeb e CAQI € de aproximadamente 19,8%,
a implementacao do CAQI poderia gerar ganho de cerca de 2 pontos
no SAEB, magnitude significativa, considerando que a média
nacional do SAEB nos anos iniciais do ensino fundamental & de
aproximadamente 220 pontos. Mais importante, estes ganhos
seriam distribuidos de forma mais equitativa, beneficiando
especialmente estudantes de municipios mais pobres e escolas

mais vulnheraveis.

4.4, A Reducgdo da Participacao Federal no MDE: Impacto da EC
95/2016

A analise da lacuna de financiamento nao pode ignorar o contexto
de austeridade fiscal que marcou a década de 2010. A Emenda
Constitucional n°® 95/2016, que instituiu o “teto de gastos”, teve
impacto devastador sobre o financiamento federal da educacao.
Reis (2021) demonstra que a participacao federal na Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) caiu de 2577% em 2016 para
17,89% em 2021, uma reducao de quase 8 pontos percentuais em

apenas cinco anos.



Esta reducao ocorreu precisamente no momento em que a
complementacao federal ao Fundeb deveria ser ampliada para
viabilizar o CAQi. A EC 95/2016 estabeleceu que as despesas
primarias da Unidao nao poderiam crescer acima da inflacao por 20
anos, congelando em termos reais o orcamento federal. Como a
arrecadacao de impostos tende a crescer acima da inflacao em
periodos de crescimento econdmico, o percentual da receita

destinado a educac¢ao necessariamente diminuiu.

Essa retracdao nao decorre de escassez absoluta de recursos, mas de
prioridades alocativas, argumento que a secao 7 desenvolve. O pais
opta por destinar recursos crescentes para o pagamento de juros da
divida publica. Em 2021, o Brasil gastou aproximadamente 55% do
PIB com juros da divida, valor superior ao investimento total em

educacao (5,1% do PIB, segundo o INEP).

O novo arcabouco fiscal, instituido pela Lei Complementar n°
200/2023, substituiu o teto rigido por regras mais flexiveis,
permitindo crescimento real de despesas primarias de até 2,5% ao
ano, condicionado ao crescimento da receita (BRASIL, 2023).
Contudo, como argumentam Sala e Piolli (2024), estas regras
permanecem restritivas e incompativeis com a meta de 10% do PIB
para educacao estabelecida pelo PNE 2026-2036. Para atingir esta
meta, seria necessario crescimento anual de aproximadamente 5%
reais no investimento educacional, muito acima do permitido pelo

arcabouco fiscal.

4.5. Um Gap Real, Mensuravel e Evitavel

As evidéncias reunidas nesta secao dizem trés coisas. O gap entre o

que o Fundeb entrega e o que o CAQI exige € real e mensuravel:



cerca de R$ 49,9 bilhdes anuais, ou 12% dos recursos disponiveis em
2024. Ele cobra seu preco na aprendizagem, como mostram os
estudos de impacto do financiamento sobre o SAEB. E ndo nasce de
impossibilidade fiscal, mas de escolhas que pdem o ajuste a frente

dos direitos.

A nao regulamentacao do CAQI, neste contexto, nao € omissao
técnica, mas decisao politica de nao enfrentar as implicacdes
orcamentarias do direito a educacao de qualidade. Ao manter o
CAQi como conceito abstrato, sem valores definidos e sem
mecanismos de implementacao, o Estado brasileiro evita a
responsabilizacao por nao garantir o padrao minimo constitucional.
Esta €, precisamente, a funcao politica da omissao: permitir a
coexisténcia entre retdérica de direitos e realidade de

subfinanciamento.

5. QUALIDADE E EQUIDADE: O QUE O CAQI PROMETE E O QUE O
SISTEMA ENTREGA

A distancia entre a promessa normativa do CAQI e a realidade das
condi¢des de ensino nas escolas brasileiras evidencia a urgéncia de
sua regulamentacado. Esta secao analisa os conceitos de qualidade e
equidade educacional, examina os indicadores utilizados para
mensura-los e demonstra as desigualdades persistentes que o CAQI

poderia mitigar.

5.1. Das Diretrizes de Qualidade Ao Financiamento: O Caso das

DONQEEI

A discussao sobre qualidade educacional no Brasil tem sido
marcada por tensdes entre diferentes concepgcdes. A nocao de

qualidade socialmente referenciada, apresentada na secao 2.5,



influenciou a formulagao das Diretrizes Operacionais Nacionais para
a Qualidade e Equidade na Educacao Infantil (DONQEEI), instituidas
pela Resolucdo CNE/CEB n° 1/2024.

As DONQEEI representam avanco conceitual ao articular direito,
acesso, qualidade e equidade na educacao infantil (BRASIL, 2024).
As Diretrizes estabelecem parametros de infraestrutura fisica (area
por criancga, instalacdes sanitarias, espacos de convivéncia), de razao
adulto/crianca compativel com a pratica pedagdgica de qualidade,
de formacao inicial e continuada dos profissionais, de projeto
pedagodgico atento as especificidades da primeira infancia e de

gestao democratica com participacao das familias.

Contudo, as DONQEEI enfrentam limitacao critica: a auséncia de
definicdao clara sobre os recursos publicos necessarios para sua
implementacao. As Diretrizes estabelecem o que deve ser garantido,
mas nao especificam gquanto custa garanti-lo nem como mobilizar
OS recursos necessarios. Esta lacuna reproduz, no ambito da
educacao infantil, o mesmo problema que afeta o CAQI: a

desconexao entre norma e financiamento.

O CAQI, ao especificar insumos e calcular seus custos, operacionaliza
o0 conceito de qualidade socialmente referenciada. A metodologia do
CAQI traduz principios pedagdgicos (tamanho adequado de turma,
jornada docente que permita planejamento e formacao continuada,
infraestrutura que favoreca praticas diversificadas) em parametros
objetivos de custo. Sem esta tradugao, conceitos como “qualidade” e
“padrao minimo” permanecem como clausulas retdricas, sujeitas a

interpretacdes discricionarias e disputas politicas.



5.2. Indicadores de Qualidade e Equidade: IDEB, SAEB e Suas

Limitagoes

O indice de Desenvolvimento da Educacao Basica (IDEB), criado em
2007, tornou-se o principal indicador de qualidade educacional no
Brasil. O IDEB combina resultados de aprendizagem (proficiéncia
em Lingua Portuguesa e Matematica no SAEB) com taxas de
aprovacao, gerando um indice que varia de O a 10 (FERNANDES,
2007). O indice é calculado para cada escola, municipio, estado e

para o pais, permitindo comparacdes e estabelecimento de metas.

A literatura tem apontado limitacdes técnicas e conceituais do IDEB.
Soares e Xavier (2013) argumentam que o IDEB apresenta problemas
estatisticos: a forma como combina proficiéncia e aprovacao pode
gerar incentivos perversos, Como a aprovacao automatica de alunos
com baixo desempenho para melhorar o indice. Além disso, o IDEB é
uma medida de tendéncia central (média), que nao captura
desigualdades internas: uma escola pode ter IDEB elevado devido
ao bom desempenho de parte dos alunos, enquanto outra parte

permanece com aprendizagem insuficiente.

Mais relevante para os propdsitos deste artigo, o IDEB nao mede
condicdes de oferta, apenas resultados. Uma escola pode ter IDEB
elevado apesar de infraestrutura precaria, se conseguir compensar
com esforco docente extraordinario ou selecao de alunos.
Inversamente, uma escola pode ter IDEB baixo nao por falta de
esforco, mas por atender populacdo em situacao de extrema
vulnerabilidade social. O IDEB, portanto, nao é indicador adequado

para avaliar se o padrao minimo de qualidade esta sendo garantido.



O SAEB (Sistema de Avaliacao da Educacao Basica) fornece
informacdes mais detalhadas sobre aprendizagem, mas tambem
apresenta limitacdes. Franco et al. (2007), em estudo longitudinal
(GERES), demonstraram que aproximadamente 80% da variacao de
desempenho entre escolas pode ser explicada pela composicao
socioecondmica dos alunos. Este achado indica que o SAEB mede,
em grande medida, desigualdades sociais, nao apenas qualidade

educacional.

A andlise de dados do SAEB revela desigualdades persistentes e
sistematicas. Alves e Soares (2013) demonstram que escolas rurais,
quilombolas e indigenas apresentam proficiéncia média
significativamente inferior a de escolas urbanas. Soares e Alves (2013)
mostram que a proficiéncia média de estudantes negros é cerca de
20 pontos inferior a de estudantes brancos, mesmo controlando
nivel socioecondmico. Estas desigualdades refletem, em grande
medida, desigualdades nas condicdes de oferta: escolas que
atendem populacdes vulneraveis tendem a ter infraestrutura mais
precaria, professores menos qualificados e menos recursos

pedagogicos.

5.3. O Que o CAQi Promete: Condi¢coes Adequadas de Ensino para

Todos

A promessa do CAQi € simples de enunciar e cara de cumoprir:
condi¢cdes adequadas de ensino para todo estudante, onde quer que
ele esteja e de onde quer que venha. Ela se traduz em quatro
frentes, e em cada uma a distancia entre o previsto e o existente é

gritante.



Na infraestrutura, o CAQI fixa area minima por aluno, instalacdes
sanitarias, biblioteca, laboratdrios, quadra e espacos de convivio. O
Censo Escolar 2023 (INEP) mostra que s6 45% das escolas publicas
de educacao basica tém biblioteca, 38% tém laboratorio de ciéncias
e 52%, quadra esportiva. O quadro piora no campo, onde apenas 12%

das escolas tém biblioteca e 8%, laboratdrio.

No tamanho das turmas, a metodologia trabalha com tetos: por
exemplo, 20 criang¢as na educacao infantil e 25 nos anos iniciais. A
meédia nacional Nnos anos iniciais € de 22 alunos, mas a média
esconde redes municipais com turmas de 35 ou 40, em que o

trabalho pedagodgico se inviabiliza.

Na valorizagcao docente, o CAQI pressupde remuneracao compativel
com a de outras carreiras de nivel superior, na linha do piso nacional
da Lei n° 11.738/2008, e jornada com um terco de hora-atividade.
Alves e Pinto (2011) mostram que o professor brasileiro ganha, em
meédia, 40% menos que profissionais de escolaridade equivalente;
muitos acumulam escolas para compor a renda, e sobra pouco

tempo para planejar e estudar.

Nos materiais, o parametro prevé livros, consumo, informatica,
material esportivo e cultural. A pesquisa de campo encontra
escassez cronica: professores comprando material do préprio bolso,
escolas sem projetor ou computador em uso, acervos de biblioteca

desatualizados (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005).

5.4. O Que o Sistema Entrega: Desigualdades Persistentes

A realidade das escolas publicas esta longe dessa promessa, e 0s
dados do Censo Escolar, do SAEB e da pesquisa qualitativa

desenham desigualdades que se sobrepdem.



Sao desigualdades regionais: o IDEB 2023 dos anos iniciais vai de 4,9
no Norte a 6,2 no Sul: 1,3 ponto, ou cerca de 30 pontos de proficiéncia
no SAEB, o equivalente a dois anos de escolaridade. Por tras da
diferenca esta o financiamento: Norte e Nordeste tém menor
capacidade fiscal e complementacao federal insuficiente para

compensa-la.

Sao desigualdades de localizacdao: a escola rural fica, nos anos
iniciais, cerca de 0,8 ponto de IDEB abaixo da urbana; escolas
quilombolas e indigenas registram os piores indices, com |IDEB
médio de 4,0, longe da meta de 6,0. Multisseriacao, prédios
inadequados, professores sem formacao suficiente e alta

rotatividade explicam o atraso.

S3ao desigualdades de raca e renda: no SAEB 2021, estudantes
brancos dos anos finais marcam 270 pontos em Lingua Portuguesa
contra 250 dos negros: 20 pontos, um ano de escolaridade.
Controlado o nivel socioeconémico, a diferenca cai, mas nao
desaparece (cerca de 10 pontos), sinal de que o aluno negro carrega
desvantagens que vao além da pobreza: discriminag¢ao, curriculo

eurocéntrico, expectativa docente rebaixada.

E sdao desigualdades dentro da propria escola: modelos multiniveis
mostram grande variacao de desempenho entre alunos de uma
mesma unidade (FRANCO et al, 2007). A escassez de recursos as
agrava: sem professores suficientes nao ha reforco, sem biblioteca

nao ha leitura diversificada, sem laboratdrio nao ha experimento.

5.5. O CAQi Como Instrumento de Equidade

Regulamentar e operacionalizar o CAQ atacaria essas desigualdades

por caminhos que se complementam. Diferenciar os valores por



etapa, modalidade e localizacao dirige mais recursos a quem atende
populacao vulneravel: a educacao infantil, que exige menor razao
adulto/crianca; a educacdo especial, que demanda profissionais
especializados; a escola rural, onerada por transporte e logistica.
Vincular a complementacao federal ao parametro muda a légica do
repasse: hoje a Unidao completa os fundos que nao alcancam o valor
mMinimo nacional, baixo demais para garantir qualidade, ao passo
que, com o CAQ monetizado, a complementacao se calcularia pela
necessidade real de cada rede. E tornar o parametro exigivel da
ferramenta ao controle: sem referéncia objetiva ¢é dificil
responsabilizar um ente pela ma qualidade, mas, com o CAQ
definido, comunidade escolar, conselhos e Ministério PUblico podem
mostrar que determinada escola nao recebe o suficiente e cobrar a

diferenca.

A literatura sobre equidade educacional estabelece que a igualdade
de oportunidades exige tratamento desigual para desiguais: mais
recursos para qguem enfrenta maiores desvantagens (BERNE;
STIEFEL, 1984). O CAQIi operacionaliza este principio ao prever
valores diferenciados e complementacao federal. Sua nao
regulamentacao perpetua a légica inversa: distribuicao de recursos
baseada em critérios politicos e orcamentarios, que tende a

reproduzir desigualdades existentes.

6. PARTICIPAGCAO SOCIAL E CONTROLE DEMOCRATICO: ATORES E
ARENAS NA PRESSAO PELA REGULAMENTACAO DO CAQI

A regulamentacao do CAQI nao €& apenas questao técnica ou
juridica, mas processo politico que envolve multiplos atores e arenas
de disputa. Esta secao analisa o papel dos mecanismos de

participacao social e controle democratico na pressao pela



implementacao do CAQIi, examinando suas potencialidades e

limitacoes.

6.1. Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
(CACS-Fundeb)

A Lei n° 14113/2020 estabeleceu a obrigatoriedade de criacdo de
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
(CACS-Fundeb) em todos os entes federados (BRASIL, 2020b). Cabe
a esses conselhos acompanhar a distribuicao e a aplicacao dos
recursos do Fundeb, supervisionar o censo escolar, examinar
registros contabeis e demonstrativos gerenciais e emitir parecer

sobre a prestacao de contas.

A literatura sobre os CACS-Fundeb (e seus antecessores, 0s
conselhos do Fundef) identifica potencialidades e limitacoes.
Andrade (2014), em estudo sobre CACS em municipios da regiao
metropolitana de Campina Grande (PB), demonstra que os
conselhos ampliaram a transparéncia e a fiscalizacao dos recursos
educacionais. Contudo, o autor identifica limitacdes recorrentes. Os
conselhos costumam depender da propria administracao que
deveriam fiscalizar: funcionam em espacos cedidos pela prefeitura,
com apoio da secretaria de educacao, o que mina sua autonomia. O
acesso a informacao é restrito: nem sempre os conselheiros
recebem dados orcamentarios a tempo e em formato
compreensivel, e a fiscalizacdo se esvazia. Falta-lhes capacitacao
técnica para ler demonstrativos contabeis complexos. E a
representatividade €& baixa, porque a eleicao dos conselheiros

raramente € divulgada, com participagao minguada.



Conceicao e Fialho (2012) argumentam que a efetividade dos CACS
depende de fatores contextuais: capital civico local, tradicao de
participacdao, apoio de atores externos (Ministério Publico,
universidades, movimentos sociais). Em contextos favoraveis, os
conselhos podem exercer controle efetivo e pressionar por
melhorias na gestao educacional. Em contextos desfavoraveis, os
conselhos tornam-se instancias meramente formais, que legitimam

decisbes tomadas pelo Executivo.

No caso do CAQ, os CACS-Fundeb poderiam ter papel decisivo:
solicitar estudos sobre o gap entre os recursos do Fundeb e os
valores do CAQ em sua rede, levar o tema as reunides e aos
documentos do colegiado, articular-se com conselhos de outros
entes para uma pressao coordenada e acionar o Ministério Publico
guando constatarem recursos insuficientes para o padrao minimo. A
literatura, porém, nao registra mobilizacao sistematica nesse sentido,
sinal de que a pauta ainda estd distante do cotidiano desses

conselhos.

6.2. Forum Nacional de Educacao (FNE) e Conferéncias Nacionais
de Educacao (CONAEsS)

O Forum Nacional de Educacao (FNE), criado pela Portaria MEC n°
1.407/2010 e institucionalizado pela Lei n° 13.005/2014 (PNE 2014-
2024), € instancia de articulacao entre sociedade civil e poder
publico para formulacao e acompanhamento de politicas
educacionais. O FNE €& responsavel pela organizacao das
Conferéncias Nacionais de Educacao (CONAEs), realizadas a cada
quatro anos para avaliar o PNE e propor diretrizes para a politica

educacional.



As CONAEs tém sido espacos importantes de debate e proposicao
sobre financiamento educacional. A CONAE 2010 aprovou moc¢ao
defendendo a implementacdao do CAQi e a ampliagdo do
investimento publico em educacao para 10% do PIB. A CONAE 2014
reiterou estas propostas e incluiu a regulamentacao do CAQI entre
as prioridades para o PNE 2014-2024. A CONAE 2024, realizada em
janeiro de 2024, novamente aprovou mocgoes defendendo a
regulamentacao urgente do CAQ e a garantia de financiamento

adequado para o PNE 2026-2036.

Contudo, a literatura tem apontado limitacdes na capacidade das
CONAESs de influenciar efetivamente a politica educacional. Gouveia
e Souza (2015) argumentam que as deliberacdes das CONAEs
frequentemente nao sao incorporadas aos documentos oficiais do
governo. O documento-base da CONAE 2024, por exemplo, defendia
a meta de 10% do PIB para educacao até 2026, mas o PNE aprovado
pelo Congresso estabeleceu prazo de 2034. Além disso, propostas
especificas sobre mecanismos de financiamento, como a
regulamentacao do CAQ, tendem a ser diluidas ou ignoradas no

processo legislativo.

A tensao entre participacao social e decisao politica € estrutural. As
CONAEs sao espacos de deliberagao da sociedade civil, mas nao
possuem poder decisorio: suas propostas precisam ser incorporadas
por governo e Congresso. Em contextos de alinhamento politico
entre movimentos sociais e governo, as CONAEs podem influenciar
a agenda. Em contextos de divergéncia, as CONAEs tornam-se
espacos de resisténcia e denuncia, mas com limitada capacidade de

implementacao.

6.3. Movimentos Sociais e Organiza¢des da Sociedade Civil



A Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, articulagao que
reune mais de 200 organizacdes, tem sido o principal ator da
sociedade civil na defesa do CAQI. A Campanha foi responsavel pela
proposicao original da metodologia do CAQi em 2006, pela pressao
para sua incorporacao ao PNE 2014-2024 e pela mobilizacdo em
torno de sua regulamentacao. A Campanha desenvolveu o SImCAQ,
ferramenta que permite calcular o CAQi para diferentes realidades, e
tem realizado formacdes com gestores, conselheiros e movimentos

sociais sobre financiamento educacional.

Outras organizacdes sustentam a defesa do CAQ. A Confederacao
Nacional dos Trabalhadores em Educacao (CNTE) leva a pauta as
mesas de negociacdao com os governos. A Unidao Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacao (UNDIME) e o Conselho Nacional
de Secretarios de Educacao (CONSED) ocupam posicao ambigua:
reconhecem a importancia do instrumento, mas temem que sua
implementacao gere perdas para alguns entes. A Associacao
Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educacao (FINEDUCA),
por sua vez, redne pesquisadores e produz os estudos técnicos sobre

o CAQ e o financiamento educacional.

A literatura sobre movimentos sociais e politicas publicas associa a
efetividade da mobilizacdao a capacidade de articular coalizbes
amplas, aos recursos organizacionais para produzir informacao
técnica, mobilizar bases e acessar a midia, a abertura de
oportunidades politicas (mudancas de governo, crises que
escancaram janelas) e a forca do enquadramento discursivo, capaz
de fazer a demanda ressoar com valores socialmente difundidos

(TARROW, 2009).



No caso do CAQi, os movimentos socials tém demonstrado
capacidade de articulagdo e recursos organizacionais, mas
enfrentam contexto politico desfavoravel. A hegemonia da
austeridade fiscal, consolidada com a EC 95/2016 e mantida no novo
arcabouco fiscal, limita o espaco para demandas de ampliagdao de
gastos sociais. Além disso, o enquadramento discursivo do CAQI
como ‘“direito constitucional” e “padrao minimo de qualidade”
compete com engquadramentos alternativos, como
“responsabilidade fiscal” e “eficiéncia do gasto publico”, que tém

Maior ressonancia em setores do governo e da midia.

6.4. Ministério Publico e Controle Judicial

O Ministério Publico (MP) tem atuado como ator relevante no
controle do financiamento educacional, especialmente por meio de
INquéritos civis e acdes civis publicas que investigam irregularidades
na aplicacao de recursos do Fundeb. Estudo sobre a atuacao do MP
em Duque de Caxias (RJ) demonstra que intervencdes do MP
podem ampliar a efetividade dos CACS e pressionar por melhorias

na gestao educacional (OLIVEIRA, 2015).

Contudo, sua atuacao esbarra em limites. Tende a ser reativa, movida
por denuncias, em vez de monitorar sistematicamente o
financiamento. Concentra-se em irregularidades formais (desvio de
recursos, descumprimento do percentual minimo) e raramente
guestiona se 0s recursos bastam para garantir qualidade. E enfrenta
dificuldade técnica para avaliar matéria tao complexa, dependendo

de pericias e estudos externos.

No que se refere ao CAQi, o MP poderia desempenhar papel

estratégico ao propor acdes civis publicas exigindo sua



regulamentacao, com base no argumento de que a omissao viola
direito constitucional a educacao de qualidade. Contudo, a literatura
nao identifica acdes deste tipo, sugerindo que o MP nao tem

priorizado esta pauta.

O controle judicial do direito a educacao tem sido objeto de debate
académico intenso. Autores como Cury (2002) e Ximenes (2014)
defendem que o Poder Judiciario deve intervir para garantir o
nucleo essencial do direito a educacao, incluindo o padrao minimo
de qualidade. Outros autores, como Scaff e Pinto (2016),
argumentam que o Judiciario deve ser cauteloso ao interferir em
questdes orcamentarias, respeitando a discricionariedade do
Executivo e do Legislativo. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF) tem oscilado entre estas posi¢cdes, ora reconhecendo a
exigibilidade de direitos sociais, ora invocando a “reserva do possivel”

para limitar intervencdes judiciais.

6.5. Participacao Formal e Participacao Efetiva

A anadlise dos mecanismos de participacao social e controle
democratico evidencia uma tensao recorrente: existéncia formal de
espacos participativos versus capacidade real de influenciar
decisdes. Conselhos, conferéncias, movimentos sociais e Ministério
Publico criam oportunidades para debate e pressao, mas enfrentam
limitacdes estruturais: dependéncia administrativa, informacao

restrita, capacitacao insuficiente, contexto politico desfavoravel.

No caso especifico do CAQi, a mobilizacdo social tem sido
insuficiente para vencer a resisténcia politica a sua regulamentacao.
Esta insuficiéncia ndao decorre de falta de esforco dos movimentos,

mas da assimetria de poder entre atores que defendem o CAQI



(movimentos  sociais, pesquisadores, parte dos gestores
educacionais) e atores que resistem a ele (setores do governo federal
comprometidos com austeridade fiscal, parlamentares alinhados
com agenda liberal, grupos econdmicos que pressionam por

contencao de gastos publicos).

Efetivar o CAQ exigira, portanto, mais do que mobilizacao social:
dependera de uma mudanca na correlacao de forcas, que pode vir
por caminhos distintos. Pela via eleitoral, com a chegada de
governos comprometidos com a ampliacao do financiamento. Pela
via judicial, se o STF reconhecer a exigibilidade do padrao minimo e
cobrar a operacionalizacao do CAQ. Por uma crise educacional (a
pandemia de covid-19 foi exemplo) que exponha a falta de recursos e
abra janela para mudanca. Ou pela pressao internacional de
organismos como Unesco e ONU pelo cumprimento de

compromissos com a educacao de qualidade.

7. O ARCABOUGCO FISCAL COMO OBSTACULO ESTRUTURAL:
AUSTERIDADE VERSUS DIREITO A EDUCAGCAO

A regulamentacao do CAQi enfrenta obstaculo estrutural que
transcende questdes técnicas ou de vontade politica pontual: o
regime de austeridade fiscal consolidado no Brasil a partir de 2016.
Esta secdo analisa como a Emenda Constitucional n° 95/2016 e o
novo arcabouco fiscal (Lei Complementar n° 200/2023) limitam a
capacidade de ampliacao do financiamento educacional e,

consequentemente, inviabilizam a implementacao do CAQI.

7.1. A Emenda Constitucional n° 95/2016: o “teto de gastos” e seus

impactos sobre a educacao



A Emenda Constitucional n°® 95/2016 instituiu o Novo Regime Fiscal,
estabelecendo que as despesas primarias da Uniao nao poderiam
crescer acima da inflacao (medida pelo IPCA) por 20 anos (BRASIL,
20716). O objetivo declarado era controlar o crescimento da divida
publica e recuperar a credibilidade fiscal do pais. Contudo, a EC
95/2016 teve impactos devastadores sobre politicas sociais,

especialmente educacao e saude.

Reis (2021) demonstra que a participacao federal na Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) caiu de 2577% em 2016 para
17,89% em 2021, uma reducao de quase 8 pontos percentuais em
apenas cinco anos. Esta queda ocorreu porque, engquanto as
despesas com MDE foram congeladas em termos reais, a
arrecadacao de impostos cresceu acima da inflagcao, reduzindo o
percentual da receita destinado a educacao. Em valores absolutos, a
Unido deixou de investir aproximadamente R$ 30 bilhdes em
educacao entre 2016 e 2021, comparado ao que investiria se

mMantivesse o percentual de 2076.

Rossi et al. (2019) argumentam que a EC 95/2016 representa escolha
politica que prioriza o ajuste fiscal sobre direitos sociais. Os autores
demonstram que o Brasil possui espaco fiscal para ampliar o
investimento em educagao: a carga tributaria brasileira (cerca de
33% do PIB) € comparavel a de paises desenvolvidos, mas a
composicao dos gastos publicos é regressiva, destinando recursos
crescentes para pagamento de juros da divida (aproximadamente

5,5% do PIB em 2021) e recursos decrescentes para politicas sociais.

O impacto da EC 95/2016 sobre universidades federais foi
particularmente severo. Chaves e Amaral (2016) demonstram que o

orcamento das universidades federais foi reduzido em termos reais,



comprometendo investimentos em infraestrutura, pesquisa e
assisténcia estudantil. Estudos preditivos realizados em 2018
indicavam que, mantido o teto de gastos, as universidades federais
enfrentariam incapacidade de adaptacao ja em 2018, com

investimentos sendo os mais afetados (AMARAL, 2018).

A assisténcia estudantil, programa que garante permanéncia de
estudantes de baixa renda no ensino superior, foi drasticamente
reduzida. Estudos demonstram que o orcamento da assisténcia
estudantil cailu em valores nominais e reais a partir de 2016,
reduzindo a cobertura e o0s valores gastos por discente
(NASCIMENTO; ARCOVERDE, 2020). Esta reducao teve impacto
direto sobre a equidade no acesso ao ensino superior: estudantes de
baixa renda enfrentaram maiores dificuldades para permanecer nas

universidades, aumentando taxas de evasao.

7.2. O Novo Arcabouco Fiscal (LC 200/2023): Flexibilizacao

Insuficiente

Em 2023, o governo federal substituiu o teto de gastos pelo novo
arcabouco fiscal, instituido pela Lei Complementar n° 200/2023
(BRASIL, 2023). O novo regime permite crescimento real de despesas
primarias de até 2,5% ao ano, condicionado ao crescimento da
receita: se a receita crescer menos de 2,5% em termos reais, as
despesas sO poderao crescer até 70% do crescimento da receita; se a

receita crescer mais de 2,5%, as despesas poderao crescer até 2,5%.

O novo arcabouco fiscal € menos restritivo que o teto de gastos, mas
permanece incompativel com a meta de 10% do PIB para educacao
estabelecida pelo PNE 2026-2036. Sala e Piolli (2024) demonstram

que, para atingir 10% do PIB ao final do decénio, seria necessario



crescimento anual expressivo no investimento educacional,
possivelmente acima do permitido pelo arcabouco fiscal (maximo
de 2,5% ao ano), o que se agrava pela concentracao do esforco de
investimento no fim da vigéncia do PNE 2026-2036. Os autores
argumentam que o PNE 2026-2036 e o arcabouco fiscal sao
mutuamente incompativeis: ou o Brasil revisa o arcabouco fiscal
para permitir ampliacdao do investimento educacional, ou o PNE

permanecera como plano retodrico.

Amaral et al. (2024) realizaram simulacdes sobre a viabilidade da
meta de 10% do PIB no contexto do novo arcabouco fiscal. Os
autores demonstram que a meta é tecnicamente viavel (o Brasil
possui recursos para investir 10% do PIB em educacao), mas
politicamente improvavel no contexto atual. Para alcanca-la, seria
preciso um crescimento econémico sustentado acima de 3% ao ano,
alargamento da carga tributaria ou realocacao de recursos de outras
areas, revisao do arcabouco fiscal que admitisse despesa
educacional crescente e, no fim das contas, vontade politica para

colocar a educacao a frente de outras demandas.

7.3. Tensoes Constitucionais: Austeridade Versus Direitos Sociais

A literatura juridica tem debatido intensamente a compatibilidade
entre regimes de austeridade fiscal e direitos sociais
constitucionalmente garantidos. Como exposto na secao 2.1, Sarlet
(2007) e Torres (2009) sustentam que a “reserva do possivel” nao
pode ser invocada para justificar a nao garantia do nucleo essencial

de direitos fundamentais.

Aplicado ao caso da educacgao, este entendimento implica que o

padrao minimo de qualidade, previsto no artigo 211, §1I°, da



Constituicao Federal, ndo pode ser relativizado por restricdes fiscais.
A EC 95/2016 e o novo arcabouco fiscal, ao limitarem o crescimento
de despesas com educacao, criam tensao constitucional: de um
lado, normas constitucionais que garantem direito a educacao de
qualidade; de outro, normas constitucionais que limitam gastos

publicos.

Fernandes et al. (2020) argumentam que a EC 95/2016 promoveu
desvinculacao efetiva entre receitas e MDE, violando o artigo 212 da
Constituicao Federal, que estabelece aplicacao minima de 18% da
receita de impostos da Unido em educacdo. Embora a EC 95/2016
nao tenha revogado formalmente o artigo 212, seu efeito pratico foi

reduzir o percentual aplicado, como demonstrado por Reis (2021).

A doutrina constitucional estabelece que emendas constitucionais
nao podem violar clausulas pétreas, dispositivos constitucionais que
nao podem ser abolidos nem mesmo por emenda (CF/88, art. 60,
§4°). O direito a educacao, embora nao seja explicitamente clausula
pétrea, é considerado parte do nucleo essencial dos direitos
fundamentais, protegido pela clausula pétrea dos “direitos e
garantias individuais” (CF/88, art. 60, §4°, inciso V). Autores como
Scaff e Pinto (2016) argumentam gue a EC 95/2016 viola esta clausula

pétrea ao inviabilizar a efetivacao do direito a educacao.

7.4. Propostas Alternativas: Caminhos para Superar o Impasse

Fiscal

A literatura tem apresentado propostas alternativas para superar o
impasse entre austeridade fiscal e financiamento educacional. Estas

propostas variam em grau de radicalidade e viabilidade politica.



Uma saida € excepcionar educacao e saude do Ilimite de
crescimento das despesas primarias, liberando investimento sem
romper o arcabouco;, sao gastos que se comportam como
investimento de longo prazo, elevam produtividade e crescimento e,
por isso, mereceriam tratamento a parte, embora quem defenda a
austeridade tema que cada excecao corroa a credibilidade do
regime fiscal. Outra é alargar a base tributaria com vinculacao para a
educacao: tributar grandes fortunas, previstas na Constituicao e
nunca regulamentadas, elevar o imposto de renda nas faixas
superiores, tributar dividendos, proposta que esbarra na resisténcia
dos contribuintes de alta renda e do empresariado. Ha também a
realocacao de recursos hoje aplicados em areas menos prioritarias,
como subsidios fiscais e gasto militar, que tropeca nos beneficiarios

do gasto atual e exige negociacao dificil.

O alvo mais ambicioso € o maior item do orcamento: os juros da
divida. Renegociar a divida, reduzir a Selic e rever a politica
monetaria liberaria recursos expressivos, ja que, como registrado na
secao 7.1, o pais gasta mais com juros da divida do que investe em
toda a educacdo (ROSSI et al, 2019). E a saida de resisténcia mais
dura, a do mercado financeiro e da ortodoxia fiscal dentro do préprio

governo.

7.5. A Austeridade Como Escolha Politica

A anadlise do arcabouco fiscal evidencia que a insuficiéncia de
recursos para educacao nao decorre de impossibilidade técnica, mas
de escolha politica. O Brasil possui recursos para investir 10% do PIB
em educacao e implementar o CAQIi, mas opta por priorizar ajuste
fiscal e pagamento de juros da divida. Esta escolha reflete correlacao

de forcas politicas favoravel a setores comprometidos com



austeridade e desfavoravel a movimentos sociais que defendem

ampliacao de direitos sociais.

A operacionalizacao do CAQ, neste contexto, Nnao € apenas questao
técnica de definir valores e mecanismos, mas questao politica de
enfrentar a hegemonia da austeridade. Sem mudanca no regime
fiscal ou sem realocacao significativa de recursos, a implementacao
do CAQ tende a permanecer inviavel. Nao por acaso, a propria LC n°
220/2025 subordina o calculo do CAQ ao “regime constitucional e
legal de financas publicas” (art. 41, §2°). Por quase duas décadas, foi
essa incompatibilidade que sustentou a omissao regulatoria;
monetizar o CAQ explicitara o conflito entre a retdrica de direitos e a
realidade de subfinanciamento, forcando escolhas politicas que o

Estado brasileiro tem evitado.

8. FEDERALISMO EDUCACIONAL E O SNE: DA GOVERNANCA QUE
FALTAVA A GOVERNANCA POR TESTAR

A implementacao do CAQ exige nao apenas recursos financeiros
adequados, mas também arranjos institucionais de coordenacao
federativa. Por mais de trés décadas, a auséncia do Sistema Nacional
de Educacao (SNE), previsto no artigo 214 da Constituicao Federal,
fragilizou a governanca necessaria para operacionalizar o regime de
colaboracao entre Unido, estados e municipios. Esse vacuo foi
formalmente preenchido pela Lei Complementar n® 220/2025, que
instituiu o SNE e criou suas instancias permanentes de pactuacao.
Esta secao reconstroi a fragmentacao federativa historica, analisa a
arquitetura institucional do SNE recém-criado e argumenta que,
embora o SNE forneca agora a moldura institucional para

operacionalizar o CAQ, sua efetividade ainda esta por ser testada.



8.1. Federalismo Educacional Brasileiro: Fragmentacao e

Competicao

O arranjo federativo brasileiro atribui competéncias concorrentes em
matéria educacional a Uniao, estados, Distrito Federal e municipios
(CF/88, art. 23, inciso V). A Constituicdo estabelece um regime de
colaboracdao entre os entes federados, com divisao de
responsabilidades: a Unidao deve organizar o sistema federal de
ensino e exercer funcao redistributiva e supletiva; os estados e o
Distrito Federal devem atuar prioritariamente no ensino
fundamental e médio; os municipios devem atuar prioritariamente

no ensino fundamental e na educacao infantil (CF/88, art. 211).

Contudo, a literatura sobre federalismo educacional tem
demonstrado que este arranjo caracteriza-se mais por fragmentacao
e competicao do que por cooperacao efetiva. Abrucio (2010)
argumenta que a descentralizacao educacional, intensificada nos
anos 1990, transferiu responsabilidades para municipios sem
correspondente transferéncia de recursos e capacidade técnica,
gerando desigualdades na oferta. Arretche (2012) demonstra que a
auséncia de mecanismos de coordenacao federativa resulta em
duplicacao de esforcos, lacunas de atendimento e dificuldades de

implementacao de politicas nacionais.

Almeida (2005) sustenta que o regime de colaboracao permanece
como “promessa constitucional nao cumprida”. A autora aponta trés
obstaculos. Faltam normas que definam com clareza as atribuicoes:
a Constituicao fixa competéncias concorrentes e prioritarias, mas
nao diz o que cada ente deve fazer em concreto. Ha assimetrias de
capacidade fiscal e técnica: municipios pequenos e estados pobres

ndo tém recursos nem expertise para cumprir suas



responsabilidades. E inexistem instancias de coordenacao que

articulem a acao dos trés niveis de governo.

8.2. O Sistema Nacional de Educacao (SNE): Conceito e Trajetoria

O Sistema Nacional de Educacao (SNE) é previsto no artigo 214 da
Constituicao Federal, que estabelece que “a lei estabelecera o plano
nacional de educacao, de duracao decenal, com o objetivo de
articular o sistema nacional de educacdao em regime de
colaboracdo” (BRASIL, 1988, com redacdo dada pela EC 59/2009). O
SNE seria o conjunto de normas, instituicées e mecanismos que
operacionalizariam o regime de colaboracdao, definindo
competéncias, fluxos de recursos, padrboes de qualidade e

mecanismos de accountability.

A proposicao do SNE remonta a Conferéncia Nacional de Educacao
(CONAE) de 2010, que aprovou mocao defendendo sua criagcao. O
documento final da CONAE 2010 previa que o SNE deveria definir as
competéncias e responsabilidades de cada ente, estabelecer
padrdées nacionais de qualidade, criar mecanismos de
financiamento cooperativo, instituir instancias de coordenacao

federativa e garantir a participacao social na gestao educacional.

O PNE 2014-2024 incluiu a criagao do SNE como Meta 20, Estratégia
20.9: “regulamentar o regime de colaboragao entre a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no prazo de 2 anos de
vigéncia deste PNE, prevendo a instituicao do Sistema Nacional de
Educacao” (BRASIL, 2014). Contudo, o prazo de dois anos transcorreu
sem que o SNE fosse regulamentado. A Emenda Constitucional n°
108/2020 estabeleceu novo prazo: o Poder Executivo federal deveria

enviar ao Congresso Nacional, até 30 de junho de 2022, projeto de lei



complementar dispondo sobre a cooperagao federativa no ambito
da educacao (BRASIL, 2020a). Esse prazo também foi descumprido.
A criacao do SNE s6 se concretizaria a partir do Projeto de Lei
Complementar n°® 235/2019, de autoria do Senado, aprovado pela
Camara dos Deputados em setembro de 2025 e convertido na Lei
Complementar n°® 220/2025, sancionada em 31 de outubro de 2025,
quase trés décadas apos a previsao constitucional e mais de trés

anos apods o prazo da EC n° 108/2020 (BRASIL, 2025).

Dourado e Araujo (2024) argumentavam, antes da aprovag¢ao da LC
n° 220/2025, que a ndo implementacdo do SNE refletia resisténcia
politica de setores que temiam perda de autonomia e de recursos:
governadores e prefeitos receavam maior controle federal sobre
politicas educacionais locais, enquanto setores do governo federal
temiam que o SNE exigisse ampliacao de recursos federais para
complementacao de estados e municipios. A conversao do PLP n°
235/2019 em lei complementar superou, no plano normativo, essa
resisténcia historica; resta verificar, porém, se as tensdes distributivas
que retardaram a criacao do SNE por trés décadas nao reaparecerao
na etapa de pactuacao, sobretudo na definicdo da metodologia e

dos valores do CAQ no ambito da Cite.

8.3. SNE e CAQ: De Interdependéncia Potencial a Arquitetura

Instituida

A implementacado do CAQ sempre exigiu o SNE, e a LC n°® 220/2025
passa a responder, no plano normativo, as razdes que sustentavam
essa exigéncia, ainda que reste avaliar sua efetividade. O parametro
pressupde padrdes nacionais de qualidade, que sé um sistema
articulado pode estabelecer e monitorar; a lei (arts. 32 a 35)

determina que esses padrdes sejam pactuados no ambito da



Comissao Intergestores Tripartite da Educacao (Cite) e observados
em todo o territdrio, 0 que estreita o0 espago para interpretacoes

discricionarias sobre o que constitui “padrao minimo de qualidade”.

O CAQ depende, ainda, de complementacao federal para os entes
de menor capacidade fiscal, desenhada de modo a preservar a
equidade sem provocar perdas para quem hoje recebe mais. Aqui a
lei avanca e recua ao mesmo tempo: o art. 33, lll, manda que os
padrdes pactuados “orientarao a definicao da acao redistributiva e
supletiva, técnica e financeira” da Unidao, com prioridade para os
sistemas de desempenho critico (base normativa, em tese, para
amarrar a complementacao a qualidade), mas nao reestrutura o
Fundeb nem cria nova complementacao, limitando-se a considera-la

entre os elementos do CAQ (art. 41, I11).

Monitorar e responsabilizar requer instancias permanentes, que a lei
cria: a Cite, de ambito nacional, e as Comissdes Intergestores
Bipartites da Educacao (Cibes), nos estados (art. 12), cabendo ao Inep
os estudos técnicos que embasarao a metodologia de calculo (art. 13,
VI). A arquitetura de monitoramento, antes inexistente, ganha
previsao legal. Resta a capacitacao técnica dos gestores municipais e
estaduais para calcular custos, planejar orcamentos e executar a
politica, tarefa que o SNE pode coordenar por suas instancias de
pactuacao, evitando a duplicacao de esforcos. O prazo, porém, €
apertado: a lei da aos entes até dois anos para adaptar suas normas
(art. 62) e somente noventa dias para instalar a Cite e as Cibes (art.

63).

Farenzena e Pinto (2024) argumentavam que a auséncia do SNE era
uma das principais razées pelas quais o CAQ nao fora

implementado: sem instancias de coordenacao federativa, ndao havia



espaco institucional para negociar os conflitos distributivos que a
implementacao do CAQ geraria. Com a criagcao da Cite e das Cibes,
esse espacgo passa a existir, mas o conflito distributivo de fundo
permanece. Municipios e estados que hoje recebem mais recursos
temem perdas; os que receberiam mais nao tém, isoladamente,
poder politico para impor mudancas. O SNE oferece, agora, a arena
institucional para mediar esses conflitos;, o desafio se desloca da

criacao da arena para a qualidade das decisdes que dela emergirao.

8.4. Experiéncias de Coordenacao Federativa: Licoes e Limites

Embora o SNE nao tenha sido implementado, existem experiéncias
de coordenacao federativa em areas especificas da politica
educacional que oferecem licdes relevantes. O Fundeb € a principal
experiéncia de coordenacao federativa no financiamento
educacional. Como analisado na secao 4, o Fundeb redistribui
recursos entre estados e municipios de cada unidade federativa,
com complementacdao da Unidao. A literatura reconhece que o
Fundeb avancou na reducao de desigualdades intraestaduais, mas
identifica limitacdes: a redistribuicdao ocorre apenas dentro de cada
estado, mantendo desigualdades interestaduais; o valor minimo
nacional por aluno € insuficiente para garantir qualidade; a
complementacao federal permanece aquém das necessidades

(PINTO, 2018; FARENZENA,; PINTO, 2024).

O Plano de Acdes Articuladas (PAR), criado em 2007, € instrumento
de planejamento e assisténcia técnica e financeira da Unido a
estados e municipios. Por meio do PAR, entes federados elaboram
diagnostico de suas redes, identificam necessidades e recebem
apoio federal para implementar ac¢des. Estudos de caso, como o

realizado em Riachuelo (RN), demonstram que o PAR contribuiu



para melhorias em dimensdes especificas, embora insuficiente
estruturalmente (SILVA, 2016). Contudo, a literatura identifica
limitacdes: o PAR é instrumento de adesao voluntaria, nao
obrigatdria; os recursos federais sao limitados e frequentemente
atrasados; nao ha mecanismos de responsabilizagcao para entes que

nao cumprem o planejado.

O Compromisso Nacional Crianca Alfabetizada, lancado em 2023, é
experiéncia recente de coordenacao federativa para alfabetizacdo. O
programa articula Unido, estados e municipios em torno de metas
de alfabetizacdo, com transferéncia de recursos federais
condicionada a adesao e cumprimento de requisitos. Embora seja
cedo para avaliar resultados, o programa ilustra possibilidades de

coordenacao federativa em torno de objetivos especificos.

Essas experiéncias demonstram que a coordenacao federativa €
possivel e rende resultados, desde que haja objetivos e
responsabilidades bem definidos, recursos federais adequados e
previsiveis, mecanismos de monitoramento e accountability e
instadncias de negociacdo e resolucdo de conflitos. A LC n°® 220/2025
institucionaliza esses elementos por meio da Cite e das Cibes,
criando base permanente para a coordenacao federativa em
substituicao a logica de programas pontuais e de adesao voluntaria,
mas a efetividade dessa base dependera da qualidade das
pactuacdes e da regularidade dos recursos federais, que a propria lei

Nao assegura.

8.5. Criado o SNE, o Desafio é a Implementacao

A analise do federalismo educacional brasileiro evidencia que a

fragmentacao e a  histdrica auséncia de mecanismos de



coordenacao constituiram, por décadas, obstaculo estrutural a
implementacdo do CAQ. Com a criacdo do SNE pela LC n° 220/2025,
o Brasil passa a dispor das instancias institucionais (Cite e Cibes) para
negociar conflitos distributivos, pactuar padrdées nacionais de
qualidade, monitorar a implementacao e orientar a acao
redistributiva da Unidao. A regulamentacao do CAQ e a criagcao do
SNE, antes igualmente postergadas, foram finalmente concretizadas
no mesmo diploma legal, confirmando que sempre foram
interdependentes: o CAQ fornece o parametro técnico para o
financiamento, o SNE fornece a arquitetura institucional para sua

implementacao.

O desafio, contudo, deslocou-se da criacao para a operacao. A
existéncia da arena institucional nao garante o conteudo das
decisdes: a Cite pode pactuar uma metodologia timida, valores
subdimensionados ou um cronograma de implementacao dilatado;
as tensdes distributivas que retardaram o SNE por trés décadas
podem reaparecer na mesa de pactuacao;, e a subordinacao
expressa do calculo do CAQ ao “regime constitucional e legal de
financas publicas” (art. 41, §2°) pode fazer prevalecer o limite fiscal
sobre o parametro de qualidade. Sem vontade politica para que as
novas instancias produzam decisdes a altura do mandato
constitucional, o regime de colaboracdao permanecera como
promessa de eficacia diferida, e o direito a educacao de qualidade

seguira como retodrica parcialmente desconectada da realidade.

9. CONCLUSAO: O CAQ COMO IMPERATIVO CONSTITUCIONAL E
ETICO — AGENDA DE PESQUISA E ACAO POLITICA

Depois de regulamentar o Custo Aluno-Qualidade (CAQ) pela Lei
Complementar n® 220/2025 e reafirma-lo no PNE 2026-2036 (Lei n°



15.388/2026), o Brasil mudou o lugar do problema. O calcanhar de
Aquiles do novo plano nao é mais a falta de lei, e sim a efetivacao
operacional do CAQ. As secdes anteriores sustentam essa leitura por

caminhos que convergem.

9.1. O Percurso do Argumento

A histéoria do instrumento explica o impasse. Proposto em 2006,
acolhido pela Resolucdo CNE/CEB n° 8/2010, inscrito no PNE de 2014,
constitucionalizado em 2020 e enfim regulamentado em lei
complementar em 2025: foram dezenove anos entre a ideia e a
norma. A conquista € real, mas o pais segue sem valores oficiais do
CAQ, sem metodologia pactuada na Cite e sem cronograma
vinculante; o velho padrao de avancos normativos de eficacia
diferida é agora o principal risco. E o subfinanciamento que esse
adiamento perpetua nao é abstrato: as simulacdées do SImMCAQ
apontam a necessidade de elevar o valor aluno-ano em cerca de
19,8%, o estudo de Teresina mostra o custo da educacao infantil
acima do Fundeb e ainda abaixo do CAQI, e a econometria indica
gue cada 10% a mais no Fundeb per capita rende perto de 1 ponto

no SAEB. Dinheiro, aqui, vira aprendizagem.

A precariedade que o CAQ pretende corrigir aparece nos dados:
escolas rurais, quilombolas e indigenas com IDEB sistematicamente
menor, vinte pontos de diferenca entre estudantes brancos e
negros, menos da metade das escolas publicas com biblioteca.
Contra isso, a mobilizacao social (CACS-Fundeb, Férum Nacional de
Educacao, Conferéncias Nacionais, movimentos) abriu espaco de
pressao, mas esbarrou em dependéncia administrativa, informacao
escassa, baixa capacitacao e um ambiente politico adverso. Esse

ambiente tem nome: a austeridade que derrubou a participacao



federal no MDE de 25,77% para 17,89% entre 2016 e 2021 e que, no
arcabouco de 2023, segue incompativel com a meta de 10% do PIB.
A insuficiéncia de recursos nao €& fado técnico; é escolha. Foi
também por isso que o federalismo educacional resistiu por décadas
a se organizar, até que a LC n° 220/2025 instituisse o SNE e suas
instancias de pactuacao, a Cite e as Cibes, no mesmo diploma que
regulamentou o CAQ. Criar a arena, porém, nao decide o que saira
dela, e as tensdes distributivas que adiaram o SNE por trinta anos

podem reaparecer na mesa de negociacao.

9.2. A Tese Central: O CAQ Como Calcanhar de Aquiles do PNE
2026-2036

Dai a tese que sustenta o artigo: regulamentar o CAQ era condicao
necessaria, nao suficiente. Sem operacionalizacao tempestiva
(valores monetizados, metodologia pactuada Nna Cite,
complementacao federal amarrada a padrdées de qualidade), o
direito a educacao de qualidade seguira letra morta, faca o PNE
2026-2036 as promessas que fizer. E ha razdes concretas para temer

esse desfecho.

No plano técnico, universalizar a educacao infantil, ampliar o tempo
integral, melhorar o IDEB e reduzir desigualdades nao cabe nos
recursos hoje disponiveis; enquanto o CAQ nao tiver valor
monetizado e metodologia pactuada, falta a base para calcular o
gue cada rede precisa e distribuir com equidade, e o parametro,
embora inscrito na lei, ndao passa de aspiragcao sem numero. No
plano juridico, ao dotar o “padrao minimo de qualidade” de critérios
legais (arts. 32 a 35) e de um instrumento de calculo (art. 41), a LC n°
220/2025 reforcou a posicdo de conselhos, Ministério Publico e

Tribunais de Contas, mas a exigibilidade s6 se completa quando



houver valores oficiais publicados, pois cobrar judicialmente o
descumprimento de um padrao cujo custo nao foi fixado continua
dificil: a fronteira avancou, nao foi cruzada. E no plano distributivo,
sem CAQ operante a partilha de recursos segue presa aos valores
contabeis do Fundeb e reproduz o que ja existe: redes pobres
ofertando educacgao precaria, Unido sem exercer funcao supletiva
atrelada a qualidade, estudantes de escolas rurais, quilombolas,
indigenas e de periferia recebendo o pior, em afronta ao principio

constitucional da igualdade de oportunidades.

A imagem do calcanhar de Aquiles &, por isso, exata. O PNE 2026-
2036 tem hoje arquitetura mais robusta que a dos planos anteriores
(metas ambiciosas, estratégias detalhadas, CAQ regulamentado,
SNE instituido), mas é vulneravel no ponto que deveria sustenta-lo: a
passagem do parametro legal ao financiamento real. Aquiles era

invulneravel de corpo inteiro; bastou o calcanhar.

9.3. Provocacao Final: Escolha Entre Retdrica e Realidade

O Brasil regulamentou o direito; falta decidir se o efetiva. A escolha
nao é abstrata. Ela se faz no orcamento: quanto vai para a educacao
e quanto vai para os juros da divida; na pactuagao: que metodologia
e gue valores de CAQ a Cite aprova, e quando; no Judiciario: se
reconhece a exigibilidade de um padrao minimo que agora tem
critérios legais; e na politica: se a educacao entra ou nao na lista de

prioridades do governo.

Por quase duas décadas, a omissao regulatdria permitiu ao Brasil
Mmanter a coexisténcia confortidvel entre retdrica de direitos e
realidade de subfinanciamento. A LC n°® 220/2025 retirou essa zona

de conforto no plano normativo. Subsiste, porém, o risco de que a



inércia operacional cumpra a mesma funcao: ao nao pactuar a
metodologia, ao nhao monetizar valores e ao subordinar o CAQ ao
limite fiscal, o Estado pode continuar evitando explicitar o gap entre
recursos disponiveis e necessarios, agora sob a aparéncia de uma
legislacao cumprida. Essa inércia seria funcionalmente Util para
setores comprometidos com a austeridade fiscal e resistentes a

ampliacao de direitos sociais.

E teria custo social elevado: perpetuaria desigualdades educacionais,
comprometeria o desenvolvimento de milhdes de criangas e jovens,
reproduziria injusticas sociais e raciais e fragilizaria a democracia ao
negar educacao de qualidade para todos. A pergunta que este
artigo coloca ao leitor (pesquisador, gestor, conselheiro, militante,
cidadao) é: conquistada a lei, até quando o Brasil adiara a sua

efetivacao?

9.4. Agenda de Pesquisa

A analise abriu mais perguntas do que pdde responder, e algumas
se impdéem como prioridade. Falta uma avaliacao longitudinal do
Fundeb permanente posterior a 2020: painéis com microdados do
Censo Escolar e do SAEB que mostrem se as complementacdes
VAAT e VAAR estao de fato reduzindo desigualdades e melhorando
resultados. Faltam estudos empiricos de custo real por etapa e
modalidade: as simulacdes do SImMCAQ precisam ser confrontadas
com o0s custos observados em escolas que ja oferecem boas
condicdes, o que validaria ou ajustaria os parametros do CAQ. E
preciso investigar os efeitos distributivos no interior de cada estado,
simulando cenarios de implementacao que identifiguem
ganhadores e perdedores e permitam antecipar conflitos. As

condicionalidades de resultado do VAAR pedem escrutinio proprio,



inclusive quanto a efeitos perversos, como o de penalizar redes que
atendem os mais vulneraveis. Programas federais como o PNAE, o
PNATE e o PDDE carecem de avaliacdes de impacto com desenho
quase-experimental que mecam seus efeitos causais. E a
comparacao internacional (o financiamento por necessidade na
Holanda, as formulas de equidade no Chile, a complementacao
federal nos Estados Unidos) pode oferecer licdes aplicaveis ao caso

brasileiro.

9.5. Agenda de Agdao Politica

Ao lado da pesquisa, o artigo propde uma agenda de acao para
quem se compromete com a efetivacao do direito. A mobilizacao
social (Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, CNTE, UNDIME,
CONSED) precisa deslocar a pressao da regulamentacao, ja
conquistada, para a implementacao: cobrar que a Cite aprove em
prazo razoavel uma metodologia de calculo ancorada em padrdes
de qualidade ambiciosos e nos estudos técnicos do Inep, defender a
fixacdao e a publicacao do primeiro valor oficial do CAQ, acompanhar
de perto a montagem da Cite e das Cibes e traduzir o tema para
publicos amplos. O controle externo tem agora instrumento de que
antes carecia: Ministério Publico e Tribunais de Contas podem usar
os critérios legais vigentes (LC n° 220/2025, arts. 32 a 35 e 41) para
exigir a definicao tempestiva da metodologia e dos valores e, se
preciso, responsabilizar o Executivo pela inércia na instalacao das

instancias e na monetizagao do parametro.

No plano legislativo, cabe propor emenda ou lei que excepcione a
educacao do limite de despesas primarias, para que a clausula do
art. 41, §2°, que prende o CAQ ao regime fiscal, ndo esvazie o

parametro, esforco que sé vinga acompanhado de uma narrativa



publica sobre por que a educacao é investimento de longo prazo. A
implementacao do SNE, por sua vez, depende de instalar a Cite e as
Cibes no prazo legal de noventa dias, adaptar as normas dos entes
em até dois anos, fazer as instancias funcionarem com transparéncia
e participacao, e articular SNE, Fundeb e PNE 2026-2036 de modo a
amarrar a complementacao federal a padrdes de qualidade. Convém
fortalecer os espacos de participacao (CACS-Fundeb, Forum
Nacional de Educacao, conferéncias), com autonomia, informacao
tempestiva, formacao de conselheiros e eleicdes transparentes. E €
preciso ampliar o debate publico sobre financiamento, desfazendo a
narrativa que apresenta a austeridade como destino e a ampliacao

do gasto social como irresponsabilidade.

9.6. Palavra Final: O CAQ Como Imperativo Etico

Este artigo argumentou que a efetivacao do CAQ é imperativo
constitucional: decorre de normas constitucionais que garantem o
direito a educacao de qualidade e estabelecem o padrao minimo
como nucleo essencial desse direito, hoje regulamentado pela LC n°
220/2025. Contudo, a efetivacdo do CAQ é também imperativo ético:
trata-se de escolha moral sobre que tipo de sociedade o Brasil deseja

ser.

Uma sociedade que aceita que criangcas de escolas rurais,
quilombolas, indigenas e de periferias urbanas tenham acesso a
educacao em condicdes precarias (salas superlotadas, professores
mal remunerados, infraestrutura inadequada, materiais
insuficientes), enquanto criancas de escolas privadas de elite tém
acesso a educacao de exceléncia, € sociedade que naturaliza a
desigualdade e perpetua a injustica. Uma sociedade que investe

5,5% do PIB em pagamento de juros da divida publica e apenas 51%



do PIB em educacao é sociedade que prioriza o capital financeiro

sobre o desenvolvimento humano.

A regulamentacao do CAQ nao resolvera, por si sO, todos os
problemas da educacao brasileira. A qualidade educacional
depende de multiplos fatores: formacao docente, praticas
pedagodgicas, gestao escolar, participacao das familias, politicas de
equidade. Contudo, o financiamento adequado ¢é condicao
necessaria, embora nao suficiente, para a qualidade. Sem recursos
para garantir infraestrutura adequada, razdo aluno/turma
compativel com boas praticas, remuneracao que atraia e retenha
bons professores e materiais pedagogicos de qualidade, nao ha

como oferecer educacao de qualidade para todos.

O titulo deste artigo, “O CAQ como o calcanhar de Aquiles do PNE
2026-2036", € provocacao deliberada. Mas € também convite a acao.
Se o CAQ ¢é o calcanhar de Aquiles, o ponto de vulnerabilidade fatal,
entdao é também o ponto onde a intervencao € mais urgente e
necessaria. Agora que o parametro foi consagrado em lei, proteger o
calcanhar de Aquiles significa operacionaliza-lo (monetizar valores,
pactuar a metodologia, vincular a complementacao federal) para
gue o PNE 2026-2036 nao repita o destino de seus antecessores e se
torne, efetivamente, instrumento de transformacao da educacao

brasileira.

A escolha estd posta. O Brasil pode tratar a LC n° 220/2025 e o PNE
2026-2036 como conquistas formais, deixando que a inércia
operacional preserve a coexisténcia entre direitos declarados e
direitos negados. Ou pode enfrentar o desconforto da politica real,
operacionalizando o CAQ, ampliando o financiamento educacional,

fazendo funcionar o SNE e assumindo os custos fiscais e politicos da



educacao de qualidade para todos. Esta € a escolha que define nao
apenas o futuro da educacao, mas o futuro da democracia e da

justica social no Brasil.
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