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Resumo: Se o nivel de educacao de um individuo constitui
vantagem (ou desvantagem) socioecondmica, e se é possivel
realocar recursos publicos a fim de alterar a distribuicao de
educacao de uma populacao, entao é preciso haver critérios
para se avaliar o quao justas sao diferentes distribuicdes de
educacao e para se definiroemprego de recursos que conduza
a uma distribuicao tao justa quanto possivel. Este artigo
oferece umatentativa de sistematizacao da tarefa de se definir
justica em educacao. Como quadro tedrico para analises
normativas, privilegiam-se refinamentos a abordagem
convencional da economia do bem-estar, sobretudo
aqueles proporcionados pelas teorias de funcionamentos e
capacitagoes e de igualdade de oportunidades. Detalham-se
implicacdes praticas da discussao no contexto brasileiro e
apontam-se questdes em aberto. Argumenta-se que refletir
sobre justica em educacao é tarefa importante e plena de
consequéncias, mas também uma empreitada elusiva.

Palavras-chave: Justica em educacao. Economia do bem-
estar. Funcionamentos e capacidades. Igualdade de
oportunidades. Ideb.

*  Este artigo reflete o que foi apresentado na palestra “As distintas visdes sobre principios de distribuicao de
bens sociais e suas implica¢des para as politicas educacionais”, durante o seminario “Justica como equidade:
principios e praticas escolares”, realizado nos dias 7 e 8 de fevereiro de 2013, organizado pelo Cenpec e pelo
Governo do Estado do Ceard, sob responsabilidade de Vanda Ribeiro, a quem agradecemos o convite, tanto
para a palestra como para esta publicagdo. Seu contelddo baseia-se em uma série de pesquisas realizadas
ao longo de varios anos e em diferentes locais, sobretudo na Université Catholique de Louvain, Bélgica, e na
Universidade Federal Fluminense, que contaram com colaboracdes deliberadas ou involuntarias de inimeros
interlocutores, que nao temos condicdes de listar nominalmente aqui, mas a quem somos gratos e de quem
eximimos de qualquer responsabilidade. Também agradecemos a pareceristas e editores deste periddico pelas

criticas e sugestoes.



WALTENBERG, Fabio D.

INTRODUGAO

Por que deveriamos nos preocupar em definir justica em educacao? Ha
respostas variadas, nao apenas em funcao da area do conhecimento de que
provém, como também em termos de sua natureza — mais conceitual ou mais
concreta. Para economistas, uma motivacao concreta decorre da constatacao
de que diferentes niveis de instrucdo e de certificacdo (diplomas) conferem
vantagens ou desvantagens socioecondmicas aos individuos, seja, de modo
mais evidente, no mercado de trabalho — diferenciais de renda durante a vida
ativa, diferenciais de probabilidade de empregar-se e de duragao de episddios
de desemprego, etc. —, seja em instancias nao diretamente ligadas ao
mercado de trabalho — diferenciais de renda na aposentadoria, de qualidade
de condicao de salde, de longevidade, de possibilidade de exercicio efetivo
de liberdade; em suma, de qualidade de vida de um modo geral.

Se a quantidade ou a qualidade da educacao “acumulada” por um individuo
constituem uma vantagem ou uma desvantagem socioecondmica, e se
consideramos que é possivel realocar recursos piblicos de forma a alterar
a distribuicao final de educa¢ao de uma populagao — por exemplo, destinar
mais recursos publicos ao ensino superior e, assim, aumentar a propor¢ao de
graduados —, entao torna-se necessario determinar critérios para se avaliar o
qudo justas sao diferentes distribuicdes de educacao (diagndstico) e, a partir
dai, definir o emprego de recursos que conduza a uma distribui¢ao justa ou
tdo justa quanto possivel (tratamento).

E relevante, portanto, definir-se justica em educacdo a fim de se avaliar a
distancia entre algum ideal previamente estabelecido e a realidade; a fim
de se comparar unidades tais como escolas, municipios, estados ou paises
em seu grau de respeito a justica na area da educacao; e a fim de orientar
politicas publicas com impacto sobre educacao piblica e privada.

Do ponto devista conceitual, contudo, ainda parece haverimportantes lacunas
e dificuldades na ciéncia econdmica e em outras areas do conhecimento
quando se trata de prover uma definicao de justica em educacao que, ao
mesmo tempo, encontre-se isenta de criticas desestabilizadoras e que seja
operacional para fins praticos, de “diagnéstico” e “tratamento”, tais como
definidos acima. Isso pode se dever ao fato de o tema s6 recentemente
ter se tornado objeto de investigacao — até ha poucas décadas, muitas
desigualdades eram vistas como naturais e, no que se refere a escola, 0 mero

acesso parecia ser condicao suficiente para se garantir justica em educagao?.

> Esta evolucdo de mentalidades esta muito bem documentada na tese de Vanda Ribeiro
(2012).
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Algumas dessas lacunas e dificuldades sao destacadas neste artigo, entre as
quais apontamos nesta introducao, a titulo de exemplificacao e motivacao,
as seguintes:

e Qualéolocus adequado para o estabelecimento de critérios de justica
e verificacao de seu cumprimento: a escola, o sistema escolar, a
sociedade como um todo?

e E possivel (e pertinente) combinar diferentes dimensdes relevantes
— por exemplo, conhecimento de matematica, despertar de espirito
critico, nivel de bem-estar subjetivo do aluno — e agrega-las de alguma
forma numa dimensao Unica que constituiria a métrica da justica em
educacao?

e Seameritocracia nosincomoda, pordissimular desigualdades prévias,
até que ponto estamos dispostos a levar adiante a argumentacao
e eliminar toda e qualquer vantagem derivada do uso do critério de
mérito académico?

e Ainda que algumas desigualdades sejam claramente chocantes e
absurdas, se nao nos parece razoavel classificar qualquer tipo de
desigualdade em educacao como injusta, onde tracgar a fronteira entre
0 justo e o injusto?

Tendo em vista os desafios acima, que a primeira vista podem parecer
desconectados ou independentes, o que se apresenta neste artigo & uma
tentativa de organizacdo ou sistematizacdo da tarefa de se definir justica em
educacao. Dado o carater eminentemente normativo do objeto, é evidente
que seria desastrada uma proposicao de definicao de justica que aspirasse
a ser consensual. No entanto, a impossibilidade de se alcancar tal definicao
“definitiva” nao impede que se exponham argumentos favoraveis e contrarios
a determinadas vis6es normativas, nem que se desnudem limitacdes desta
ou daquela escola de pensamento. O objetivo do artigo é, por assim dizer,
“limpar o terreno de discussao”, para que nele permanecam as questdes
fundamentais, de modo organizado, facilitando o debate futuro.

O artigo estrutura-se em quatro secdes, além desta introducao. Na secao 1,
apresentam-se as trés escolhas fundamentais que precisam ser feitas quando
se deseja realizar uma analise normativa — a esfera de justica, a métrica e o
método de agregacao e sintese das informacdes obtidas de uma populacao
—, e também se descreve em que medida a discussao sobre cada uma delas
é aprofundada aqui ou remetida a outros estudos. A secao 2 destina-se a
uma breve exposicao dos pressupostos centrais de um ponto de partida
para analises normativas, que é a abordagem convencional da economia
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do bem-estar. A secao 3 é central ao artigo por conter os refinamentos a
analise econdmica convencional que nos parecem ser 0s mais importantes,
com énfase na teoria de funcionamentos e capacitacoes, de Amartya Sen
(1985, 1992), e na de igualdade de oportunidades, de John Roemer (1998). A
secao 4 procura relacionar a discussao tedrica das secdes anteriores com o
contexto brasileiro, apontando também algumas questées em aberto, tanto
conceituais como praticas.

1. ANALISE NORMATIVA: AS TRES ESCOLHAS FUNDAMENTAIS

Por “anéalise normativa” denotamos exercicios de avaliacdo que envolvam
juizo de valor. Pode ser feita por meio de uma descri¢cao de estados sociais
justos ou injustos de modo binario (ex.: “é injusto que algumas criancas nao
estejam na escola”; “é justo que todos tenham oportunidade de aprender”).
Pode ser uma ordenacao de estados sociais de acordo com seu grau de
respeito a justica (ex.: “o sistema de educacao finlandés é mais justo que o
brasileiro”; “é mais justa a educa¢dao no municipio de Indaiatuba do que no
de Duque de Caxias”). Pode se dar, por fim, através da observacao de uma
medida sintética (exemplo: o indice de desigualdade de Gini, alguma medida

de pobreza, o Ideb).

Com base nas contribuicdes de uma série de economistas estudiosos de
questdes distributivas?, é possivel afirmar que, para se efetuar uma analise
de natureza normativa, é necessario realizar certas escolhas metodoldgicas
fundamentais, por meio de respostas as seguintes questoes:

1. Qual é o nivel de analise relevante: micro, meso ou macrojustica? No que
se refere, especificamente, ao tema deste artigo, a justica deveria ser
avaliada e perseguida na escola, no sistema educativo ou na sociedade
com um todo? De modo mais abrangente, a questao é: em que medida a
educacao pode ser considerada uma esfera de justica adequada?

2. Seaeducacao for considerada uma esfera apropriada, a questao seguinte
sera: qual é a desigualdade, ou o conjunto de desigualdades, que importa?
Qual é a métrica adequada?

3. Sendo a educacao uma esfera apropriada, e tendo sido definida a métrica
da justica, pode-se indagar, por fim: que método deveria ser usado para
sintetizar distribui¢oes a fim de compara-las e julga-las?

3 Porexemplo, Sen (1992), Cowell (1995), Fleurbaey (1995), Lambert (2001).
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A resposta a primeira questao nao é trivial. Para ilustrar as dificuldades,
imagine-se que, em decorréncia de uma nova partilha de recursos federais,
surjam montantes suplementares de verbas a disposicao de determinado
municipio, e que o prefeito possa aplica-los a esfera educacional, contribuindo
assim para minimizar uma preexistente injustica educacional (de acordo com
alguma concepcao de justica preestabelecida). Considere-se agora que, se
0S mesmos recursos fossem destinados a salide, um maior grau de justica
em salide (segundo alguma concepcao de justica) seria alcancado. Para
completar a ilustracao, admita-se que o uso de recursos em sadde contribua
mais (ou menos, tanto faz) para o atingimento de justica social (segundo
alguma concepcao de justica). Nessas circunstancias, que sentido haveria
em se perseguir justica nesta ou naquela esfera? O que importaria de fato
nao seria a justica no nivel da sociedade? Estando as escolhas de aloca¢ao
de recursos sempre sujeitas a dilemas como este exemplificado acima, entre
salde e educacgao, valeria a pena refletir sobre detalhados critérios de justica
em educagao ou em salde, ou somente aqueles referentes a justi¢a social de
modo abrangente teriam lugar?

Ha contra-argumentos a proeminéncia da “macrojustica” sobre niveis
inferiores de justica, como aqueles arrolados por Kolm (2002) ao advogar
analises normativas em sadde, e sobretudo no trabalho de Walzer (1983), que
defende analises segmentadas, esfera a esfera, com critérios possivelmente
diferentes em cada uma delas, como a maneira adequada de se proceder, de
modo a respeitar um principio de nao interferéncias entre esferas.

Nao nos estenderemos aqui nessa discussao entre macrojustica versus
mesojustica, assim como também nao abordaremos o possivel confronto
entre a ideia de justica no sistema educativo (nivel meso) com a de justica
dentro de cada escola (nivel micro). Mas cumpre mencionar que, mesmo essa
escolha basica — geralmente desconsiderada, uma vez que muitos de nds
tendemos a raciocinar de modo compartimentado, preocupados somente com
a esfera que mais nos sensibiliza — esta sujeita a controvérsias importantes.

Posto que, de modo acertado ou equivocado, a legitimidade da educagao
como esfera de justica relevante nao costuma ser contestada, assumiremos
daqui em diante — salvo meng¢dao em contrario — que a esfera educacional é
um nivel relevante de analise normativa, que pode ser expressa pela justica
avaliada no nivel do sistema educativo (mesojustica, portanto) de uma

unidade geografica ou politica, e focaremos nosso olhar nas duas outras

4 Destaque-se que tais controvérsias sao discutidas de modo geral ou para a salde pelos
autores citados no paragrafo anterior, e no contexto da educacao por Ribeiro (2012) e
Waltenberg (2010).
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escolhas fundamentais — métrica e método de agregacao — que variam muito
de acordo com a teoria de justica em questao, e cuja explicitacao ajuda a
compreender dilemas e desafios que afetam a tarefa a que se propde este
artigo.

De modo concreto, serd preciso definir o atributo relevante — deve ser a
satisfacao dos alunos? Ou as notas em exames padronizados? Ou sua
capacidade de pensar de modo autdnomo? Ou os resultados no Ideb?

E, a seguir, dadas as distribuicdes de tal atributo em um ou mais grupos
populacionais (ex.: ricos e pobres), caberd extrair alguma informacao
relevante para julgar o grau de justica educativa na localidade em questao
— a média geral ou para cada populagao? Alguma medida de dispersao
intradistribuicdes? Ou interdistribuicdes? A proporcao de individuos que nao
atingem resultados satisfatorios?
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Figura 1A — Distribuicao de algum atributo entre dois grupos de determinada
populacao — dois individuos
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Figura1B-Distribuicaodealgumatributoentre doisgrupos de determinada populacao
— indmeros individuos pertencentes a dois grupos: azuis e vermelhos

A titulo de ilustracao, ainda que por ora propositadamente vaga, a Figura
1 apresenta distribuicdes de um atributo especifico (é irrelevante, por ora,
que atributo seja) para dois individuos, Jodo e Maria, na Figura 1A, e para
dois grupos populacionais, vermelhos e azuis, na Figura 1B5. Supondo que o
atributo seja adequado (isto é, que a segunda escolha ja tenha sido realizada),
para julgar o quao justa em termos educativos é a unidade geografica ou
politica representada em cada um dos painéis, sera preciso interpretar as
distribuicbes apresentadas, seja no Painel A (no qual cada um dos quatro
pontos representa uma distribuicao diferente), seja no Painel B (no qual cada
uma das duas curvas representa uma distribuicao diferente), e avaliar o que
nos tém a dizer, o que constitui a terceira escolha. Para conferir mais contelido
a essas escolhas, passemos a secao 2.

5 Esta nota tem como objetivo facilitar a leitura dos graficos. Na Figura 1A, os pontos A
e B representam situacoes de igualdade de niveis de educacao entre Jodo e Maria: 9
para ambos no primeiro caso, e 5 no segundo. Ja os pontos C e D indicam vantagem de
Joao sobre Maria: 9 contra 7 no ponto C e 9 contra 2 no caso D. A Figura 1B apresenta
distribui¢des de niveis de educagdo, cuja escala aparece no eixo horizontal (de 0 a 500),
para duas populagdes com muitos individuos (azuis e vermelhos). O eixo vertical indica
as proporcoes de individuos em cada nivel de educagdo. Por exemplo, ao se observar a
distribuicdo azul, nota-se que ha uma forte concentracado de individuos ao redor do nivel
200, enquanto a distribuicao de vermelhos tem grande concentragao um pouco mais
a direita, ja préxima aos 300 pontos. A amplitude das duas distribui¢cdes é parecida:
ambas oscilam entre 50 e aproximadamente 480.
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2. PONTO DE PARTIDA: A VISAO ECONOMICA CONVENCIONAL

Analises normativas nao sao priviléegio desta ou daquela area de
conhecimento, porém, a ciéncia econdmica ocupa lugar de destaque, uma
vez que tem dialogado com a filosofia politica e disciplinas afins no debate
conceitual sobre justica distributiva — como evidenciado, por exemplo, pelas
contribuicdes de autores como Sen (1985, 1992), Roemer (1998), Fleurbaey
(1995, 1996) e tantos outros —, e também porque ha, na ciéncia econémica,
uma forte tradicao quantitativa de desenvolvimento de instrumentos
relevantes a diferentes teorias de justica, como indices de desigualdade,
pobreza e afins (veja-se Hoffman, 1998, ou Lambert, 2001).

O ponto de partida de analises normativas feitas poreconomistas costuma ser
a economia do bem-estar convencional®, que se apoia em trés pressupostos
cruciais:

a) Foco em estados finais: resultados importam, processos nao.

b) O que vale sdo preferéncias subjetivas: o bom ndo é predeterminado pelo

pesquisador, por um especialista, pelo Estado ou por qualquer outra terceira
parte, mas sim pelo préprio individuo, subjetivamente, consoante suas
preferéncias.

o) Individuos autocentrados: as pessoas importam-se com seu proprio bem-

estar; isso nao exclui a possibilidade de altruismo, por exemplo — basta
considerar que atos altruistas afetam positivamente o bem-estar do individuo
que os pratica.

Além disso, em estudos quantitativos, € comum assumir critérios adicionais:

d) Uso de alguma variavel proxy para refletir o nivel de bem-estar (como

renda ou consumo ou felicidade autodeclarada), uma vez que nao existe uma
medida perfeita de bem-estar subjetivo.

e) Definicao de agente representativo: como nao é possivel observar de que

modo cada individuo transforma insumos (ex.: renda) no atributo relevante
(ex.: nivel de bem-estar), fazem-se algumas suposicoes sobre esta funcao,
como, por exemplo, a de que exista correlagao positiva entre renda e bem-
estar, e a de que dois individuos com renda igual tenham, ceteris paribus, o
mesmo nivel de bem-estar.

¢ Vejam-se, por exemplo, manuais classicos de microeconomia, como Varian (1992) ou
Mas-Colell et al. (1995), ou aplicagdes da economia do bem-estar ao estudo das politicas
sociais, como em Barr (2012).

48 cadernoscenpec



ELEMENTOS PARA UMA DEFINIGAO DE JUSTICA EM EDUCAGAO |

Com base nesses critérios, é imediato vislumbrar a resposta da teoria
econdmica convencional a segunda escolha fundamental: a métrica relevante
seria 0 bem-estar, determinado individual e subjetivamente. Fazendo-se
referéncia a Figura 1, o que deveria ser medido nos eixos vertical e horizontal
na Figura 1A, e no eixo horizontal na Figura 1B seriam os niveis de bem-estar
dos individuos em questao, e ndo o que ali aparece (“nivel de educagao”).

Portanto, com base na abordagem da economia do bem-estar convencional,
0 acesso ou hao a escola, o tratamento recebido nas instituicdes escolares,
o nivel de instrucao alcancado por um individuo, a qualidade da educacao
recebida (em todas as suas diferentes dimensoes), o diploma obtido — enfim,
0S processos e resultados educativos mais comuns — nao teriam nenhuma
importancia intrinseca. Somente importariam na medida em que fossem
insumos para um maior bem-estar individual, qualquer que fosse o canal de
“conversao” de educacao em bem-estar, tais como nos seguintes exemplos:
ser bem tratado na escola poderia impactar positivamente o bem-estar de um
aluno; obter um diploma disputado o deixaria orgulhoso, aumentando seu bem-
estar; ter mais anos de estudo incrementaria sua renda, o que lhe permitiria
comprar mais bens que lhe confeririam bem-estar mais elevado, etc.

Quanto ao método a ser usado para resumir distribui¢oes, é possivel definir,
com base na economia do bem-estar convencional, uma infinidade de
critérios, todos eles compreendidos entre dois extremos: o utilitarista e o
“maximin” (forma reduzida da expressao “maximizar o minimo”). Segundo
o critério utilitarista, o bem-estar social € dado pela soma do bem-estar de
todos os individuos, de modo que, na Figura 1A, o ordenamento normativo
seria: A, C, D, B, isto &, a distribuicao A — que representa uma soma de 18,
visto que Jodo tem 9 e Maria também — é preferida a distribuicdo C (soma: 16),
que é preferida a D (soma: 11), que é preferida a B (soma: 10). Ja na Figura 1B,
a distribuicao vermelha representaria bem-estar mais elevado do que a azul,
por estar a regiao central da distribuicao daquela mais a direita que a desta,
certamente com média mais elevada.

Segundo o critério do maximin, para se avaliar a qualidade de uma
sociedade, nao importa o bem-estar total, mas sim o bem-estar do individuo
na pior situacao. Na Figura 1 ja comentada, em ambos os painéis, teriamos
ordenamentos de distribuicdes diferentes com base no critério maximin em
relacao aos ordenamentos de utilitaristas. Na Figura 1A, o ordenamento seria
A, C, B, D (contra A, C, D, B para utilitaristas). O ponto B seria preferido ao
ponto D segundo o maximin, mesmo que a soma do bem-estar em B seja
inferior aquela em D. Na Figura 1B, o ordenamento indicaria igualdade entre
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as distribuicdes, uma vez que a base de ambas as distribuicoes é a mesma,
ao redor de 50 (contra um ordenamento utilitarista que classificava vermelhos
a frente de azuis).

Além dos critérios extremos, que s6 valorizam a soma (utilitarismo) ou que s6
atentam para o nivel de quem tem menos (maximin), é possivel definir uma
ampla gama de critérios intermediarios, que levem em conta tanto a soma
quanto a dispersao entre individuos, com pesos definidos por um parametro
denominado “grau de aversao a desigualdade” (ATKINSON; STIGLITZ, 1980).

A abordagem convencional do bem-estar foi alvo de fortes criticas (ex.: por
Rawls, 1971, 1992; Sen, 1985, 1992, 2000), que podem ser sintetizadas
em trés grandes categorias, em ordem crescente de contundéncia e de
consequéncias:

a) Criticas a um ou outro critério de agregacdo: por exemplo, criticas a

insensibilidade do critério utilitarista a desigualdade, ao qual &, efetivamente,
cego (ex.: a distribuicdao de um atributo entre trés individuos dada por [10, 5,
0] &, aos olhos utilitaristas, tao boa quanto a distribuicao [5, 5, 5], uma vez
que, em ambas, a soma é 15), ou ao foco exagerado no mais desfavorecido
pelo critério maximin, ignorando a importancia de uma média mais elevada
(ex.: a distribuicao [2, 3, 4] €, segundo o0 maximin, tao boa quanto [2, 10, 10]).

b) Criticas a métrica — deficiéncias técnicas: nao é possivel medir ou comparar

0 bem-estar individual de modo preciso. Ou sera preciso recorrer a proxies,
estando estas, contudo, sujeitas a contestacao, ou entao sera preciso obter
consenso em torno a uma politica para que seja aceitavel. Nesse dltimo caso, a
limitagao é que grande parte das politicas envolvem ganhadores e perdedores
(ex.: estabelecimento de politica de cotas para acesso a universidades), e as
analises normativas nao dariam subsidios a tomada de muitas decisdes se
sempre dependéssemos de improvaveis unanimidades.

c) Criticas a métrica — deficiéncias substantivas: a métrica do bem-estar

subjetivo elimina a importancia de qualquer informacao objetiva. Nao importa
se um individuo encontra-se claramente em uma situacao deploravel (ex.: é
um miseravel); desde que considere, subjetivamente, que esta bem, ele tera
desempenho elevado na métrica da economia do bem-estar convencional.

Com relacdo ao ponto (c) acima, vale lembrar que a métrica do bem-estar
subjetivo também despreza a distribui¢ao de qualquerindicador de educacao,
a menos que esta tenha algum valor instrumental como fonte de bem-estar.
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O conjunto de criticas aos diferentes critérios de agregacdo — ponto (a)
acima — nao é especifico a abordagem convencional, muito pelo contrario.
Na realidade, trata-se de discussdes inevitaveis, pois traduzem visoes
normativas conflitivas, mesmo num contexto de consenso com relacao ao
escopo de anélise e métrica. E inclusive mais interessante trabalhar-se com
uma familia de critérios de agregacao, com parametros que reflitam diferentes
preocupagdes normativas, do que fechar-se num dnico critério, certamente
contestavel. Contudo, as criticas a métrica sao mais graves — de modo geral
e para analises normativas em educacao, em particular —, requerem mais
atencao e serao abordadas na secao 3.

3. REFINAMENTOS: QUESTIONAMENTOS DE PRESSUPOSTOS E UMA PROMISSORA
COMBINACAO DE QUADROS TEORICOS

Um procedimento frutifero de evolugao com relacdo a abordagem
econdmica convencional tem sido o de questionar os pressupostos cruciais
(consequencialismo, subjetividade e individualismo) ou os adicionais (uso de
proxy e homogeneidade), caminho que tem sido trilhado por muitos autores
ao longo das dltimas décadas.

John Rawls (1971, 1999) questiona todo o edificio teérico da economia do
bem-estar, com fortes ataques aos pressupostos cruciais, sobretudo a
subjetividade, uma vez que defende o uso de uma cesta (predefinida pelo
préprio Rawls) de “bens primarios” como métrica da qualidade de vida, em
lugar de uma medida de bem-estar subjetiva. Especificamente no que tange a
discussao de justica em educacao e as trés escolhas fundamentais de analises
normativas, Rawls nao aprovaria educacao como esfera de justica autdnoma
(pois sua preocupacdo situa-se no nivel da macrojustica) e discordaria
de uma métrica que fosse baseada em algum indicador de processo ou
produto educacional (pois sua unidade de medida sao bens primarios, que
nao incluem educac¢do). Como método de agregacao, privilegia o0 maximin —
nao na dimensao de bem-estar, nem de educacao, mas sim do conjunto de
bens primarios. No que se refere a Figura 1, os eixos deveriam indicar bens
primarios, ou seriam irrelevantes, e o ordenamento das distribuicdes seria
igual ao ja explicado quando da discussao do critério do maximin. Conclui-se
que Rawls nao lanca muitas luzes a questao que nos ocupa neste artigo.

Em que pese a influente contribuicao de Rawls as discussdes de natureza
normativa de modo geral, para o caso especifico de justica em educagao,
os trabalhos de Amartya Sen (1982, 1992) e de John Roemer (1998) sdo
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mais significativos. Sen louva os esforcos de Rawls para desbancar a
predominancia da economia do bem-estar, porém também o critica, pois,
ao recorrer a uma cesta de bens primarios, se, por um lado, os problemas
decorrentes da subjetividade de fato se esvaem, por outro lado, criam-
se novas deficiéncias decorrentes do uso de uma métrica objetiva: ora, as
preferéncias individuais deveriam ser ignoradas? O que importa para todo e
qualquer individuo é sintetizado pela cesta de bens primarios definida por um
fildsofo em seu gabinete na Universidade Harvard? E plausivel supor que dois
individuos que detenham a mesma cesta de bens primarios necessariamente
terdo a mesma qualidade de vida, ou seria recomendavel levar-se em conta a
heterogeneidade interpessoal?

Com respeito a discussao de justica em educacdao e as trés escolhas
fundamentais de analises normativas, Sen aceitaria a educacao como uma
esfera de justica autbnoma desde que isso fosse decidido democraticamente,
pois nao cré que algum pesquisador tenha como distinguir, de antemao, as
esferas de justica relevantes das nao relevantes. Quanto a métrica, prega
o foco em “funcionamentos”, que sao resultados concretos — e nao apenas
insumos para que resultados sejam alcan¢ados, como sao os bens primarios,
nem resultados subjetivos como é o bem-estar — e em “capacitacées”, que
sdo oportunidades reais para se alcancar resultados relevantes, ou seja, uma
medida da liberdade real do individuo.

Assim, em educacao, o que importaria nao seriam diretamente os insumos
recebidos porumaluno, nemovalorsubjetivoatribuido pela pessoaaeducacao
alcangada, mas sim um conjunto de resultados democraticamente apontados
como relevantes na sociedade em questao (ex.: possuir determinado diploma)
e a ampliagao da possibilidade de alcancar outros resultados relevantes,
em educac¢do ou em outras areas (ex.: diploma obtido que abra portas para
etapa subsequente de educacao, ou educagao como fomentadora de melhor
condicdo de salide). Sen ndo se arrisca a defender um método de agregacao
especifico, pois, também nesse aspecto, considera que se trata de decisao a
sertomada democraticamente em cada localidade. Mas é possivel depreender
de sua analise que, se a educacao é, simultaneamente, um funcionamento
e uma capacitacao relevantes, seria recomendavel assegurar que todos os
cidadaos alcangassem ao menos certo patamar basico de educagao. Na Figura
1, seria razoavel determinar um nivel minimo de educacao, e criar indicador
que identificasse escola ou unidade politica que nao garantisse que todos o
alcancassem.
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Observada uma desigualdade entre individuos em determinada dimensao
(ex.: acesso a escola para uns, mas nao para outros), John Roemer (1998)7,
por sua vez, propoe que se distinga em que medida tal desigualdade deve-se
a circunstancias favoraveis ou desfavoraveis (ex.: pais ricos ou pobres) e em
que medida se deve a diferencas em termos de exercicio da responsabilidade
individual (ex.: maior ou menor dedicacdo aos estudos). Posto que seria
inadequado comparar niveis de exercicio de responsabilidade individual
entre individuos sujeitos a diferentes circunstancias, Roemer propoe que se
divida a populagao em grupos, chamados de “tipos”. Cada tipo & composto
por individuos iguais (ou parecidos) no que tange as circunstancias. Por
serem iguais ou parecidos, os individuos de cada tipo que alcancassem
melhores resultados seriam legitimos beneficiarios das vantagens sociais
deles decorrentes. Desigualdades intertipos seriam consideradas ilegitimas,
enquanto aquelas intratipos seriam toleraveis. Em suma, o que Roemer propoe
€ uma meritocracia condicional ao tipo.

Duas posi¢cdes normativas constituem casos-limite dentro da teoria de
igualdade de oportunidade: (i) “meritocatica pura” e (ii) “antimeritocratica
pura”. Nos termos de Roemer, aquela seria cega as circunstancias,
considerando que qualquer desigualdade deva ser vista como fruto de
diferencial de esforco ou mérito, e, portanto, legitima, de sorte que todos os
individuos deveriam pertencer a um dnico tipo (7= 1). A visao oposta reflete
a consideracao de que qualquer desigualdade deva ser vista inteiramente
como fruto de circunstancias limitantes — especialmente em educacao, por
se tratar de criancas, adolescentes e jovens, cuja capacidade de exercicio do
livre-arbitrio ainda nao estaria plenamente desenvolvida. A implicacao seria
considerar que cada tipo seria povoado porapenas um individuo, definido por
uma combinacao (nica de circunstancias (T = n, onde n representa o nimero
de individuos na populacao).

Para fixar ideias, reflitamos sobre qual seria a opiniao dos partidarios das
posicdes (i) e (ii) acima sobre uma politica de cotas raciais para acesso a
universidade. Os primeiros tenderiam a repudiar as cotas por ferirem a
meritocracia e defenderiam um vestibular tradicional. Os antimeritocraticos
poderiam repudiar as cotas por levarem em consideragao um conjunto
restrito de circunstancias (cor/raca), quando, na realidade, muitas outras
circunstancias seriam restringentes (pobreza, condi¢des familiares, local de
moradia etc.); no limite, caso haja oferta insuficiente de vagas, recomendariam

sorteio para atribui¢ao de direito a matricula.

7 Esta exposicdo da teoria de John Roemer (1998) baseia-se em Mendes Jr. e Waltenberg
(2013).
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Talvez mais interessante do que as extremas sejam posicoes intermediarias
da ideia de meritocracia condicional de Roemer, com niimero de tipos tal que
1< T<n. Se os tipos fossem definidos somente em termos de género (T= 2), e
supondo uma sociedade composta apenas por Maria e Joao, como no Painel
A da Figura 1, Roemer consideraria que os pontos A e B refletem situagdes
de igualdade de oportunidades, uma vez que ambos representam igualdade
intertipos (isto é, entre géneros); ja os pontos C e D traduziriam desigualdade
intertipos (intoleraveis), com a distribuicido D ainda mais distante da
igualdade de oportunidades que a C. Porém, caso os tipos fossem definidos
em funcao de riqueza, e se Joao e Maria tivessem renda familiar idéntica,
as distribuicdes representadas pelos pontos A, B, C e D na Figura 1A seriam
todas desigualdades intratipos (toleraveis), sendo, portanto, indiferenciaveis
do ponto de vista normativo.

Roemerintroduz seu quadro de analise, mas nao define pardmetros especificos
de politicas. Em particular, ndo traz respostas prontas a questdes tais como:
(@ Quais vantagens sociais devem ser alvo de escrutinio e de eventuais
correcoes?; (b) Qual definicao de tipos é a mais adequada, isto é, quais sao de
fato as circunstancias limitantes relevantes? (c) Deve-se equalizar totalmente
as oportunidades, ou outros critérios devem ser levados em conta? Por
exemplo, num eventual dilema entre eficiéncia e equidade, que peso atribuir
a cada um? A discussao sobre tais parametros — inescapavelmente normativa
— caberia a cada sociedade. A falta de defini¢des tem sido interpretada ora
como virtude (flexibilidade), ora como deficiéncia (imprecisao) da teoria de
Roemer.

Fleurbaey (1995), com base em propostas anteriores de igualdade de
oportunidade de Roemer e outros autores, propusera um cOMpPromisso
interessante: enquanto seria tarefa da sociedade assegurar que todos
alcancassem realiza¢6es fundamentais basicas iguais, incluindo algum nivel
de educacao a definir, caberia aos individuos irem além, ou nao, em funcao
de suas preferéncias, potencialidades, esforcos. Em termos roemerianos:
até certa idade ou série, adotar-se-ia postura puramente antimeritocratica;
a partir de entao, encampar-se-ia a meritocracia. Ao observar o caso francés,
0 autor propde a meta social de que o diploma do secundario fosse obtido
por todos os cidadaos. Nesse sentido, por caminho diverso, aproxima-se
das conclusdes de uma abordagem baseada na teoria de funcionamentos e
capacitagoes®.

8 No apéndice, encontra-se quadro-resumo que sintetiza as respostas dadas pelos
diferentes marcos teéricos abordados nas sec¢des 2 e 3 as trés questdes fundamentais:
(@ qual é o nivel de analise adequado?, (b) qual é a métrica apropriada?, (c) qual é o
método de agregacao ou de sintese?
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Em suma, a teoria de igualdade de oportunidades difere da economia
convencional ao nao restringir o equalisandum a resultados subjetivos ou
as proxies destes (em contraste com os pressupostos b e d), ao considerar
estados finais, porém condicionados a caracteristicas de demais individuos
(em contraste com os pressupostos a, ¢ e e). No que se refere as trés escolhas
fundamentais, a teoria é suficientemente flexivel para se prestar a analises
normativas nos niveis micro, meso ou macro; a métrica é a que for desejada (e
devidamente justificada) pelo pesquisador; o método de agregacao requer a
quantificacao da desigualdade total e sua decomposicao entre desigualdade
intratipos (toleravel) e desigualdade intertipos (injusta) — quantificacoes tém
sido realizadas em profusao em anos recentes, conforme documentado nas
resenhas de Pignataro (2012) e Ramos e Van de Gaer (2012), seja em termos
de oportunidade de acesso a diferentes niveis de ensino (PAES DE BARROS et
al., 2009; VEGA et al., 2010), seja em termos de oportunidade de resultados
em provas padronizadas (CHECCI; PERAGINE, 2005; FERREIRA; GIGNOUX,
2011; GAMBOA; WALTENBERG, 2012).

No computo geral, portanto, a teoria de igualdade de oportunidades revela-se
bastante adequada a analise normativa na esfera da educacao, e proporciona
flexibilidade suficiente paraacomodardiferentes niveis de analise (micro, meso
ou macro), diferentes métricas (acesso, desempenho, multidimensionais)
e diferentes posicdes normativas (variando, parametricamente, entre uma
aversao nula a meritocracia e um repddio total a ela). Ao combina-la com a
teoria de funcionamentos e capacitacdes, que delega in fine as instancias
democraticas a deliberacao sobre as especificidades dessas trés escolhas,
obtém-se uma boa diretriz para analises normativas na area de educacao.

4. RELEVANCIA DA DISCUSSAO PARA O CONTEXTO BRASILEIRO E QUESTOES EM
ABERTO

A formula de um indicador sintético de “qualidade da educacao” como o
Indice de Desenvolvimento da Educacdo Béasica (Ideb) leva em conta, com
0 mesmo peso, duas dimensdes — aprendizado e fluxo — na caracterizagao
da qualidade de uma escola ou rede de ensino (municipal, estadual, federal
ou privada), porém, embora ambas as que compdem o Ideb sejam de fato
importantes, ndo sdo (nicas. Se houver, por exemplo, duas escolas (ou
redes) com o mesmo Ideb, mas uma dessas entidades apresentar alto grau de
desigualdade de oportunidades educativas, ela nao deveria ser penalizada?

Tanto os indices de igualdade de oportunidade tedricos, mencionados na
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secdo 3, quanto os indicadores concretos, como o Ideb, na realidade nada
mais fazem do que definir dimensoes que refletem aquilo que se determina
como desejdvel que uma escola, ou rede ou pais procure alcangar, e retiram
valor de tudo o que ndo esteja expresso na formula em questdo. Ou seja, tém
muito em comum. Em assim sendo, com base no que foi exposto neste artigo,
certamente faria sentido identificar de alguma forma uma escola (ou rede)
com alto grau de desigualdade de oportunidades educativas — isto &, tal
dimensao deveria ser incorporada a um eventual Ideb aprimorado.

A leitura do dltimo paragrafo da secdao 3 — em que se recomenda uma
combina¢ao dos quadros tedricos de Sen e Roemer para a realizacao de
analises normativas em educag¢ao — e dos dois primeiros desta secao pode
propiciar uma confortavel sensacdao de que nao apenas teriamos resolvido
o problema tedrico que nos ocupa, como também teriamos encontrado uma
maneira de leva-lo em conta, de forma concreta, ao sugerirum aperfeicoamento
do principal indicador usado como proxy de qualidade da educacao brasileira.
Tal sensacao de conforto, no entanto, é efémera, pois 0s questionamentos
que se abrem a partir da convergéncia da literatura de analise normativa — em
suas vertentes conceitual e instrumental — com a de avaliacao educacional
nao se limitam a sugestao de incorporacao de alguma medida de dispersao
condicional (a partir de Roemer) a indicadores como o Ideb, os quais, por sua
vez, reafirmam a educacdo como esfera de justica (a partir de Sen). Muitos
outros questionamentos despontam simultaneamente, constituindo desafios
para reflexdes e esforcos de pesquisa futuros, tais como os listados a seguir:

e Desempenho em provas de portugués e matematica traduzem
“qualidade da educacao”? Constituem boa métrica de “justica em
educacgao”? Seria necessario incorporar outras disciplinas para evitar
estreitamento de objetivos (e de curriculos)? Incorporar disciplinas
bastaria para se construir um bom indicador? Quais disciplinas? Como
tracar a fronteira entre que € essencial e o que nao é?

e Nao étemerario atribuir, numa medida de “qualidade da educa¢ao”, um
peso de 50% a testes padronizados, de resto tao facilmente criticaveis
em tantos aspectos? Nao é um peso elevado demais?

o E possivel (e pertinente) combinar diferentes dimensdes relevantes —
ex.: conhecimento de matematica, despertar de espirito critico, nivel
de bem-estar subjetivo do aluno — e agrega-las de alguma forma numa
dimensao Gnica que constituiria a métrica da justica em educacao (ou
de “qualidade da educa¢do”)? Ganhamos mais do que perdemos ao
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agregar varias dimensdes?

e Setransmitirconhecimento aos alunos é uma das tarefas que se espera
da escola, faria sentido que o Ideb relevante para fins avaliativos
fosse uma medida de “valor agregado” e nao uma mera medida de
nivel observado em determinado momento? O que se perde e o que
se ganha com isso, uma vez que medidas de valor agregado também
estdao sujeitas a erros de medida, choques aleatérios exdgenos e
outras fontes de imprecisao?

e Parece razoavel incluir alguma medida de “pobreza educacional”
(desempenho inferior a certo patamar) no Ideb? Como definir a “linha
de pobreza educacional”?

e Como propor medidas de qualidade de educacao (ou métrica de justica
educacional) que nao incentivem selecao de potenciais bons alunos
no momento da matricula ou no momento de aplicacao de provas
padronizadas, evitando temores de sele¢ao discriminatéria como
aqueles expressos por Ooghe e Schokkaert (2013)?

Talvez seja desnecessario dizer que nao temos respostas a todas as questoes
acima. Também deve estar claro que a auséncia de tais respostas deita por
terra a provisdria sensacao de que a defini¢ao de justica em educagao seria
tarefa concluida. Contudo, o mais importante € que se compreenda que
essas novas questoes dialogam com o0s cinco pressupostos da economia
do bem-estar convencional, com as criticas a eles e com as trés escolhas
fundamentais de analises normativas, as quais fizemos alusao ao longo do
texto. Se essa compreensao ocorrer, o objetivo do artigo tera sido alcangado,
ainda que a sensacao final seja a de que refletir sobre justica em educacgao
é uma empreitada cheia de percal¢os, que nao foi, nem sera, resolvida ou
concluida.
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Towards a definition of justice
in education

Abstract: Ifanindividual’s education level provides socioeconomic advantages
(or disadvantages), and if it is possible to reallocate resources in such a
way as to alter the distribution of education in a given population, then it is
necessary to devise criteria to evaluate how just are different distributions of
education and to define how resources could be assigned in order to conduct
to a as-just-as-possible distribution. This paper attempts at systematizing
the task of defining justice in education. As for theoretical frameworks to
undertake normative analyses, refinements to standard welfare economics
are emphasized, especially those offered by the theories of functionings
and capabilities, and equality of opportunities. Practical implications for the
Brazilian context are discussed, and open questions are unveiled. We argue
that reflecting about justice in education is an important task, with plenty of
consequences, but also an elusive endeavor.

Keywords: Justice in education. Welfare economics. Functionnings and
capabilities. Equality of opportunity. Ideb.
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Apéndice: quadro-resumo das diferentes visoes discutidas no artigo.

Marco tedrico

Nivel de analise
relevante

Métrica apropriada

Método de agregacao/
sintese

Economia
convencional do
bem-estar

Justica como
equidade ().

Rawls)
Funcionamentos

e capacitacdes

(A. Sen)

Igualdade de
oportunidades

(J. Roemer)

Igualdade de
realizacoes
fundamentais

(M. Fleurbaey)

Macro
(sociedade)

Macro
(sociedade)

Micro, meso
ou macro:

uma decisao
democrética

Micro, meso ou
macro: a critério
do pesquisador

Meso: recomenda
atencao a
miltiplas
dimensoes da
qualidade de vida

Bem-estar subjetivo

Conjunto de bens
priméarios, que nao

incluj educacao
Funcionamentos:

resultados sociais
concretos

Capacitagdes:
oportunidades
reais de se alcancar
funcionamentos

Educacao pode
servista como
funcionamento e
capacitagao
Algum resultado
(objetivo ou
subjetivo)
relevante, porém,
condicionado as
circunstancias
facilitadoras ou
limitantes.

Indicadores de
educacao podem
ser utilizados em
conjunto com
informacoes
sobre perfil

socioecongmico.
Educacgao é uma das

esferas de justica
destacadas pelo
autor

Agregacao definida com
base em parametro de
aversao a desigualdade,
com situacdes possiveis
compreendidas entre
as de aversao minima
(utilitarismo) e maxima
F\%‘ritério maximin)
aximin

Nao explicita: é decisao
democrética.

Segundo uma
interpretacao possivel:
observagao de proporcao
de pessoas que nao
atingem determinados
funcionamentos (ex.:
algum nivel de educacao
predefinido)

Calculo de desigualdade
total ndo basta (ex.:
Gini), pois é preciso
calcular fragao da
desigualdade total que
é intoleravel (chamada
de desigualdade de
oportunidades)

Nao explicita método de
agregacdo/sintese.

Interpretacao possivel: a
mesma dada a teoria de
A. Sen
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