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Resumo

O presente artigo investiga a interacao entre mercado e setor privado na provisao da educagao
no Brasil e suas consequéncias para a reproducdo de desigualdades. Embora a rede publica
ainda seja a principal responsavel pela oferta educacional no pais, reformas recentes,
influenciadas pela Nova Gestao Publica e pelo neoliberalismo, tém introduzido modelos como
vouchers, Escolas Charter, bonus por desempenho e maior autonomia escolar. Nesse contexto,
analisa-se a crescente adogdo de mecanismos mercadologicos e a atuacdo de agentes privados
na formulagao e na implementacdo da politica de educagdo bésica, especialmente por meio de
Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Diante disso, o trabalho examina a suposta superioridade
do setor privado, questionando as justificativas a crescente introducao de elementos de mercado
nas politicas educacionais — especialmente considerando que a ampliagdo do acesso a
educacdo basica no Brasil foi majoritariamente promovida pela rede publica. A alegada
vantagem intrinseca do setor privado se fragiliza quando confrontada com evidéncias que
destacam o peso dos determinantes socioecondmicos no desempenho escolar e os possiveis

efeitos perversos da competicao entre instituigdes sobre a equidade educacional.
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Abstract

This article investigates the interaction between the market and the private sector in the
provision of education in Brazil and its consequences for the reproduction of inequalities.
Although the public network is still the main provider of education in the country, recent
reforms, influenced by the New Public Management and neoliberalism, have introduced models
such as vouchers, Charter Schools, performance bonuses, and greater school autonomy. In this
context, the increasing adoption of market mechanisms and the action of private agents in the
formulation and implementation of basic education policy are analyzed, especially through
public-private partnerships (PPPs). Given this, the article discusses the supposed superiority of
the private sector, questioning the claimings tthat support the growing introduction of market
elements into educational policies—especially considering that the expansion of access to basic
education in Brazil was mainly promoted by the public network. Thus, the alleged advantage
of the private sector weakens when confronted with evidence that highlights the weight of
socioeconomic determinants on school performance and the possible harmful effects of

competition between institutions on educational equity.
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1 INTRODUCAO

A forma predominante de operacionalizagdo da politica educacional, especialmente na
educagdo basica (educagao infantil, ensino fundamental e ensino médio, nos termos da
legislacdo brasileira), ¢ a provisdo dos servigos de forma publica direta pelo Estado. No Brasil,
por exemplo, apenas cerca de 15% das matriculas nos ensinos fundamental e médio ocorre em
escolas privadas®. Apesar disso, a difusdo de reformas pro-mercado e de privatizagdo na
economia e a implementagao da Nova Gestdao Publica (New Public Management) no campo da
administracdo publica deram origem a reformas educacionais que buscavam emular
mecanismos de mercado no ambito da provisao publica ou, mais diretamente, incentivar a
participacdo do setor privado, lucrativo ou nao, na oferta de educagdo publica. Essa orientacao
se operacionalizou de varias formas: através dos vouchers educacionais, das Parcerias Publico-
Privadas (PPPs), das Escolas Charter, do aprofundamento da autonomia escolar, além de
politicas como pagamento de bonus por desempenho a servidores e a chamada “liberdade para
os pais na escolha das escolas”. Nessa chamada “liberdade”, os pais deverao matricular seus
filhos, entre outras possibilidades. Essas iniciativas, muito disseminadas do final dos anos 1980
ao inicio do século XXI, foram objeto de bastante debate e de avaliagdes publicadas. Assim, de
maneira um tanto tardia, esses modelos tém sido atualmente defendidos e até oficialmente
apresentados como politicas no Brasil. Este artigo tratara dessas propostas e de seus supostos e
provaveis efeitos sobre a desigualdade educacional. Diante do exposto, o texto se propde a
trazer para discussdo o sentido dessas reformas educacionais frente a outros graves problemas

que afetam a educagao brasileira.

2 MECANISMOS DE MERCADO E QUASE MERCADO

Como afirmado acima, a provisdo publica direta de educacdo realizada por meio de escolas
publicas tem sido o meio predominante de operacionaliza¢do da politica publica de educagao
basica no Brasil e no mundo. No entanto, ndo € o unico meio e, nas ultimas décadas, houve o
surgimento de varias iniciativas de incorporagdo do setor privado ou de mecanismos que
emulam o mercado como componentes da politica educacional. Isso se deve a fatores diversos.
Primeiro, as mudangas mais globais do ponto de vista ideoldgico — a ascensdo do chamado
“Consenso de Washington” nos anos 1990 e seus correlatos em termos de gestdo e de politicas

publicas, notadamente a Nova Gestdo Publica — que levaram a difusdo de diversos modelos

5 Na educagdo infantil, a expansdo plblica foi mais tardia e ainda estd em curso. Com isso, a rede privada

responde por cerca de um tergo das matriculas em creches e 21% das matriculas em pré-escola.
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de reforma educacional baseados em competi¢do, parceria, privatizagdo, incentivos por
desempenho, quase-mercados etc. Em segundo lugar, as mudangas na oferta de novos modelos
de provisao e gestdo se combinaram com um aumento da demanda por inovagao educacional,
decorrente da complexificacdo e diversificagdo do escopo, dos objetivos educacionais ¢ da
necessidade de expansao educacional combinada com a imposi¢ao de politicas fiscais restritivas
nos paises em desenvolvimento. Em terceiro lugar, ao patrocinio de varias agéncias
multilaterais (Organizacgao para Cooperagao ¢ Desenvolvimento Econdmico — OCDE, Banco
Mundial, Banco Interamericano), think tanks e de grandes fundacdes globais do terceiro setor
que associaram seus projetos de apoio educacional internacional financeiro, mas também de
assisténcia técnica e formagao, a essa abordagem das reformas educacionais. E, finalmente, ao
fato de que, em varios paises (inclusive no Brasil), diversos agentes econdmicos enxergaram
no setor educacional, e, sobretudo, na oferta publica de educagdo um possivel, e ainda pouco
explorado, nicho de mercado assegurado pela escolaridade obrigatoria e com financiamento
assegurado pelos recursos publicos disponibilizados e passaram a atuar por meio de /obby,
capacidade de vocalizagdo e certos tipos de soff power para influenciar a agenda educacional e
impulsionar a progressiva incorporacdo de mecanismos e provedores privados como

componentes da politica de educacdo basica.

A participacao dos provedores privados e de mecanismos oriundos desse setor ¢ hoje bastante
variada e disseminada. Em um esfor¢o de sistematiza¢do que se tornou referéncia importante
no debate, o Banco Mundial propos uma abordagem em que as distintas formas de participagao
do setor privado na politica educacional poderiam ser organizadas em um continuum que iria
de baixa ou nenhuma relevancia do setor privado — toda a educagdo sendo ofertada por meio
de provisdo publica direta — até incorporacao intensa dos provedores privados — politica de

vouchers educacionais, por exemplo. A Figura 1 expressa essa abordagem.
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Figura 1: O continuum da Parceria Publico-Privada na educagéo
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Fonte: Banco Mundial.

3 PARTICIPACAO DE ORGANIZACOES PRIVADAS PARA QUE?

Apesar das acesas controvérsias sobre os principios e os efeitos previsiveis da
participacao privada na educacgado publica, ¢ bem mais raro encontrar, para além de afirmagdes
genéricas e de selecdo pouco criteriosa de casos e evidéncias, um debate mais sistematico sobre
o que se pretende alcancar com as PPPs e de que forma se acredita que os modelos adotados
promoveriam os objetivos buscados. Ao se debrucar sobre esses temas, o que se observa ¢ que

a adocdo desses arranjos responde a motivacdes € a supostos também muito diversos, como

apontam Zancajo et al. (2021). Esses dados estdo sintetizados no Quadro 1 abaixo.
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Quadro 1:  Tipologia de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) para provisdo educacional baseada no objetivo
dominante da politica

Crobjetivo de garantir a lberdode de ensino aparece como o
Liberdade de principal impulsionador do financlamento publico de escolas Australia, Dinomarca
Instrugao privadas. Frequentemente, o objetivo original era garantir vm e Franga
certo nivel de apolo estatal as escolos confessionals,

Baigico
« O principal objetive da politica e garantir a liberdade de ensino, (comunidades
Liberdade de mas garantindo a eguivaléncia entre escolas publicas e privodas froncesas e
Instrugto com subsidiodas. flamencas), Espanha,
equivaléncia « Em muttos casos, o objetivo original era Incorporar institulgdes Inglaterra (escolas
religiosns oo "sistema poblico™. religiosas), Paises
balxos e Iffanda.
« As escolos privadas subsidicdas surglram como consequancia de
ab 50 reformas (deokbgicas) pro-mercado. Emboro esse tipo combine
g i objetivos politicos de outros tipos. sua caracteristica distintiva e o Chile e Suecia
objetivo (Iniclal) de promover a competicao como melo de
meihorar a eficacia e a equidade.
. Avtonomia como principal motor de eficiencia, Inovacao e
promocao do equidade. Canada (CS-
A » Nowvas modalidodes de escola sao vislumbrodas como melos para Alberta), Ingloterra
seperar o folto de outonomia dos  escolos  publicos. | (Acodemiles and Free
Frequentemante, esse tipo pode ser considerado uma segunda schools).
geracao (ou a segunda melhor) de politicas pro-mercado.
« Fornecedores privados subsidiodos ou outras formas de PPPs,
como escolas charter, sao0 adotados para responder a expansao
do ensino fundamental ou medio.
» Escodos privadas subsidiodos visam complementar o escassez da
ml escolas publicas ou "preencher a locuna” em Greas gue © Governo Cmm;;]ﬂul{dlféﬂu'

ndo consegue otender odequadamente.

Regulomentagoes relotivamente frocas em guestoes como
mensalidodes odiclionals ou admissoes seletivas, bem como
problemoas de flscalizagqo.

Fonte: Adaptado e traduzido de Zancajo ef al. (2021).

Como se depreende do quadro, a incorporagao do setor privado a educagao publica responde a
logicas bastante variadas. Em alguns casos, o objetivo declarado ¢ aumentar a variabilidade da
oferta a partir da suposi¢do de que a entrada de entidades privadas ensejaria maior diversidade
curricular, de énfases e de abordagens. De fato, na origem, a ado¢ao desses modelos responde
ao objetivo de proporcionar apoio publico (especialmente financeiro) ao setor privado de

natureza confessional, incorporando-o a politica educacional.

Dessa forma, a participagdo privada no setor publico respondeu ao objetivo de expandir mais

rapidamente a cobertura do sistema educacional, orientada para a universalizagdo ou a
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democratizacdo do acesso a educacdo. A logica ¢ a de que mecanismos que permitem utilizar a
capacidade instalada do setor privado para promover o acesso, sem ter que lidar com os custos
de instalacdo de infraestrutura e de recrutamento de pessoal, bem como com os prazos que a
ampliacdo da oferta e da infraestrutura publica exigem, viabilizariam uma maior ¢ menos
custosa expansao do atendimento educacional da populagdo. Ha varios exemplos dessa
estratégia, como ocorreu com a educagdo basica na Espanha pos-franquismo. No Brasil, a
permissao para custeio de creches comunitarias com recursos do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb) ou do Programa Universidade para Todos (ProUni), no caso do ensino superior,
também sdo exemplos dessa estratégia. Entretanto, no caso dos niveis fundamental e médio de
ensino, o Brasil ndo apresenta atualmente lacunas severas de cobertura, mas ha problemas
localizados e uma iniquidade na distribuicdio da oferta, que ¢é precaria, demandando

investimentos maiores na oferta publica e ndo financiamento publico ao setor privado.

Em outros casos, o objetivo principal estd vinculado a suposicdo, ja exposta no inicio desta
publicacdo, de que a introdugdo do setor privado e de mecanismos de mercado no sistema
publico de educagao, por meio de provedores privados, incorporados de maneiras variadas,
poderia ampliar a competicdo e a accountability da oferta, produzindo como consequéncia a
melhoria do desempenho médio da educagdao. Como geralmente se fundamenta em supostos
microecondmicos, o parametro predominante para avaliar desempenho aqui € a nogdo de
eficiéncia econdmica, havendo pouco mais do que mengdes protocolares aos efeitos sobre a
dimensdo de equidade educacional. Ressalta-se que, mesmo que nem sempre conste
diretamente dos documentos oficiais, o discurso associado a defesa desse tipo de politica tem
também um forte componente ideoldgico, frequentemente se apoiando, de maneira explicita ou
ndo, em uma suposta superioridade intrinseca do setor privado na producao de bens e servicos,
conforme também exposto anteriormente neste texto. De forma geral, esta tem sido a motivacao
mais aludida no Brasil, juntamente com mengao a ideia de que a participagao privada conferiria

maiores autonomia, flexibilidade e agilidade a gestdo educacional.

Pensando nos modelos mais comuns de PPP na educagdo, os subsidios as escolas privadas
ocupam uma posi¢cdo intermediaria no continuum apresentado na Figura 1, enquanto as

chamadas Escolas Charter® poderiam estar situadas tanto na categoria "contrato com escolas

¢ Escolas charter sdo escolas privadas financiadas pelo setor publico sob condigdes que variam muito entre
diferentes localidades, geralmente com menos restrigdes e regras burocraticas do que as escolas publicas (Nathan,
1996, p. 11). E, portanto, uma escola privada que opera sob um contrato especifico (o contrato charter) entre quem
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privadas" quanto na categoria "gestdo privada de escolas publicas". Ao observar o debate
brasileiro sobre a participacdo do setor privado na politica publica de educagdo basica a partir
do esquema acima, constata-se que as escolas privadas sempre existiram e, se nao sao
diretamente beneficiadas por recursos publicos, os gastos educacionais privados das familias
sao descontados, até um limite, do imposto de renda de pessoas fisicas. Além disso, as
institui¢cdes de educagdo privadas frequentemente contam com isenc¢des tributarias de varias

ordens.

Ao lado da oferta privada de educagdo, mais recentemente observa-se o surgimento de
propostas e experiéncias direcionadas a adocdo de mecanismos com diferentes formas de
contratacdo de entes privados — empresas ou entidades supostamente sem fins lucrativos —
para gestao de escolas publicas e, em menor medida, contratos com escolas privadas para oferta
de vagas. H4 também, nos setores mais fortemente privatistas ou alegadamente liberais, a defesa
frequente da adogdo de vouchers educacionais de maneira sistematica, o que chegou a constar
de uma das erraticas proposi¢cdes do governo Bolsonaro para a area. No entanto, até o momento,
nao ha registro de experiéncias em escala maior da ado¢do de vouchers como instrumento

predominante de provisdo educacional.

Portanto, como se discutiu, o repertorio de incorporagdo do setor privado a politica de educagao
publica ¢ bastante variado e tem gerado um intenso debate no mundo, em termos de sentidos e
valores basicos da oferta educacional. No caso da oferta de educago basica no Brasil, em que,
com exce¢ao da educagdo infantil, a cobertura ja se encontra bastante universalizada — embora
0 acesso € a conclusdo permanegam um desafio — e € majoritariamente publica, os efeitos dos
modelos de incorporagdo privada sobre equidade e eficiéncia sdo de particular interesse. Isso
sera desenvolvido ao longo deste texto, que tratard com mais énfase a questdo do ponto de vista

da equidade.

4 PUBLICO E PRIVADO NA EDUCACAO BRASILEIRA

No ensino superior do Brasil, o setor privado é predominante na oferta de vagas e a politica
educacional para esse nivel de ensino inclui distintas modalidades de subsidio, financiamento

e oferta de bolsas para estudantes, a exemplo do ProUni, do Fundo de Financiamento Estudantil

gere a escola (pais, professores, uma empresa com fins lucrativos ou uma organizagdo ndo governamental) e quem
regulamenta o sistema (nos EUA geralmente o distrito escolar ou governo estadual) (Louzano; Simielli, 2020).
Um elemento-chave para a compreensdo das escolas charter e seu impacto no desempenho do aluno e na equidade
educacional ¢ avaliar o tipo e o grau de responsabilidade exigidos das escolas por parte do governo (Miron; Nelson,
2002; Bulkley; Fisler, 2003; Shober; Manna; Witte, 2006) (Carnoy; Simielli, 2022, p.1).
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(Fies), das isengoes ¢ das restitui¢des tributarias. Com relagdo a educagdo basica, de nivel
obrigatorio, desde os anos 1930, a op¢do do sistema educacional tem sido a de orientar os
recursos publicos para a constituicdo de uma rede publica, universal e inclusiva de educagao,
ofertada a partir dos niveis subnacionais de governo. Ha boas razdes historicas, normativas e

politicas que corroboram essa op¢ao, mas que nao ha como discutir no ambito deste documento.

E importante ressaltar duas consequéncias dessa opgdo para os dias de hoje. A primeira delas ¢
que a expansao da educacdo basica foi impulsionada pela combinagdo de trés elementos: a)
vinculacdo de recursos or¢amentarios para a educac¢ao que atingem valores absolutos e relativos
bastante significativos; b) escolaridade obrigatoria (inicialmente de 7 a 14 anos, expandindo-se
progressivamente até incluir as faixas etarias tedricas de toda a educacao basica); c) restricdes
bastante significativas a destinacdo de recursos educacionais publicos para instituicdes
privadas. A segunda ¢ que, ndo sem problemas e dificuldades, criou-se uma ampla e
capilarizada rede de escolas publicas de ensino fundamental ¢ médio que sustentou a
universalizacdo do acesso ao ensino fundamental (ainda que ndo sua conclusdo) e a ampliagao
muito significativa (um atraso ainda maior) da oferta de ensino médio, de maneira que, salvo
problemas localizados e de qualidade, o Brasil ndo apresenta hoje lacunas importantes de
cobertura nesses dois niveis, mesmo que acesso, permanéncia e qualidade continuem sendo
desafios. Os Graficos de 1 a 4 mostram estes dois pontos: a) uma elevada cobertura do ensino
fundamental e do médio (este ainda com problemas de acesso, mas bem menos de cobertura ou
de oferta de vagas); b) a grande e persistente predominancia da rede publica na garantia da

oferta educacional nos niveis fundamental e médio.

Grafico 1: Frequéncia escolar da populacdo de até 5 anos de idade — Brasil — 2016-2022

100.0 0.0 91.5 922 92.7 .

90.0 P — g

80.0

70.0

60.0

50.0 . _

40.0 30.3 32.7 34.1 35.5 360
: ; — i

30.0 ——0 —

20.0
10.0
0.0
2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

—+—0a3anos —®—4eb5anos

Fonte: Inep (2023).
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Grafico 2: Frequéncia escolar da populagio de 6 a 10 anos de idade — Brasil — 2016-2023
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Grafico 3: Frequéncia a escola da populagdo de 11 a 14 anos de idade — Brasil — 2016-2023
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Grafico 4: Frequéncia escolar da populagdo de 15 a 17 anos de idade — Brasil — 2016-2023
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Os Graficos de 1 a 4 mostram a elevada cobertura do ensino fundamental e do médio (este ainda
com problemas de acesso, mas bem menos de cobertura ou oferta de vagas). Ja os Graficos 5 e
6 evidenciam a mencionada predominancia da rede publica na garantia da oferta educacional

nos niveis fundamental e médio.
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Grafico 5: Evolugdo das matriculas nos anos iniciais do ensino fundamental por dependéncia administrativa —
Brasil — 2019-2023
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Grafico 6: Evolucdo das matriculas nos anos iniciais do ensino médio por dependéncia administrativa — Brasil
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No ambito da educagdo bésica, a educagdo infantil (creche e pré-escola) ¢, até certo ponto,
excecdo a esse modelo. A conformagdo da oferta nesse nivel ocupou historicamente uma
posicdo ambigua entre o cuidado, a assisténcia e a educacdo, e, assim, sem obrigatoriedade e
vinculacdo de recursos, a cobertura tornou-se insuficiente, desigual e dividida entre oferta

estatal, filantropica e, mais estritamente, de mercado. Sua incorporagdo e institucionalizagio
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tardia como parte da educagdo basica s6 se efetivou nos anos 2000, a partir da vigéncia do
Fundeb que incluiu esse nivel na partilha dos recursos vinculados, da normatizacdo das
responsabilidades municipais na oferta e de sua inclusdo na escolaridade obrigatoria. Para lidar
com esse legado historico € com os graves problemas de cobertura nesse nivel, a opgdo foi
permitir que, na educagdo infantil, sob certas condi¢des, as institui¢des privadas filantropicas
conveniadas com as prefeituras pudessem se beneficiar dos recursos do Fundeb em seu

financiamento. Essa trajetoria esta expressa nos Graficos 1, 7 e 8.

Grafico 7: Evolugdo das matriculas em creche por rede de ensino — Brasil — 2019-2023
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Grafico 8: Evolucdo das matriculas em pré-escola por rede de ensino — Brasil — 2019-2023
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Como esclarecido nos Graficos 1, 7 ¢ 8, apesar da tendéncia de expansao, ainda ha um
significativo problema, ndo apenas de acesso, mas também de cobertura na educacao infantil,
que ¢ maior ainda no caso das creches, cujo acesso ainda se encontra em 36%, bastante distante

da meta de 50% estabelecida no Plano Nacional da Educacao (PNE).

Assim, no que se refere especificamente a educagao basica brasileira, nos niveis fundamental e
médio, os esfor¢os de universalizacdo da cobertura se deram sobretudo por meio da rede
publica, que hoje atende a maioria das matriculas. Ainda existem problemas de acesso,
permanéncia e conclusdo, mas os problemas de cobertura nesses dois niveis sdo pontuais e se
referem a regides que dificilmente seriam de interesse do setor privado. Ja na educagdo infantil,
especialmente nas creches, ha ainda problemas de cobertura e de acesso da rede publica. No
entanto, neste nivel, justamente por isso e pelo papel historico do setor filantropico e
comunitario na oferta, o subsidio e o financiamento publicos de entidades ndo governamentais
jé se encontram regulamentados. Todas as redes publicas ainda padecem de graves problemas
mais ou menos generalizados de precariedade ou, ao menos de qualidade da oferta, tanto de

infraestrutura quanto de recursos humanos, docentes e niao docentes.

Apesar disso, como mencionado anteriormente, t€ém se disseminado em diversas redes publicas
de educacdo bésica no Brasil iniciativas que envolvem diferentes formas de concessdo ou
subsidio as organizagdes privadas na gestdo da educacao publica. O Movimento Todos Pela
Educacdo (2024) sumariza as principais politicas de subsidios publicos as organizagdes
privadas na gestdo da politica de educagdo basica publica desenvolvidas ou propostas

recentemente no Brasil e suas caracteristicas centrais, cuja sintese consta do Quadro 2.
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Quadro 2: Caracteristicas dos principais casos de parceria entre o setor publico e o setor privado na educagdo

brasileira
Projeto Modelo da Contempla Inclui Inclui Parceiro pode
parceria construcdode | servicosnio servicos contratar
unidades? pedagégicos? | pedagégicos? | professores?

Inova BH PPP Sim Sim Nao Nao
IPPPs CEU e Sao Mateus- PPP Sim Sim Nao Nao
ISME/SP
[INovas Escolas - Seduc/SP PPP Sim Sim Nao Nao
IRequalificacdo das PPP Nao Sim Nao Nao
lescolas - Seduc/RS
[Parceiro da Escola- PPP Nao Sim Nao Sim
ISeed/PR
[Projeto Somar - SEE/MG MROSC Nao Sim Sim Sim

Fonte: Todos Pela Educagao (2024).

Notas: BH: Belo Horizonte; CEU; MG: Minas Gerais; MROSC: Marco Regulatério das Organizagdes de
Sociedade Civil; PR: Parana; PPP: Parceria Publico-Privada; RS: Rio Grande do Sul; SP: Sao Paulo; Seduc; Seed;
SME: Secretaria Municipal de Educacao.

Como se observa no Quadro 2, os modelos e os componentes da oferta e da gestdo apresentam
combinacdes variadas, com predominancia de desenhos que incluem, entre as atribui¢cdes do
parceiro privado, a gestdo dos servigcos ndo pedagogicos, mas excluem os servigos pedagdgicos
e a contratagdo de professores. Os casos do Parana e, especialmente, do Projeto Somar, em
Minas Gerais, sd0 os que mais se aproximam do modelo de Escolas Charter, por delegar ao ente
privado as decisdes sobre o coragdo da missdo escolar: os servicos pedagogicos e a gestao do
corpo docente, incluindo contratacdes e demissdes. Entretanto, se o recurso ao setor privado
nao decorre da necessidade de ampliacao da cobertura, como ocorreu em outros paises ou nas
creches, o que justificaria esse tipo de politica além do atendimento aos interesses empresariais
ou da abertura de novos mercados ao setor privado? Como veremos adiante, geralmente esse
tipo de politica decorre de uma abordagem que supde que o melhor que uma politica publica
pode fazer ¢, tanto quanto possivel, emular as condi¢cdes de mercado e, se necessario, agir para

corrigir suas falhas, por meio de regulacao e incentivos.
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5 A PARTICIPACAO PRIVADA NA EDUCACAO MELHORA O
DESEMPENHO?

Entre as motivagdes para o fascinio de certos setores da politica e da opinido publica pela
incorporagdo do setor privado na educagdo publica figura a concep¢do — fortemente
ideologica, diga-se de passagem — de uma superioridade intrinseca do setor privado e das
praticas de mercado quanto a eficiéncia dos resultados educacionais. Esse viés € refor¢ado por
uma frequente interpretacdo pouco cuidadosa dos resultados de avaliagdes padronizadas,
combinada — ou motivada — pelo viés cognitivo do desvio para a confirmagdo. Entretanto,

essa suposi¢do raramente sobrevive a uma analise mais criteriosa, ainda mais no caso brasileiro.

Tome-se por exemplo o caso do Programa Internacional de Avaliagdo de Alunos (Pisa)’: a
comparacao apressada do desempenho de estudantes da rede publica e das escolas privadas leva
alguns a concluir que o ensino privado vai bem e que nosso problema sao as escolas publicas.
Nesse caso, o melhor que o pais poderia fazer seria ampliar a participacdo privada na educacao

basica. Nada mais enganoso. A observagao do Grafico 9 permitira esclarecer esse ponto.

Grafico 9: Alunos matriculados em escolas particulares ¢ desempenho médio em leitura
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Fonte: OECD (2019).

O Griafico 9, obtido a partir dos dados do Pisa 2018, expressa a relacdo entre a porcentagem de

estudantes em escolas privadas em cada pais e o desempenho nos testes de leitura. Segundo o

7O Programa Internacional de Avalia¢do de Estudantes (Pisa), tradugdo de Programme for International Student
Assessment, ¢ um estudo comparativo internacional realizado a cada trés anos pela Organizag@o para Cooperagao
e Desenvolvimento Economico (OCDE). O Pisa oferece informagdes sobre o desempenho dos estudantes na faixa
etaria dos 15 anos, idade em que se pressupde o término da escolaridade basica obrigatdria na maioria dos paises,
vinculando dados sobre seus backgrounds e suas atitudes em relagdo a aprendizagem, e também aos principais
fatores que moldam sua aprendizagem, dentro e fora da escola (Inep, [202-]).
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relatorio da OCDE, os sistemas escolares com maior propor¢do de alunos em escolas
particulares tendem a apresentar desempenho inferior em leitura. Quando se considera o peso
do Produto Interno Bruto (PIB) per capita, o coeficiente e a correlagdo parcial foram de -0,46,
ou seja, negativa. Quando se excluem os casos extremos, a correlagdo permaneceu significativa
no nivel de 10% (r = -0,22), enquanto a correlagdo parcial foi de -0,29. Isso significa que
expandir a participacdo do setor privado na oferta educacional ndo parece ser uma solugdo

global adequada para melhorar o desempenho dos paises, inclusive o do Brasil.

O que explica entdo essa ilusdo tdo disseminada por aqui sobre uma suposta superioridade
intrinseca do setor privado? Primeiro, claro, uma longa histéria de disseminacao
ideologicamente interessada e patrocinada que associa ao setor publico a ineficiéncia e ao setor
privado uma suposta superioridade empreendedora, que tem sustentado ao longo dos ultimos
anos processos — alguns adequados e muitos outros ndo — de transferéncia de empresas,
patrimdnio, protagonismo € recursos materiais € institucionais ao mercado. Outro elemento que
tem a ver com um dos equivocos mais frequentes que se costuma cometer na interpretacdo de
dados educacionais ¢ atribuir todos os resultados e as variagdes a oferta educacional e, mais
especificamente, a escola que os alunos frequentam. E uma ilusdo que se mantém por diferentes
combinagdes de desconhecimento e interesse. O processo educacional ¢ um longo e complexo
sistema de agoes e relagdes entre insumos, regras, instituigdes, diferentes agentes educacionais,
familias e estudantes e os diferentes contextos locais: elementos internos e externos tanto a

unidade escolar quanto ao sistema educacional.

Em vista disso, pode-se afirmar que, de maneira geral, os efeitos de mudancas em politicas
educacionais, aumento ou redugdo de recursos etc., s6 se manifestam no médio prazo e de
maneira indireta, pois sdo mediados por varios elementos. De qualquer modo, os fatores que,
isoladamente, nas condigdes atuais € na vasta maioria dos paises, determinam fortemente o
desempenho dos estudantes sdo aqueles relacionados as suas condi¢des socioecondmicas.
Como isso ndo ¢ muito perceptivel a maior parte dos observadores, tendemos a associar de
maneira muito direta os resultados ¢ as mudancas a natureza da escola ou as decisoes de curto
prazo. E o que isso tem a ver com a ilusdo de superioridade intrinseca do ensino privado? O

Grafico 10, com resultados do Pisa de 2012 para o Brasil, ajuda a entender esse ponto.
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Grafico 10: Contexto social e desempenho escolar — Brasil — 2012
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Fonte: OECD (2014).

O Grafico 10 exibe a relagdo entre o indice socioecondomico médio dos estudantes no Brasil e
o desempenho de suas escolas no Pisa 2012. Ele permite verificar com clareza: a) a forte
associagao entre o nivel socioecondmico e a nota dos estudantes; b) que as escolas privadas tém
estudantes com nivel socioecondmico muito mais alto, como se observa no grafico, pelo fato
de que as escolas privadas se encontram, em sua maioria, isoladas nos niveis mais elevados do

indicador de status socioecondmico e, por conseguinte, de notas no Pisa.

Essa questdo ¢ analisada no Gréfico 11, com os resultados do Pisa de 2018. Nele fica claro que
a diferenca “bruta” no desempenho dos estudantes de escolas privadas no teste ¢ de quase 100
pontos a mais em relacdo ao das escolas publicas. Porém, quando se desconta o “peso” do nivel
socioecondmico dos alunos sobre a nota, mais de ¥ dessa diferenca desaparece ¢ ela se reduz
a pouco mais de 20 pontos, em boa parte explicados pela infraestrutura melhor das escolas
privadas, decorrente do investimento por aluno mais elevado, coberto pelas mensalidades que

o0s pais pagam, como pode ser observado no Grafico 13.

Rev. Campo de ptbl.: con. e exp., Belo Horizonte, v. 4, n. 1, p. 209-246, jan./jun. 2025 - ISSN 2764-6009

N

()]



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

Grafico 11: Performance no Pisa em escolas publicas e privadas — 2018
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Fonte: OECD (2019).

Grafico 12: Percentual de estudantes cujo diretor reportou “muito” ou “até certo ponto” as questdes sobre a
indisponibilidade e a inadequacdo de infraestrutura e recursos educacionais, por dependéncia administrativa —
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45

40

35 34 35

30

25

20

15

10

3
M o
Inadequabilidade

do material educativo

Inadequablidade
da infraestrutura

Auséncia
de infraestrutura

Falta de material
educativo

B Escolas privadas [l Escola federais [B Escolas municipais  [JEscolas estaduais

Fonte: Inep ([202-]).

Em resumo, € certo que existem escolas privadas excelentes, outras péssimas, outras cujas
instalacdes e cujos equipamentos acabam obscurecendo aos leigos a qualidade duvidosa do
coragdo da escola, que acabam assumindo que as notas mais elevadas — no Pisa, no Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem) etc. — se devem a escola e ndo as condigdes sociais
comparativamente muito favoraveis dos estudantes e de suas familias. E o mesmo pode ser dito

das escolas publicas: seguramente hd escolas publicas muito precarias e que nao estdo a altura
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da tarefa que a sociedade lhes atribui. Entretanto, hd muitas as quais, mesmo com recursos
limitados, esfor¢am-se para garantir uma educagdo de qualidade, mas esse esforco nem sempre
¢ perceptivel, pois até hoje ndo fomos capazes — no Brasil € nem em outros paises — de
conceber um sistema educacional que seja suficiente para compensar as mazelas de uma

sociedade tremendamente desigual como a nossa.

6 COMPETICAO E DESEMPENHO

Outro suposto frequentemente assumido de forma pouco critica no debate educacional € o de
que o que funciona para o mercado, funcionara para qualquer outro tipo de situacio. E, por
exemplo, o que informa a introdu¢do do que se chama constantemente de quase-mercados em
alguns sistemas educacionais e que alguns defendem no Brasil: geralmente envolvem a
combinacao de “liberdade de escolha” (veremos adiante por que o termo esta entre aspas) para
os pais sobre em que escola publica vao matricular seus filhos e de recursos recebidos pela
escola (inclusive para despesas basicas) que dependem muito do numero de alunos que
conseguem recrutar. Seria criada assim uma competi¢do por alunos entre as proprias escolas
publicas, que seriam incentivadas a melhorar sua qualidade para receber alunos, ja que os pais
utilizariam o mecanismo bésico de mercado — trocar de fornecedor quando o servigo ¢ ruim
ou existe outra oferta melhor — para punir e premiar as escolas, fazendo com que todas
melhorem. “Liberdade de escolha” e “Escolas Charter” sdo alguns dos nomes de estratégias que
se orientam por essa logica recebem. Mas serd que mecanismos de mercado funcionam tanto
para organizar setores que buscam universalidade e justica social, além de eficiéncia
economica? Novamente, as evidéncias globais disponiveis recomendam cautela antes de adotar

esse tipo de suposto, como mostra o Grafico 13.
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Grafico 13: Competigdo escolar e performance em matematica
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Fonte: OECD (2014).

Como a observacao do Grafico 13 demonstra, em termos globais e bastante agregados, ndo ¢
possivel inferir que maiores niveis de competi¢ao entre as escolas estariam automaticamente
associados a uma melhora do desempenho, j4 que o valor do coeficiente ¢ muito baixo e
tampouco apresenta significincia estatistica. E claro que a simples correlagio entre duas
varidveis esta longe de ser suficiente para inferir ou refutar relagdes diretas de causalidade, ja
que essas geralmente sao mediadas ou condicionadas por varios fatores. Voltaremos a esse
ponto com uma avaliacdo mais ampla sobre o que se sabe sobre o tema, mas as informagdes do

grafico ja fornecem indicios de que € preciso maior prudéncia.

Contudo, a politica educacional precisa proporcionar também justi¢a social, universalidade e
diversidade. Uma critica que se faz com frequéncia as varias politicas educacionais que
incorporam o setor privado ou mecanismos de mercado ¢ que, por uma série de fatores que
serdo expostos adiante, muito constantemente, independente de possiveis efeitos positivos ou

negativos sobre o desempenho médio do sistema educacional, elas agravam as desigualdades e
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a segregacdo das escolas. O Gréafico 14, também oriundo dos dados do Pisa, mostra que esse &,

no minimo, um risco importante.

Grafico 14: Competicdo escolar e inclusdo social
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Mote: Social inclusion refers to how much socio-economic status varies across students attending the same school. The index of secial inclusion is computed as
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Fonte: OECD (2014).

Conforme revela o Grafico 14, ¢ bastante plausivel, para dizer o minimo, a hipotese de que a
incorporagdo de mecanismos de mercado, como a competigdo entre escolas, venha
acompanhada também de outros resultados frequentes de sua operacdo: segregacdo e
estratificagdo. De fato, o grafico expressa uma associa¢do expressiva (R? = 0,13) para esse tipo
de fendmeno, e com significancia estatistica, entre o nivel de competicdo entre escolas de
diferentes paises e o grau de segregacdo socioeconOmica entre elas, corroborando a

preocupacao sobre possiveis efeitos deletérios sobre a equidade.

Antes de entrar no debate mais especifico, cabe discutir por que a educacdo ¢ um campo em
que as solugdes puramente de mercado sdo claramente inadequadas, o que explica a presenca
de politicas educacionais significativas, com regulacdo e recursos publicos potentes, na maioria

dos paises. Entender os limites do mercado no caso da educacdo ajudara a discutir as falhas e
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os riscos associados a utilizacdo de agentes e mecanismos de mercado na provisao publica de

educagao.

7 POR QUE O MERCADO NAO E SUFICIENTE? A EDUCACAO COMO UM
CASO DE FALHA SISTEMICA DE MERCADO

Como se afirmou acima, quase todos os paises que foram capazes de construir um minimo de
capacidade institucional realizam algum tipo de intervengdo significativa no campo da
educagdo, ou seja, desenvolvem alguma politica educacional. Isso ¢ notavel e raro e, como
também se afirmou, podem-se encontrar razdes para isso em varios processos historicos, como
de legitimacao de estados e regimes ou os processos chamados de state building na literatura.
Sua manutengdo ou expansdo mais recentes, porém, encontram explicagdes tanto no campo
normativo e das concepgoes de justica quanto no campo dos mecanismos econdomicos € também
nos instrumentos de gestdo disponiveis. Estes serdo os primeiros tratados aqui, porque parte da
discussdo sera importante para a analise de algumas das propostas de reforma educacional em

tela.

O que torna notéavel que politicas educacionais sejam intervengdes tdo disseminadas em paises
com estruturas, culturas, regimes, porte, historias muito distintas € que, a rigor, em termos
estritamente econdmicos, os servicos educacionais ndo se qualificam como bens publicos,
aqueles cuja existéncia depende decisivamente da intervengdo publica. Segundo a literatura
econdmica convencional, o que caracteriza um bem publico € apresentar um consumo ndo rival
e ndo excludente. Um exemplo classico ¢ a iluminagao publica: se uma rua ¢ iluminada, o fato
do morador x se beneficiar da iluminacdo ndo reduz a possibilidade de que seu vizinho y se
beneficie da mesma forma e na mesma medida desse servigo (ou seja, o consumo ¢ nao-rival).
Por outro lado, se 0 morador x paga regularmente pelo servigo de iluminacdo publica e seu
vizinho y se recusa a pagar, ndo se pode excluir y do beneficio (suspender a iluminagdo) sem
prejudicar também x , aquele que paga regularmente pelo servigo (ou seja, o consumo ¢ nao
excludente). Nesses casos, o mercado sozinho ndo provera esse bem ou servigo, porque nao ha
como condicionar o0 acesso ao pagamento por ele — intercdmbio esse que ¢ a base das relagdes
de mercado. Assim, quando se trata de bens publicos (iluminagdo publica, seguranca publica,
qualidade do ar etc.), apenas a interveng@o publica ¢ capaz de garantir sua provisdo. Isso ndo
quer dizer que necessariamente o Estado produzira de maneira direta aquele bem ou servigo,
mas que sem a sua participagdo — por meio da regulacao, do financiamento, do subsidio, da
producdo direta, ou de diferentes combinagdes desses instrumentos — os fornecedores privados

ndo terdo incentivos para a oferta, ja que ndo havera como garantir o recebimento por ela.
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Ora, segundo essa defini¢do, a educa¢do ndo ¢ um bem publico: ha limites claros para um
consumo nao rival (a oferta de uma vaga em uma sala de aula para alguém implica que outra
pessoa nao podera ser atendida, dentro dos limites de capacidade) e, em principio, ¢
perfeitamente possivel excluir o ndo pagante do acesso ao servigo educacional, tanto ¢ verdade
que em muitos paises, inclusive no Brasil, ha um mercado significativo de servicos
educacionais: o ensino privado. Por que, entdo, o mercado ndo seria suficiente para garantir a
oferta eficiente de educacao? Varios autores, entre eles Calero Martinez e Bonal (1999),
argumentam que no campo da educagao ha tantas falhas de mercado sobrepostas que ndo se
pode identificar um “espago” ou um nivel de ensino em que o mercado seria eficiente o bastante
na oferta educacional, ¢ o que esses autores denominam “falha sistémica de mercado”. Em
sintese, o que esse argumento implica € que, ndo sendo a educagdo um bem publico, escolhas
estritamente privadas, no ambito do mercado, tenderdo a proporcionar alguma oferta e consumo
educacional. No entanto, como ocorrem muitas falhas de mercado, essa oferta sera socialmente
ineficiente, tanto em cobertura quanto em qualidade, para ndo dizer, claro, em termos de justica

social.

Essas falhas simultaneas de mercado na educagdo sdo de distintas naturezas. Um primeiro
conjunto de limites para que o mercado assegure a producdo e o consumo socialmente eficientes
de educacao tem relagdo com a ocorréncia das chamadas externalidades positivas, importantes
na educacao, e elas se manifestam de varias formas. Certamente, o acesso a niveis mais elevados
de educacdo formal produz beneficios diretos para o individuo, na forma de maiores salarios,
menor vulnerabilidade ao desemprego, acesso a empregos de melhor qualidade etc., além de
varios beneficios ndo econdmicos bastante 6bvios. Entretanto, o aumento da escolaridade tem
efeitos bem documentados que transbordam o individuo e seu entorno imediato: do ponto de
vista econdmico, contribui para o aumento da produtividade, para a produgao e a incorporagao
de inovagao tecnoldgica etc. No caso de criangas e adolescentes, a frequéncia escolar apresenta
também, como externalidade importante, a liberacao de tempo e de disponibilidade de maes e
pais para a participagdo no mercado de trabalho. Além disso, tende a ter efeitos ndo econdmicos
mais significativos ainda sobre coesdo social, qualidade da democracia, aumento da tolerancia
e resolucdo pacifica de conflitos, melhorias na saude e diminui¢do da mortalidade infantil, entre

outros.

Por isso, uma relacdo estritamente de mercado entre “fornecedores” e “consumidores” geraria

uma alocagdo socialmente ineficiente, no caso da educagao: ao decidir se “compraria” servigos
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educacionais de uma escola, uma pessoa levaria em conta apenas os custos e os beneficios
individuais daquela transagdo, o que nao incluiria as externalidades (ou seja, beneficios para
toda a sociedade). Assim, se a educacdo estivesse inteiramente entregue ao mercado, o pais
teria uma populagdo menos escolarizada do que seria socialmente desejavel. Quando ocorrem
externalidades positivas ou negativas relevantes, o mercado deixa de ser um mecanismo
eficiente de alocagdo de recursos, a0 menos se operar de maneira exclusiva. S6 a intervengao
publica pode corrigir essa distor¢ao e de diferentes formas: na maior parte das vezes, ofertando
educacdo publica, mas também financiando ou subsidiando a educagdo privada, tornando
alguns niveis de educacao obrigatéria ou, o que ¢ mais comum, algum tipo de combinagao

dessas alternativas.

Um segundo tipo de falha de mercado em educagao tem a ver com a assimetria de informacdes.
A eficiéncia no mercado depende ndo apenas de competi¢ao, mas supde que os consumidores
tém informacao perfeita (ou ao menos suficiente) sobre caracteristicas, qualidade e preco do
que lhes ¢ oferecido por cada um dos possiveis fornecedores; s6 assim o consumidor podera
escolher eficientemente aquele (aquela escola, no caso) que melhor corresponde as suas
preferéncias (uma determinada combinacao de localizacdo, qualidade e preco, por exemplo) e,
caso deixe de corresponder a essas expectativas, possa trocar de fornecedor (ou seja, transferir
a matricula para outra escola). No entanto, a educagao (assim como os servigos de saude, por
exemplo) ¢ um dos casos em que esse suposto muito frequentemente ndo se verifica. A
escolarizagdo ¢ um processo complexo e de longo prazo, que requer formacgao especifica,
muitos insumos materiais, recursos humanos especializados, que se combinam por meio de
processos cotidianos nem sempre visiveis € que nao correspondem ao senso comum dos leigos.
Isso significa que a qualidade educacional estd longe de ser evidente e visivel ao leigo
imediatamente, o que prejudica as condi¢cdes de escolha eficiente por parte dos pais ou
estudantes. Esses, muitas vezes, acabam utilizando como “sinais de qualidade” elementos mais
tangiveis ou visiveis, mas que nem sempre sao os mais fundamentais para a qualidade da oferta
(equipamentos muito modernos, instalagdes muito vistosas, atividades e conteudos “da moda”
etc.). Como um processo autorreforcado de erros, para disputar a clientela em um mercado
competitivo, as escolas seriam incentivadas a investir mais nesses elementos secundarios do

que no nucleo de fatores que garantem a qualidade sustentavel do ensino.

Do outro lado, o do fornecedor do servigo (as escolas), a informacdo imperfeita sobre as

condicdes — ritmo, facilidade ou dificuldade, apoio em casa, satide, maior ou menor
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necessidade de atengdo, risco de inadimpléncia etc. — que caracterizam cada possivel aluno ao
longo do processo educacional e que alteram os custos e os resultados que a escola obtera leva
a que esta adote um tipo de comportamento chamado de cream skimming (em traducao livre,
“tirar a nata” ou, em uma expressao semelhante, “ficar s6 com o filé¢”). O cream skimming sao
aquelas estratégias pelas quais os fornecedores procuram minimizar seus riscos selecionando
apenas aqueles “clientes” que supdem que nao demandardo custos adicionais: por exemplo, as
escolas fazem testes de selecdo, os planos de satide limitam o atendimento ou cobram adicionais
de pessoas idosas ou com doengas pré-existentes, os bancos exigem avalistas ou garantias para
conceder crédito, os seguros de carro cobram mais caro ou ndo aceitam segurar carros muito
velhos ou motoristas muito jovens. Esse tipo de comportamento geraria restricdes sérias ao
acesso, estratificacdo dos custos e da qualidade, e, portanto, comprometeria a garantia
igualitaria ao direito a educacgdo. Dentre tantos casos, um exemplo educacional e dramatico
desse tipo de problema sao as dificuldades e o longo caminho, frequentemente envolvendo
combinagdes de suplicas, concessdes e ameagas, que os pais de criancas com deficiéncias
fisicas ou intelectuais tém que percorrer, de escola em escola, para garantir o direito a educacao

de seus filhos.

As avaliagdes de sistemas educacionais que se apoiam mais na provisdo privada tém
apresentado grande dificuldade em inibir os mecanismos de cream-skimming, mesmo quando
as escolas privadas encontram-se incorporadas a politica publica por meio de financiamento, e
mesmo quando, além disso, existe regulagdo formal determinando atendimento universal e
proibindo a seletividade social (Nordstrum, 2012). H4 varios mecanismos, por exemplo, as
chamadas “taxas ocultas”, como pagamentos adicionais formalmente nao obrigatorios (mas que
constrangem os pais ou sdo importantes pedagogicamente), como excursdes da escola,
atividades complementares, uniformes ou alimentacdo que impdem cargas significativas e
desiguais as familias, mesmo diante de uma oferta “gratuita”. Ha também véarios procedimentos
nao explicitos e ndo formais de seletividade, que se transformam em exclusao, que “informam”
aos estudantes com maior dificuldade ou menos recursos que aquele nao € o seu lugar. Ha paises
que tém feito esforcos, por meio de regulagdo, em compatibilizar a participagdo privada na
oferta publica com a equidade e a universalidade do direito a educagdo. Os resultados sao,
porém, limitados e tendem a ser minados ao longo do tempo, ja que ¢ dificil coibir processos
muitas vezes sutis, que ocorrem de forma muito descentralizada (no nivel da escola), ainda mais

em paises com limitada capacidade de monitoramento e fiscalizagdo do cumprimento de
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regulacdo (Verger; Moschetti; Fontdevila, 2020; Zancajo et al., 2021; Nordstrum, 2012;
Unesco, 2021).

Assim, sempre que ha assimetrias informacionais importantes em areas consideradas
fundamentais, como é o caso da educagdo, o mercado deixa de ser, a0 menos sozinho, um
mecanismo eficiente. Quando ¢ assim, algum tipo de intervencdo publica é necessario, seja
garantindo a qualidade minima por meio da oferta de educacdo publica, estabelecendo
regulacdo, requisitos e fiscalizagdo da oferta privada, seja fornecendo aos pais e estudantes

informacao suficiente e de qualidade para que fagam suas escolhas.

H4 ainda um terceiro grupo de limitagdes do mercado, que se refere aos constrangimentos
impostos a uma escolha estritamente racional, que leve em conta apenas qualidade e prego da
oferta educacional, como se fossem um ato estritamente “cerebral” com foco exclusivo naquele
tema. As decisdoes de uma familia sobre educacao ndo se ddo em um vazio social, cultural e
econdmico e tampouco isoladas de outras decisdes que tém que tomar no seu cotidiano. Assim,
além de qualidade, preco e retorno esperado da educagdo, as escolhas dos pais sobre a educagao
dos filhos tém que levar em conta a localizacdo das escolas (sua distdncia em relagdo a
residéncia, local de trabalho ou percursos de transporte publico); a disponibilidade de tempo
exigida para acompanhar as atividades escolares dos filhos; o tempo de deslocamento até a
escola; o tipo e o custo do material exigido; a possibilidade de que a crianca eventualmente
fique até mais tarde na escola ou chegue mais cedo, para ser compativel com os horarios de
trabalho dos responsaveis; a existéncia de vagas e o horario que contemplem todos os irmaos
de uma mesma familia, para ndo mencionar varios outros constrangimentos objetivos e
subjetivos (em termos de perfil dos colegas, sentidos de pertenca ou riscos de discriminagao)
que se impdem sobre as decisdes educacionais. Os graficos abaixo mostram claramente estas
diferencas e desigualdades: entre os pais de maior nivel socioecondmico, o desempenho
académico dos estudantes tem um peso preponderante e elevado como critério de escolha dos
pais, enquanto os pais dos estudantes em piores condi¢des t€ém que levar em consideragao,
varios outros fatores, que constrangem fortemente suas escolhas, tornando “livre escolha das
escolas” um termo um tanto enganoso e socialmente enviesado (Verger; Moschetti; Fontdevila,
2020; Zancajo et al., 2021; Nordstrum, 2012; Unesco, 2021). Assim, ndo chega a ser
surpreendente que em sistemas que alocam os estudantes as escolas predominantemente por
local de residéncia, a segregacdo escolar tenda a ser menor do que em sistemas de “livre

escolha” ou “Escolas Charter”. Isso, porém, ndo deve obscurecer o fato de que o sistema de
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alocacdo por local de residéncia também produz segregacdo (ainda que consideravelmente
menor), ao “importar” para a composi¢cao do alunado a segregacao espacial que caracteriza as

grandes cidades.

Grafico 15: Critérios que os pais usam para escolher a escola dos filhos

Percentage of parents who reported that the following criteria are very important in choosing a school for their child

A Academic achievement of students in the school is high
B The school is a short distance from home, expenses are low, or the school has financial aid available
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Advantaged parents refers to those in the top quarter of the PISA index of economic, social and cultural status; disadvantaged parents refers to those in the bottom
quarter of the PISA index of economic, sacial and cultural status.

Countries and economies are ranked in descending order of the percentage of parents in the top quarter of the PISA index of economic, social and cultural status
who reported that "academic achievement” is very important.

Source: OECD, PISA 2012 Database, Tables IV.4.10 and IV.4.11.
StatLink Zu<P® http://dx.doi.org/10.1787/888932057498

Fonte: OECD (2014).

Dentre esses constrangimentos ao céalculo racional e as decisdes de uma familia sobre o
investimento em educag¢do de seus filhos, ha ainda dois tipos de problemas econdmicos
gritantes. Toda decisdo de investimento supde incorrer em um gasto (ou custo) ou abrir mao de
recursos imediatos na expectativa de ter retornos vantajosos no futuro, ou ainda deixar de
aplicar os recursos em outros possiveis investimentos. E o que se chama de custos de
oportunidade. No caso da educagdo, implica, por exemplo, gastos diretos, como a mensalidade
e 0 material escolar, ou seja, recursos existentes que se utilizam para viabilizar a educacdo. Mas
a educagdo implica também outros custos de oportunidade: por exemplo, abrir mao da
contribuicao que o trabalho de um adolescente de 14 anos possa trazer para o rendimento da
familia ou ainda conseguir alguém para cuidar da casa ou dos filhos pequenos enquanto os mais
velhos vao a escola. Faz-se tudo isso na expectativa de que, ao longo da vida, esse sacrificio
seja compensado por uma vida melhor: uma compreensdo maior do mundo que os cerca,
convivéncia mais saudavel, maior reconhecimento social, melhores empregos, maiores salarios,
menor risco de desemprego, mais alternativas de escolha etc. Isso quer dizer que, mesmo
quando a oferta educacional ¢ gratuita, a educac¢ao continua sendo um investimento, no sentido

de que continua implicando arcar com o custo de oportunidade que implica. E o custo de
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oportunidade ¢ muito mais alto para as familias mais pobres, para quem o rendimento de que
se abre mao para que o adolescente siga estudando ou deixar de contar com o auxilio no cuidado

de criangas ou nos afazeres domésticos ¢ um sacrificio muito significativo.

8 EDUCACAO, MECANISMOS DE MERCADO E EQUIDADE

A discussao anterior leva a um ultimo, mas fundamental ponto: as consequéncias dessas falhas
de mercado na educac¢do ndo incidem igualmente sobre todos os grupos sociais. Ineficiéncia e
desigualdade se entrelagam de diversas formas na organizagdo dos sistemas educacionais. Em
boa medida € por isso que, como se vera adiante, o balanco das pesquisas recentes mostra que
quanto mais emulam as condi¢des de mercado, mais prejudiciais a equidade educacional as
reformas tendem a ser, independente de seus efeitos sobre o desempenho geral do sistema
educacional. Ainda que fosse possivel remediar todas as falhas de mercado com que uma
educacdo totalmente privada se defronta, ha um problema fundamental relativo ao propdsito da
educagdo. E que, como nos lembra Elster (1997), quando funciona e na medida em que
funciona, o mercado ¢ um mecanismo importante para criar eficiéncia; mas o propoésito social
fundamental da provisao educacional € mais do que isto: € proporcionar justi¢a, algo que apenas
no ambito da politica em sentido amplo pode acontecer, seja qual for a concepgdo substantiva
de justica que se tenha, a qual resultard sempre dos debates e das disputas na propria arena
politica. No caso da educacao, esse ponto € particularmente importante porque, nas sociedades
modernas, a educagdo formal ocupa um lugar peculiar: além de ser per se um direito —
compartilhar do conhecimento historica, social e coletivamente produzido — ¢ também
fundamental para o proprio processo de socializagdo, ou seja, para a manuteng¢do da coesdo
social e, ndo menos importante, ¢ um recurso fundamental para a conquista de posicdes sociais

mais valorizadas e para a possibilidade de mobilidade social.

Portanto, mesmo a partir de uma nocao liberal minimalista de justica distributiva, a garantia de
oportunidades educacionais minimamente igualitarias ¢ um pilar fundamental de legitimacao
das posigdes e recompensas sociais, ja que a educagdo constitui, mesmo nessa visao, uma das
condicdes iniciais indispensdveis para uma competicao justa pelas posi¢cdes mais valorizadas.
Mas a chamada “liberdade de escolha” da escola — que, ja vimos, ndo € igualmente livre para
todos — ¢ justa? As perspectivas a partir das quais essa pergunta pode ser respondida sdo
muitas. Segundo John Rawls, filosofo contemporaneo que goza de amplo respeito e cujas
posicdes estdo longe de serem revolucionarias (apesar do desconforto que causam naqueles

reacionarios que gostam de apresentar-se como se liberais fossem), as desigualdades
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economicas € sociais sO sdo admissiveis se houver igualdade de oportunidades e se forem
necessarias para tornar a situacdo daqueles que tém menos melhor do que poderiam estar em
qualquer outra situagdo viavel. Este segundo principio vem da estratégia maximin (da teoria dos
jogos), segundo a qual, em contexto de incerteza quanto aos resultados, o mais racional é que
as alternativas de distribui¢do devem ser hierarquizadas de acordo com seus piores resultados
possiveis e entdo escolhe-se aquele cujo pior resultado ¢ o melhor do que os piores resultados
das outras alternativas. E o experimento mental do “véu da ignorancia”, celebrizado por Rawls.
O critério determinante de justi¢a para uma escolha social ¢, portanto, o seu efeito sobre aqueles
que se encontram em pior posi¢ao, em comparagao com outras opgoes disponiveis (Van Parijs,

1997).

E importante notar aqui que Rawls néo se refere a desigualdade social como intrinsecamente
injusta e, desse ponto de vista, estd mais alinhado com uma tradicdo liberal, mas especifica em
que condi¢des um tratamento ou uma distribuicdo desigual de um ativo social podem ser
considerados justos. Para ele, as desigualdades de renda ou de qualquer outro bem primario s6
podem ser consideradas justas se: a) as oportunidades proporcionadas a todos forem iguais entre
individuos, ou de qualquer outro bem primario, podem ser apenas desde que as oportunidades
que a sociedade lhes proporcionou sejam iguais € b) que os menos favorecidos ndo apenas
obtenham melhor resultado dessa distribuicdo do que de outras possiveis, mas também que

obtenham o méximo que puderem obter.

Quando, porém, esses critérios se voltam para a educacdo, a avaliagdo de justi¢a se torna ainda
mais exigente. A educacdo, além de um direito e um ativo per se, constitui uma das condigdes
iniciais, descritas por Rawls (e pela maioria dos liberais, apesar dos neoliberais terem o costume
de omitir este ponto), de cuja distribuicdo igualitaria depende a legitimidade dos resultados da
competi¢cdo pelas posi¢cdes mais valorizadas. Ou seja, resultados educacionais sdo componentes
da igualdade ou desigualdade de oportunidades, que definem a justica ou injusti¢a de uma certa
distribui¢ao de renda, riqueza, ocupagdes, prestigio, condi¢cdes de vida, liberdade etc. Isso
implica que nenhuma politica que contribua para as desigualdades de resultados em educagado
pode ser aceitavel, porque teria como resultado produzir desigualdades das condi¢des iniciais
ou desigualdade de oportunidades. Esses critérios se mantém, ainda que possam existir
alternativas que fornegam resultados mais eficientes ou que permitam que outros individuos ou
grupos desfrutem de maiores beneficios para si (Van Parijs, 1997). E ¢ bom lembrar que

considera-se aqui a perspectiva de Rawls, que preserva o nucleo utilitarista € competitivo da
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nocao liberal de justiga distributiva, quer dizer, s6 se pode considerar uma perspectiva radical
diante das ainda mais radicais injusticas que grassam na maior parte do mundo e,

especificamente, no Brasil.

9 O QUE AS EXPERIENCIAS DO MUNDO INDICAM

Pois bem, apds expor os limites da atuacao exclusiva do mercado no campo da provisao de
educacdo, podemos retornar ao debate sobre os efeitos de parcerias e mecanismos de mercado
sobre a dimensdo de equidade no sistema educacional. (Verger; Moschetti; Fontdevilla, 2020)
realizaram uma revisdo de escopo da literatura, informada por 199 estudos de impacto sobre
diferentes modalidades de PPPs publicados entre 1992 e 2018, considerando seus efeitos
globais, sobre a aprendizagem e sobre a equidade. Quanto ao primeiro aspecto, o conjunto dos

trabalhos aponta uma predominancia de avaliagdes negativas, como demonstra o Grafico 16.

Grafico 16: Impacto global das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) educacionais
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Fonte: Verger, Moschetti ¢ Fontdevilla (2020).

De fato, o Grafico 16 mostra que, de forma geral, as avaliagdes positivas sobre os instrumentos
de PPP na educac¢do sdo muito minoritdrias em relagdo ao conjunto, sendo as avaliacdes
negativas mais frequentes, mas também um numero significativo de resultados nao conclusivos
(neutros ou contraditorios). Entretanto, quando se abordam as avaliagdes quanto ao impacto das
PPPs educacionais sobre a equidade, os resultados sdo ainda mais desfavoraveis, indicando uma
larga predominancia de efeitos deletérios da incorporagdo privada a politica educacional sobre

as desigualdades educacionais, o que se encontra expresso no Grafico 17.
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Grafico 17: Impacto na equidade de acordo com a abordagem da politica
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Figure 5. Impact on equity according to policy approach (n = 98).

Fonte: Verger, Moschetti ¢ Fontdevilla (2020).

Como explicito no Grafico 17, dos trabalhos que avaliam os efeitos dos diferentes modelos de
PPPs educacionais sobre a equidade (98), a maior propor¢do de avaliacdes positivas ¢ de
modelos de vouchers, cujas avaliagdes positivas ndo chegam a 5 dos trabalhos (dentre estes,
apenas em alguns casos de vouchers focalizados foram identificados efeitos positivos). Os
modelos de politicas mais proximos daquilo que se propde ou é adotado no Brasil — Escolas
Charter ou subsidios a institui¢cdes privadas, a frequéncia de avaliacdes que identificam algum

impacto positivo sobre a equidade educacional ¢ ainda menor ou inexistente.

E importante notar, porém, que o desenho especifico de cada um dos modelos tem
consequéncias, tanto em relagdo aos efeitos sobre o aprendizado dos estudantes quanto sobre a
equidade. Para os autores, no caso dos programas de “escolas charter”, trés caracteristicas sao
relevantes: se ¢ ou ndo permitida a participagdo de entidades com fins lucrativos; se as gestoras
das escolas sao entidades independentes e autbnomas ou se o programa se concentra em grandes
organizagdes gestoras, que se encarregam de um nimero maior de unidades escolares; se ¢
permitido as escolas realizar algum tipo de sele¢do de alunos (Verger; Moschetti; Fontdevilla,
2020). Quanto a dimensao da equidade, os resultados sdo levemente menos negativos quando
os programas interditam a participagdo de entidades com fins lucrativos; quando as escolas sao

gerenciadas por entidades menores, independentes e autdbnomas e nao por grandes organizagdes
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gestoras; quando ha impedimento e restricdes severas a processos seletivos por parte das

escolas.

No caso dos subsidios a escolas privadas, ha menos estudos e muito mais variabilidade nas
caracteristicas das politicas adotadas. Como se vé no Grafico 18, porém, entre as avaliagdes do
impacto analisadas, ndo se encontram registros de efeitos positivos sobre a equidade. Com a
cautela recomendada pelo pequeno nimero de estudos analisados sobre esta modalidade, o
artigo aponta que a interdicdo de entidades com fins lucrativos, a restricdo a cobranca de
mensalidades ou outros tipos de pagamentos e a adog¢do de sele¢do na admissao de estudantes
sdo caracteristicas que tendem a mitigar, mas ndo neutralizar, os efeitos deletérios sobre as

desigualdades educacionais.

Apesar dessas diferengas, no balango das avaliacdes de impacto feitas, permanecem fortemente
predominantes, em qualquer caso, os efeitos negativos destes modelos de PPPs educacionais
sobre a equidade. O principal vetor ¢ a tendéncia de, ao longo do tempo, aprofundarem-se os
processos de segmentacdo, de estratificacdo e de segregacdo do sistema educacional. Isso ndo
deveria surpreender, ja que sdao resultados tipicos da propria operagdo dos mecanismos de
mercado e quase-mercados, em contextos de marcada desigualdade social e competi¢do. Por
isso, faz todo sentido a atribuicdo de uma “falha sistémica de mercado”, conforme (Calero

Martinez; Bonal, 1999), quando se trata da educacao.

Em uma sintese de evidéncias (Carnoy; Simielli, 2022) sobre politicas de subsidios publicos a
entidades privadas — especialmente vouchers e Escolas Charter — chegam a resultados
semelhantes. Segundo os autores, as evidéncias apontam que, do ponto de vista do desempenho
académico médio dos estudantes, as Escolas Charter apresentam resultados nulos ou
inconclusivos; as politicas de vouchers, apesar de apresentarem resultados predominantemente
positivos nos Estados Unidos, ndo t€m o mesmo desempenho em outros paises, como o Chile,
também apresentando resultados nulos ou inconclusivos. Entretanto, ambos os modelos de
politica tendem a produzir efeitos negativos sobre as desigualdades educacionais. Em um dos
escassos estudos mais sistematicos sobre casos brasileiros, (Alves et al., 2015) comparam as
experiéncias do municipio do Rio de Janeiro e de Santiago do Chile de diferentes versdes da
politica de “liberdade de escolha” (ja esta claro neste ponto por que as aspas) das escolas pelos
pais, do ponto de vista de seus efeitos sobre a equidade. Os autores concluem que as diferengas
nos desenhos e modelos das politicas sdo relevantes, mas nao chegam a mudar o fato de que,

apesar delas, em ambas as cidades, os pais de maior nivel socioecondomico tém uma



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

probabilidade bem maior de escolher as escolas de melhor desempenho académico e vice-versa,
0 que aponta a tendéncia inequivoca de aprofundamento das desigualdade e da segregacgdo: de
forma geral, quanto maior o nivel socioecondmico de um estudante, melhores as condi¢des das

escolas que ele frequenta, o que caracteriza uma alocacao regressiva dos recursos educacionais.

O documento de posicionamento do movimento Todos pela Educacao (2024), ao analisar os
programas brasileiros de subsidios publicos (PPPs) a entes privados na educacdo bésica, faz
uma distingdo relevante entre os modelos, conforme o Quadro 2, j& exposto anteriormente. O
documento distingue, em cada iniciativa, quais os componentes cujas decisdes a respeito e
controle de recursos sdo atribuidos a entidade privada e quais permanecem sob responsabilidade
publica. Essa distin¢do leva a entidade a uma posi¢ao mais mitigada do que a maioria das outras
avaliagdes. Segundo o documento, as parcerias podem ser benéficas se, em primeiro lugar,
decorrerem de processos de selecao solidos, com custos, metas e indicadores claros e
mecanismos de acompanhamento e responsabilizacao regulares e eficazes. O principal ponto,
no entanto, naquilo que nos interessa aqui, ¢ que mesmo essa posi¢do mais mitigada defende
que, se aspectos como constru¢do, servigos nao pedagdgicos, gestdo da infraestrutura podem,
sob as condig¢des elencadas, ser objeto de parceria com entes privados, o coragdo das atividades
educacionais — servicos pedagogicos, corpo docente etc. — devem permanecer sob
responsabilidade publica. O ponto ressaltado ¢ 0 mesmo de outras andlises dada a natureza nem
sempre compativel entre os valores e as prioridades privados e os incentivos de mercado com
os objetivos e a missdo da educagdo publica, deixar o nicleo do processo educacional publico
sob responsabilidade privada pode levar a desvios comprometedores (Todos pela Educagao,
2024).

10 CONCLUSOES

Desde a democratizacdo, a educacdo basica no Brasil tem avancado, do ponto de vista do
financiamento, da coordena¢do, da democratizacio do acesso ¢ mesmo da qualidade da
infraestrutura e corpo docente. Entretanto, ainda padece de muitos problemas, incluindo nivel
médio muito baixo e desigualdades muito altas, sob praticamente qualquer dimensao analisada
(Soares et al., 2021). Politicas educacionais estruturais tendem a ter processos de maturagao
lentos e resultados heterogéneos e de longo prazo, ainda mais em paises federativos, populosos
e diversos como o Brasil. Isso torna esse campo de politica um espago muito vulneravel a busca
de solugdes simples ou rdpidas e a modismos. Quando a isso se soma a for¢a de uma ideologia

que atribui ao mercado, sem evidéncias, um tipo de superioridade intrinseca e interesses
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empresariais em abrir — o termo mais adequado ¢ criar — um mercado que ultrapassa 5% do
PIB (o montante de gastos publicos em educacdo publica), compreende-se a insisténcia e a
difusao de propostas de PPPs ou de incorporacdao de mecanismos de mercado a educagao

publica.

Apesar da adocdo, defesa ou condescendéncia em relagdo a essas alternativas serem
frequentemente protagonizadas por agentes publicos, privados ou do terceiro setor que adotam
a perspectiva, ou a retorica, da “politicas publicas baseadas em evidéncias”, o fato ¢ que as
evidéncias recomendam, no minimo, cautela, quando ndo a rejei¢do, com relagdo a esses
mecanismos. O conjunto largamente predominante de avaliacdes sistematicas sobre essas
iniciativas aqui explorado demonstra resultados, no minimo, inconclusivos do ponto de vista

do desempenho e, pior, francamente deletério quanto as desigualdades educacionais.

Os principais vetores desses efeitos t€m a ver com os elementos ja elencados anteriormente:
competicdo entre escolas; problemas do tipo agente/principal; assimetria de informagdes e
cream-skimming; constrangimentos materiais € ndo materiais a uma escolha orientada
estritamente por critérios de qualidade por parte dos pais; tendéncia a segmentacao,
estratificacdo e segregacao regressiva no sistema educacional. E mais, quanto mais centrais os
papéis dos agentes privados e dos mecanismos de mercado para a politica e quanto mais eles
incluem o nucleo das decisdes e a gestdo da educagdo publica, mais eles tendem a comprometer

a equidade.

Como se ressaltou anteriormente, esses ndo deveriam ser resultados surpreendentes, porque os
mecanismos de mercado incentivam a busca de eficiéncia econdmica e de segmentacio, nao a
universalidade e a equidade. Um grande esfor¢o vem sendo feito em varios paises para
aperfeicoar mecanismos de contratacdo e de regulacdo dos instrumentos de PPPs, de forma a
tentar preservar seus, ainda que duvidosos, beneficios e coibir seus efeitos indesejados,
especialmente sobre a equidade (Zancajo et al., 2021). Apesar disso, a magnitude dos recursos
necessarios para isso € o sucesso limitado dessa empreitada tém levantado sérios
questionamentos sobre a validade de se insistir nesse tipo de iniciativa. Carnoy e Simielli
(2022) ressaltam esse ponto ao elencar o conjunto de requisitos extremamente exigentes
apontados pela OCDE para mitigar os provaveis efeitos negativos identificados dessas
iniciativas. Eles questionam se, no caso do Brasil que lida com mais de duas dezenas de redes
estaduais e mais de 5 mil redes municipais, caso exista inten¢do, existem condi¢des para

formular instrumentos de parceria e de capacidade institucional que permitam transparéncia na
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selecdo e nos meios de monitoramento e de responsabilizacdo que garantam a universalidade,
a equidade, o desempenho e, a0 mesmo tempo, evitem os processos sistémicos de segregacao

e exclusdo.

Isso ndo quer dizer que saude e educagdo publicas ndo devam nunca recorrer ao setor privado
ou ao mercado. Afinal, ndo existem opgdes de politica que s6 produzam resultados positivos ou
que sejam isentas de riscos; trata-se de, em cada caso, fazer os balangos desses efeitos perversos,
dos riscos, dos custos e dos beneficios em termos de resultados, de eficiéncia e, no caso da
educagdo, principalmente em termos de justica e de equidade, como se discutiu acima. Na
propria educacdo, tanto na educacao infantil quanto na superior, a democratizagdo do acesso
ndo ¢ ainda possivel sem o recurso a capacidade instalada do setor privado e filantrépico. Nao
¢ o caso, porém, dos niveis fundamental e médio de ensino, nos quais a universalizacdo, ao
contrario, foi obtida e ¢ sustentada pela oferta publica; esta sim, carente de financiamento, de
qualificagdo e de apoio. Sao esses os pontos que deveriam ser equacionados prioritariamente.
Nessas condicdes, o recurso as diversas formas de subsidio ou parceria com o setor privado —
fora papéis laterais e especificos mencionados aqui — pode atender ao fascinio permanente
das novidades, as perspectivas estritamente ideologicas, aos interesses empresariais, mas muito

pouco a garantia universal do direito a educacao.

Outro ponto, ndo tratado diretamente aqui, mas que tem sido objeto de alerta, ¢ que os
incentivos de mercado induzem principalmente a busca de eficiéncia econdmica e privada, ou
seja, taxa de retorno do investimento. Como os efeitos das condigdes da oferta educacional
(materiais ou pedagdgicas) tendem a se manifestar de forma muito mediada e frequentemente
requerem mais tempo para serem identificaveis, isto pode levar a pressdes para que a gestao
busque a eficiéncia por meio de precarizagdo da oferta (por exemplo, contratacdo ou
remuneragdo precaria ou sobrecarga de docentes, com alta rotatividade), cujo retorno
econdmico ¢ imediato e os efeitos sdo mediados e de médio e longo prazos. Isso é o que a
literatura frequentemente chama de problema agente x principal (os incentivos privados e os
objetivos publicos s3o conflitantes), associado ao problema da assimetria de informagao ja
descrito anteriormente. Ha varios mecanismos de regulacao, contratualiza¢ao € monitoramento
voltados para minimizar esses riscos, mas eles requerem grande expertise e capacidade
institucional de supervisdo, fiscaliza¢ao e san¢do, capacidades essas geralmente escassas e

desigualmente distribuidas entre os entes federados.
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De qualquer forma, caso uma rede deseje adotar esse tipo de mecanismo, subsidiando escolas
privadas com fundos publicos, é central que essas escolas sejam responsabilizadas e
transparentes no uso de tais recursos (rigidas regras de accountability/prestagdo de contas) e
que garantam tratamento equitativo a todos os alunos (sem adotar politicas de selecdo ou de
cobrangas adicionais, por exemplo). O problema para um pais como o Brasil, que conta com 26
estados, o Distrito Federal e 5.570 municipios responsaveis pelos sistemas educacionais, ¢é
avaliar se a educagdo privada subsidiada conseguiria ser suficientemente regulamentada e
responsabilizada financeira e academicamente para garantir ao publico que o financiamento
nao esta sendo mal utilizado, que os alunos estao recebendo educagdo de alta qualidade e que
as escolas particulares ndo estdo competindo apenas a partir da selecao dos melhores estudantes
e/ou obtendo contribuicdes (mensalidades) das familias para além dos subsidios

governamentais.
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