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Resumo: Este artigo analisa o controle institucional exercido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) como aparelho ideolégico de um Estado
regulador e suas implicagbes no Fundo de Financiamento Estudantil (Fies),
apontando também suas vulnerabilidades, insustentabilidades fiscais e retracao.
Utilizou-se a metodologia quanti-qualitativa com base em dados documentais e
estatisticos. Constatou-se que os mecanismos de controle utilizados no fundo de
financiamento geraram fragilidades no modelo adotado, o que resultou em
alavancagem no numero de contratos e incompatibilidade com o volume de
recursos disponiveis, acentuando o grau de inadimpléncia no programa.
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INTRODUCAO

As acdes de auditoria operacional do Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja
apontavam, em 2008, a necessidade de implantacao, pelo Ministério da Educacao (MEC),
de mecanismos de controle para o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies). A principio,
indicavam que o 6rgdo deveria implementar instrumento impeditivo do acesso e
permanéncia de beneficidrios que nao adotassem os critérios de elegibilidade
especificados na legislacao (TCU, 2016, p. 2).

Em 2016, oito anos depois, a auditoria do TCU continuava apontando
precariedades nas acdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE)
como agente operador do Fies, sobretudo em relacdo ao controle de ativos e passivos,
bem como a supervisdo da atuacdo dos agentes financeiros. Tais acdes, segundo o TCU,
apresentavam vulnerabilidades, o que potencializava a ocorréncia de irregularidades e
erros na operacionalizacao do Fies (TCU, 2016, p. 12).

A dimensao temporal apontada anteriormente mostra que persistiram vieses
importantes na operacionalizacdo do Fies e que sua natureza contdbil, passivel de
fragilidades fiscais, leva a questionar se essas vulnerabilidades e insustentabilidades
fiscais entre ativos e passivos, na gestao do FNDE, ainda estdo presentes no cenario atual
do fundo de financiamento e o que levou ao refreamento ou desaceleracdo do programa.
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Este artigo tem por objetivo analisar o papel exercido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) no controle institucional do Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), apontando suas vulnerabilidades, insustentabilidades
fiscais e retracdo. Para tanto, foi estruturado em trés partes. Na primeira parte, faz-se uma
discussao sobre a forma de controle estatal exercida pelo FNDE como 6rgéo gestor dos
recursos financeiros da educacao. Em seguida, é feita uma anélise do papel do FNDE no
controle do FIES, demonstrando as fragilidades e a insustentabilidade fiscal nas operacées
do Fies. Na terceira parte, apresentam-se as conclusées do estudo feito.

O FNDE COMO AGENCIA DE CONTROLE

Na administracdo publica, o ato de controlar liga-se fundamentalmente ao
exame das atividades governamentais implementadas na sociedade, buscando verificar
se tais atividades atenderam condignamente as finalidades planejadas, a legislacédo
corrente e aos principios basicos aplicaveis ao setor publico.

A essa forma de controle exercida pela administracdo publica e pela iniciativa
privada da-se o nome de controle institucional:

O controle institucional é aquele realizado pelo préprio Estado sobre
suas atividades, compreendendo uma rede de agéncias que tem
respaldo legal para controlar. Deste modo, fazem parte do controle
institucional as agéncias de controle externo e de controle interno e,
inclusive, os conselhos chamados de controle social ou gestores,
uma vez que estes Ultimos integram o quadro organizacional do
Estado e exercem um mandato de controle cujo escopo é, em grande
parte, definido por normas estatais. O controle institucional é
atividade que incide nas politicas publicas (FARENZENA, 2010. p.
238).

Contudo, dada a complexidade das estruturas politico-sociais de um pais, do
fendmeno da corrupcdo e do aparato da administracdo publica, o controle nédo se
restringe tao somente ao controle institucional. H4, também, a participacao dos cidadaos
e da sociedade organizada no controle do gasto publico, monitorando as agdes
governamentais para o uso adequado dos recursos. Isso é denominado controle social,
pois expressa uma acao fiscalizadora exercida pela sociedade para o Estado, isto &, o
direito social de participagdo no monitoramento e verificacdo da gestdo dos recursos
financeiros empregados nas politicas publicas. Na verdade, ndo passa de uma estratégia
do Estado para dividir suas responsabilidades, como que se desresponsabilizando por
acoes, sobretudo as acdes voltadas a educacao.

Segundo a Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2012), o controle social também
pode ser entendido “como a participacao do cidadao no controle e acompanhamento da
gestdo publica”. Na visdao da CGU, trata-se, portanto, de importante mecanismo de
prevencdo da corrupgao e de fortalecimento da cidadania.

H4, porém, uma razéo por detras de tudo isso quando se concebe que ja ndo ha
resquicios de um Estado Social — aquele que buscava garantir as liberdades individuais,
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intervindo na correcao das desigualdades sociais e econémicas — agora ha um Estado
Regulador. Isto é, um novo modelo de Estado, que assume fungdes como planejamento,
regulacdo e fiscalizacdo. Tal concepcdo tem seu respaldo na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 1988, que impulsionou a formacéao do Estado Regulador brasileiro
a partir do ato continuo do que trata o Art. 174:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdémica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o Setor Publico e indicativo para o Setor Privado (BRASIL, 1988).

O Estado exercerd, portanto, o controle da sociedade, um controle estatal, por
meio de normas, regras, leis e estruturas sociais, econdmicas e institucionais. Trata-se,
assim, de um controle planejado e imposto pelo Estado e por seus representantes que
aplicam suas leis. Cabe a 6rgaos formais, como o Judicidrio e o sistema penal, punir as
sancdes quando alguém deixa de cumprir as leis que definem o controle social formal,
revestido de um controle social ideolégico. O capitalismo mantém um forte controle
sobre a sociedade global e as desigualdades que promove continuam a crescer.

Ha uma caracteristica do governo brasileiro condizente com suas estratégias de
controle de politicas quando, entre outros aspectos, conduz o sistema de formacao de
recursos humanos, definindo os contetdos minimos de educacao obrigatéria, avaliando
os resultados obtidos no sentido de intervir na regulacdo do sistema para que se
cumpram seus préprios objetivos.

Para Apple (2005, p. 33), essas mudangas e a criacdo de normas e padroes
educacionais “acabam por possibilitar condi¢des para a viabilizacdo de politicas de
privatizacdo e de mercantilizacdo da educacéo”.

Esse visivel processo assume, portanto, o tipo de regulacdo institucional,
normativa e de controle, pois é de fato um conjunto de acdes decididas e executadas por
uma instancia (governo) para orientar as acoes e as interacdes dos atores sobre os quais
detém certa autoridade. Embora seja factivel pensar no Estado Minimo condicionando
suas acoes, o Estado, na verdade, ndo se retira da educacao,

ele adota um novo papel, o de Estado regulador e avaliador que
define as grandes orienta¢des e os alvos a atingir, a0 mesmo tempo
em que monta um sistema de monitoramento para saber se os
resultados desejados foram, ou nao, alcangados. Se por um lado,
continua a investir uma parte do seu orcamento em educacdo, por
outro, abandona a organizacéao e a gestao quotidiana, fungdes que
transfere para os niveis intermediarios e locais, em parceria e/ou
concorréncia com atores privados desejosos de assumirem uma
parte significativa do mercado educativo. (LESSARD; BRASSARD;
LUSIGNAN, 2002, p. 35).

A existéncia de um Estado avaliativo ou de governanca por resultados pressupde
que os objetivos tracados em programas educacionais sejam definidos centralmente.

E possivel pensar o FNDE, portanto, como uma instituicio a servico da educacio
no Brasil, por ser um ente publico que utiliza o financiamento estudantil para soluces
residuais de acordo com as necessidades educacionais da sociedade brasileira.
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Instituicdes como essa sdo organizacdes que compartilham de mecanismos
sociais capazes de controlar o funcionamento da sociedade, em geral organizadas por
regras e normas que objetivam a ordenacéo das interacdes que ocorrem no meio social.

No trabalho sobre os Aparelhos Ideolégicos do Estado (AIE), Althusser (1970, p.
43) designa AIE como realidades que se mostram ao observador sob a forma de
instituicdes distintas e especializadas. Quando apresenta as diferentes instituicdes
formadoras de AIE, considera os sistemas: religioso, educacional, politico, familiar,
juridico, sindical, cultural e da informacao.

As instituicoes formadoras de AIE séo mecanismos sociais de regulacdo das acoes
dos individuos em sociedade. Sendo o sistema educacional um aparelho ideolégico de
Estado, qualquer que seja a instituicdo pertinente a esse sistema compartilha de sua
esséncia ideoldgica, a exemplo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE). O FNDE, na 6tica do monitoramento dos recursos financiados nas Instituicbes de
Ensino Superior privadas, exercita o controle institucional, visando ao alcance dos seus
objetivos como 6rgéo financiador do recurso da educacéo.

Segundo o Relatério de Atividade da Autarquia (FNDE, 2011, p. 27), o FNDE,
enquanto unidade jurisdicionada, tem como principais atividades: regulacéo, controle,
definicao de politica e coordenacao da educacédo na esfera federal, estadual e municipal.
O controle efetivado ao érgao compete a auditoria interna (AUDIT), que, segundo o
Regimento Interno, tem a fungéo de:

[...] fiscalizar a execugdo dos Programas, A¢des e Projetos de governo
a cargo do FNDE; analisar e decidir, quando devidamente motivado,
pelo arquivamento de denuncias ou informacdes referentes a
atuacdo das entidades publicas e privadas responséaveis pela
execucdo de Programas, Acdes e Projetos do FNDE ou pela execucdo
de Acdes de Controle com vistas a apuré-las; executar acdes de
Controle nas entidades publicas e privadas responsaveis pela
execucdo de Programas, Acdes e Projetos do FNDE. (Regimento
Interno do FNDE, 2009, Art. 6).

O Regimento Interno do FNDE possibilita ver um atrelamento de diferentes
composi¢des no controle interno ou externo. As competéncias atribuidas aos setores mais
importantes na estrutura organizacional do fundo demonstram, muito nitidamente, que
essa autarquia, enquanto 6rgao gestor dos recursos financeiros da educacdo, controla
diversas acoes concernentes aos fluxos de recursos nas acoes de repasses de verbas entre
o poder central, os entes federados e a iniciativa privada.

O atual organograma do FNDE traduz muito bem uma de suas caracteristicas
béasicas de érgdo controlador e gestor das solicitacbes, assim como a transferéncia de
recursos financeiros concernentes aos seus programas de assisténcia educacional aos
Estados e Municipios e entidades privadas. Os setores internos do FNDE fiscalizam e
auditam os atos e fatos relacionados a execucdo de programas e projetos ligados ao 6rgéo
que, como gestor dos recursos transferidos aos mais remotos espagos nacionais,
contempla normas no controle institucional, assimilado internamente pelos diferentes
setores. A autarquia respalda-se por uma cultura de controle préprio de seu ambiente ins
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titucional, percebida e seguida por seus servidores, pois “infere-se uma concordancia
quanto a existéncia de uma cultura de controle instituida na autarquia. (FNDE, 2012, p.
53)".

Embora abarque essa estrutura, o fundo também é objeto de auditoria por parte
do TCU, sobretudo em relacao aos programas educacionais sob sua gestdo, como no caso
do Fies. A rapida explosdo no crescimento de novos contratos de 2010 até 2014 chamou
atencédo para uma auditagem pelas limitagdes fiscais do programa e fragilidades em sua
gestdo, o que resultou em reformulacbes e em um novo modelo que intensifica o
refreamento no Fies, que ja vem acontecendo desde 2015 e também tem suas vertentes
na EC 95 de 2016.

FNDE COMO AGENTE CONTROLADOR DOS RECURSOS DO FUNDO DE FINANCIAMENTO
ESTUDANTIL (Fies)

O Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) € um programa do Ministério da
Educacéo destinado a financiar cursos superiores ndo gratuitos com avaliagdo positiva no
MEC, conforme estabelece a Lei 10.260/2001. Criado em 1999, o programa passou por
importantes mudancas em 2010, quando o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) assumiu sua operacionalizacdo. Novas regras foram estabelecidas
visando a expansdo no numero de contratos e, consequentemente, na dotacado
orcamentaria utilizada nas demandas do programa e na reducdo dos riscos de
insustentabilidade fiscal.

Um movimento observado na politica educacional a partir de 2010 foi a
expressiva ampliacdo do Fies. O estoque de financiamentos concedidos até 2009 somava
565 mil contratos e no periodo subsequente, entre 2010 e 2018, atinge 2,6 milhdes de
novos contratos em 8 anos (Grafico 1).

Griafico 1: Fies: Financiamentos concedidos (Contatos novos)
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Fonte: MEC/INEP.

No periodo de 2003 a 2010, que agrega os dois mandatos de Lula da Silva,
registraram alteracdes expressivas no financiamento estudantil. Na ocasido, o governo
federal, sob o0 argumento da ampliacdo do acesso ao ensino superior privado pela classe
trabalhadora de baixa renda, operou modificacdes no financiamento, ampliando o
montante de recursos financeiros destinados ao programa. O argumento do Ministério da
Fazenda, em seguida, mostra a preocupacao do governo em reduzir a pobreza por meio
de programas sociais.
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[...] apesar do montante de recursos alocados aos programas sociais
pelo governo central no Brasil ndo ser pequeno, sua eficacia em
diminuir a pobreza ainda é bastante reduzida. [..] A pouca
capacidade dos gastos sociais da Unido em reduzir a desigualdade
da renda decorre do fato de boa parte dos recursos é destinada aos
ndo pobres, assim como da gestdo ineficiente dos recursos
destinados aos programas sociais. (BRASIL, MINISTERIO DA
FAZENDA, 2003, p. 15).

Entre 2003 e 2006 algumas alteracoes foram estabelecidas, por exemplo, a
fixacdo do valor de recompra de certificados pelo agente operador do Fies (a época Caixa
Econébmica Federal e Banco do Brasil), que teria sua origem nos concursos de
prognésticos. Obedecendo a prioridades no repasse, outra mudanca ocorreu por meio da
Lei n° 10.846, de 10 de marco de 2004, que permitiu a renegociacdo de contratos entre
credores e devedores.

O relatério do TCU (2009) apontou que a abertura da renegociacdo foi “uma
medida importante para o saneamento dos contratos e para regular o retorno ao fundo
dos valores investidos na graduacdo dos estudantes”. Essa medida, no entanto, ndo teve
uma aderéncia substantiva, considerando, principalmente, o indice de inadimpléncia dos
contratos ativos, que em 2004 era de 6%, chegando a atingir 25% em junho de 2009 (TCU,
2009, p. 49).

Outra medida a ser destacada refere-se ao estabelecido na Portaria normativa do
MEC n° 2729, de 8 de agosto de 2005, quando o governo viabilizou o acesso e a
permanéncia em nivel superior, principalmente aos estudantes menos favorecidos, ou
seja, a classe trabalhadora de baixa renda. A referida portaria vinculava o Programa
Universidade para Todos (Prouni)' ao Fies, estabelecendo prioridade na distribuicdo dos
recursos as mantenedoras de |ES privadas que aderissem ao Prouni. Destaca-se que tanto
o Fies quanto o Prouni sado, na verdade, incentivos diretos de recursos publicos a rede
privada de ensino superior, direcionados a compra de vagas em IES privadas em
detrimento da criacdo e oferta de novas vagas nas universidades publicas.

Quando da apresentacdo do Fies e do Prouni a sociedade, o discurso repassava
“a imagem de que, doravante, os muito pobres, os negros, e os egressos das escolas
publicas finalmente teriam acesso a educacédo superior (LEHER, 2004, p. 871). Todavia, a
esséncia que advém da estruturacdo dos programas estd no “estabelecimento de
parcerias publico-privado [..] no campo da educagdo. Mas isso nao é visivel
imediatamente: o excesso de luz e a opacidade da neblina afastam essa dimensao da
esfera imediatamente visivel” (LEHER, 2004, p. 871).

A criacdo do Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento das
Instituicdes de Ensino Superior (PROIES) é um marco histérico no processo de expanséao
no volume de contratos e de recursos financeiros destinados ao Fies.

No inicio do governo Dilma, em 2011, o Fies, embora considerado importante e
tendo sido propagado no processo eleitoral de 2010, nao teve adesao expressiva das IES
privadas como esperava o governo central. Essa escassa procura, conforme alude Vituri
(2019), se deu, em primeiro lugar, pelo fato de que as IES estavam receosas dadas as
facilidades de obtencéo do subsidio publico a expansao financeira. Ainda segundo a auto
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ra, 0 que é mais relevante é que a aderéncia ao Fies exigia regularidade fiscal na Receita
Federal e a apresentacdo do Certificado Negativo de Débito, e havia um numero
consideravel de IES inadimplentes com o governo (VITURI, 2019, p. 164).

Necessitava-se, entdo, de uma estratégia que tornasse adimplente esse conjunto
significativo de IES em situacao critica com o governo, facilitando seus compromissos
financeiros e, assim, possibilitando o financiamento estudantil. Foi criado o PROIES?,
instituido pela Lei n° 12.688, de 18 de julho de 2012, com o objetivo de recuperar as
dividas das Universidades Privadas.

Por meio desse mecanismo de financiamento, as IES privadas foram
contempladas também com as benesses do Fies e do Prouni. Assim, inicia-se a expansao
do acesso a educacgao superior mercantilizada, nesse modelo que privilegia as demandas
do capital financeiro privado sob a protecdao de um Estado privatizante. Promove-se,
dessa forma, “a transformacéo das IES privadas em verdadeiras linhas de producéo de
bens e servicos educacionais, verdadeiras fabricas de diplomas e certificados [...] mas sem
qualidade” (MINTO, 2008, p. 16).

O movimento que denota a expressividade numérica no dpice dos contratos,
segundo o Ministério da Fazenda (2017), é resultante das mudancas ocorridas no Fies,
sobretudo no aumento dos recursos financeiros e da transferéncia dos riscos de
financiamento para o setor publico.

Esse forte aumento ocorrido a partir de 2010 é explicado pelas
mudancas ocorridas no Fies. O programa passou a dispor de
condi¢bes financeiras mais benéficas para o estudante que
permitiram um crescimento em ritmo incompativel com a
disponibilidade de recursos no médio e longo prazo, bem como a
transferéncias de parcela relevante dos riscos de financiamento ao
setor publico (BRASIL, 2017, p. 5).

Néo se trata de dispor de “condicdes financeiras mais benéficas para o
estudante”. Na verdade, o grande impulso a expansao dos contratos Fies foi a estratégia
financeira do PROIES, que beneficiou sobremaneira o capital empresarial e os grupos
empresariais da educacao superior, estes, por sua vez, saldaram suas dividas com a
expansao da oferta de financiamento, embora com servicos educacionais de baixa
qualidade.

O Fies, em 2014, abarcou alguns problemas de ordem operacional como: sobre
preco no valor das mensalidades, diferenca no valor das mensalidades para alunos com
Fies e sem Fies, inducdo e transferéncia de alunos pagantes para o Fies, dentre outros
(VITURI, 2019), que projetavam um possivel colapso em suas operagdes. As dificuldades
de sustentabilidade do fundo, pelo seu acelerado ritmo de expansao, sobretudo em
relacdo ao volume de recursos empregados, levaram, ainda em 2014, a um processo de
refreamento ou retracdo do programa.

A Portaria Normativa (MEC) n° 21, de 26 de dezembro de 2014, em seu Art. 19,
estabelecia obrigatoriedade de participacdo de alunos no Exame Nacional do Ensino
Médio (ENEM)® com média aritmética nas provas igual ou superior a 450 pontos e nota
superior a zero na redagao, exigéncia ndo contemplada anteriormente. Isso acarretou um
numero menor de contratos Fies e, consequentemente, menor lucro as IES privadas, o que
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provocou certo desconforto entre os grupos educacionais privados, que entraram na
justica tentando reverter a medida.

A medida foi altamente combatida pelo empresariado educacional porque
durante os quatro anos anteriores o mercado de a¢gdes apontava um bom momento para
o setor da educacdo superior, motivado pela politica de financiamento estudantil.
Segundo Burgarelli (2017), “a légica era simples: se a presidente fosse reeleita, maiores
eram as chances de serem mantidas as regras do Fies que enriqueciam o ensino superior
privado no Brasil desde 2010” (BURGARELLI, 2017, p. 45).

O modelo de financiamento (Fies) vigente até 20174 com os ativos e passivos
administrados pelo FNDE, continha algumas vulnerabilidades. Uma delas diz respeito a
alavancagem no numero de contratos, gerando incompatibilidade com o volume de
recursos disponiveis, inclusive em longo prazo. Segundo o Ministério da Fazenda (2017),
“observou-se, no periodo de forte expansao, um efeito crowding-out do financiamento
privado, isto é, o crescimento expressivo dos financiamentos através do Fies retirou
estudantes que tinham acesso a outras fontes de financiamento para serem financiados
pelo Fies” (BRASIL, 2017, p. 12). O que denota que uma parte significativa dos contratos
de abertura de crédito para o financiamento estudantil foi celebrada com estudantes que
ja estavam cursando o Ensino Superior e dispunham de condicdes financeiras suficientes
para arcar com as mensalidades do curso. Como resultado do efeito crowding-out, ha
mais alunos financiados pelo Fies que nas universidades publicas do pais.

De fato, os dados acessados no acervo estatistico do INEP/MEC por meio das
sinopses estatisticas da educacdo superior denotam essa realidade, quando se verifica
que o estoque de financiamentos concedidos pelo Fies até 2018 (2.678.924 contratos) é
1,4 vezes superior as matriculas nas |IES publicas no mesmo ano (1.904.554 alunos), como
pode ser visto na Tabela 2, a seguir.

Tabela 2: NUmero de Estudantes Matriculados em curso de graduacao presencial -

2009-2018
Publica Privada Publica+Privada Finan.
Ano Concedi
dos pelo
FIES
Var. Var. Var. Var. Var.
Total %AC Total Absoluta | %AcC Total Absoluta | %AcC
2009 - - - - -
1.351.168 3.764.728 5.115.896 32.654
2010
1.461.696 8,2 | 3.987.424 | 222.696 59 | 5.449.120 | 333.224 6,5 76.039
2011
1.595.391 18,1 | 4.151.371 | 163.947 10,3 | 5.746.762 | 297.642 12,3 | 154.367
2012
1.715.752 27,0 | 4.208.086 56.715 11,8 | 5.923.838 | 177.076 15,8 | 377.895
2013
1.777.974 31,6 | 4.374.431 | 166.345 16,2 | 6.152.405 | 228.567 20,3 | 559.879
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2o 1.821.629 34,8 | 4.664.452 | 290.021 23,9 | 6.486.081 | 333.676 26,8 731.957
201 1.823.752 35,0 | 4.809.793 | 145.341 27,8 | 6.633.545 | 147.464 29,7 287.347
2018 1.867.477 38,2 | 4.686.806 122.987- 24,5 | 6.554.283 79.262- 28,1 200.391
o 1.879.784 39,1 | 4.649.897 | -36.909 23,5 | 6.529.681 24.602- 27,6 175.974
2oL 1.904.554 41,0 | 4.489.690 160.207- 19,3 | 6.394.244 135.437- 25,0 82.421
Total 724.962 2.678.924

Fonte: Sinopses estatisticas da educacéo superior MEC/INEP (2009 a 2018). Financiamentos
concedidos, dados de 2009-2015, Diagnostico Fies — junho/2017, Ministério da Fazenda. Dados
de 2016-2018, FNDE/Fies, publicacdes: Concessdes. Disponivel em:
http://www.fnde.gov.br/index.php/centrais-de-conteudo/publicacoes/category/51-fies. Acesso
em: 25 nov. 2019.

Além disso, a variacao absoluta nas matriculas das IES privadas pressupde que o
efeito crowding-out do financiamento ja vem acontecendo potencialmente desde 2015,
apresentando resultados negativos entre 2016 e 2018, ou seja, ndo ha crescimento
absoluto desde 2016. Obviamente, conceder crédito aos estudantes expde a Unido aos
riscos fiscais®, ao risco de crédito que, em 31 de dezembro 2018, considerando os valores
ja liberados e segundo o Anexo V - Riscos Fiscais/ FNDE, representava RS 98,9 bilhées.
Como os contratos de crédito do Fies arcam com desembolsos mensais para as
instituicdes de Ensino Superior e também renovacdes semestrais oriundas dos processos
de aditamento, na medida em que o estudante avanca na conclusao do curso, a Unido
submete-se a uma exposicdo adicional de R$ 11,7 bilhdes em recursos contratados ainda
por liberar, 0 que eleva a exposicdo de risco para R$ 110,6 bilhdes, como pode ser
conferido na Tabela 3.

Tabela 3: Exposicdo ao Risco de Crédito (RS Milhées)

Exposi¢éo Dez/2017 Jun/2018 Dez/2018

Contratos Legados (até

3.408,41 3.252,56 3.098,18
2010)
Contratos  Atuais (2010-

82.182,13 89.471,26 95.815,19
2017)
Exposicdo por valores ja

85.590,53 92.723,83 98.913,37
liberados
Valores a liberar

o 11.742,62

(estimativa)
Exposicéo Total 110.655,98

Fonte: FNDE, posicdo em 31 de dezembro de 2018.
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Somente em relagdo a exposicéo dos valores ja liberados, o crescimento do risco
de crédito é da ordem de 17% em apenas um ano. Esse quadro tende a se agravar quando
se considera que essa trajetéria exponencial atrela-se a um modelo pouco eficiente na
Gtica da sustentabilidade fiscal.

A despeito do modelo de financiamento do Fies, em vigor desde sua criacéo até
2017, o diagnéstico realizado pelo TCU em junho do mesmo ano, meses antes da
instituicao da Lei n° 13.530 de 7 de dezembro de 2017 que criou o Comité Gestor do FIES,
ja apontava algumas vulnerabilidades. Na visdo do TCU, a insustentabilidade fiscal do Fies
tinha como causas principais: (i) risco de crédito, (ii) subsidio implicito e (iii) governanca
do programa. Quanto ao risco de crédito, segundo Chapman e Doan (2018), parece existir
um consenso entre economistas de que investir no financiamento da educacao superior
traz um risco implicito tanto para quem toma emprestado quanto para quem empresta.

Em primeiro lugar, estudantes ndo sabem de antemdo se o curso
escolhido de fato se mostrard uma boa escolha e nem mesmo se
conseguirao se formar. Na Australia, por exemplo, cerca de 20% a
25% dos estudantes matriculados acabam nao concluindo o curso.
Além disso, muitos, particularmente dos estratos socioecondmicos
mais baixos, podem nao dispor de informacdo acurada sobre
padrdes de renda e de empregabilidade em cada drea. Essa caréncia
de informacdo pode afetar a prépria deciséo sobre investir em um
Curso superior — e em que curso investir. Em segundo lugar, mesmo
se plenamente conscientes de suas capacidades e dos retornos
esperados, subsistirdo riscos de mercado que fogem ao controle dos
estudantes. Seus retornos futuros no mercado de trabalho, que
afetardo sua condicdo de pagar dividas estudantis, dependem néo
apenas de sua capacidade, mas também das condicdes de mercado
no momento em que se formam, especificamente com relacdo a
demanda e oferta para o tipo de formacdo que obtiveram
(CHAPMAN, DOAN, 2018, p. 8).

A taxa de inadimpléncia® dos ex-alunos Fies no Brasil mais do que dobrou entre
2014 e 2018, quando passou de 18,9% para 41,0%, respectivamente. Embora o volume de
financiamentos passe por um controlado refreamento, verifica-se, em 2018, um
expressivo crescimento nos contratos em fase de amortizacdo, o que pressupde que
aqueles contratos que fizeram parte da alavancagem em 2014 entraram em fase de
amortizacdo, culminando no expressivo valor em 2018 e trazendo consigo uma
inadimpléncia absoluta de 249,4 mil contratos, como pode ser observado no Gréfico 2.
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Grafico 2: Fies: Histérico de inadimpléncia (atraso de mais de 90 dias)
2010 a marco de 2018
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Fonte: FNDE via lei de acesso a informacéao. Disponivel em: www.g1.globo.com. Acesso em: 29
nov. 2019.

Por outro lado, o alto valor e a trajetdria crescente do 6nus fiscal com o programa
ja indicavam, em 2017, um potencial problema de falta de sustentabilidade fiscal. Além
disso, os contratos com garantia do Fundo de Garantia de Operac¢des de Crédito Educativo
(FGEDUC) abalariam as contas publicas, que seriam afetadas pela necessidade de aportes
adicionais ao fundo para fazer frente as garantias ao FIES e manter o grau de alavancagem.
Além disso, os contratos sem garantia FGEDUC trariam um impacto que se materializaria
por meio da perda patrimonial do fundo, isto porque as operagdes registradas seriam
baixadas do seu balanc¢o patrimonial. Logo, em ambos os casos, haveria perda patrimonial
do setor publico. Ainda com reflexos na publicacdo do TCU,

projecoes realizadas, [...] indicam que o impacto desse conjunto de
contratos no patrimonio publico, pelo efeito conjugado de perdas
por inadimpléncia, subsidio implicito e despesa administrativa,
alcancara valores significativos no periodo 2017-2030, atingindo o
valor expressivo de RS 11,1 bilhdes em 2024 (a pregos de 2016)
(BRASIL, 2017, p. 10).

Dessa forma, o TCU ja alertava para o fato de que as contas publicas seriam
fortemente afetadas nos anos subsequentes, um risco fiscal que, segundo o diagndstico
do TCU, nédo estava incorporado no anexo de riscos fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO8. Apenas recentemente o mapeamento de riscos do Fies foi inserido
no anexo V da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2019, constante da Lei n® 13.707, de
14 de agosto de 2018.

Em relacédo ao subsidio implicito, e ainda segundo o diagnéstico do TCU, o alto
diferencial existente entre o custo operacional da divida publica e a taxa de juros do Fies
(6,5%) gera um subsidio implicito® elevado, que vai afetar o custo da divida liquida.
Observa-se que, de acordo com a nota técnica n° 04/2018/COFIN/CGSUP/DIGEF - FNDE,
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estdo previstos ajustes contabeis do fundo, que alterardo o patriménio liquido efetivo e
com isso o calculo do subsidio implicito.

De acordo com a Tabela 5, que trata dos desembolsos do Fies ao longo dos anos
de 2018 a 2021, verifica-se uma brutal reducdo no impacto primario tendo como causa
principal o Net Lending'® do Fies antigo, com reducdo programada nas despesas
administrativas e estabilidade do aporte do FG-Fies, o novo garantidor do atual modelo.
Contudo, expande-se o subsidio implicito tanto no antigo quanto no novo Fies.

Tabela 5: Desembolso do Fies — 2018 = 2021 (em RS milhdes)

Programa Despesa 2018 2019 2020 2021
Fies Antigo Despesa Administrativa 854,4 832,6 793,1 789,7
Fies Antigo Impacto primério (Net Lending) 4.873,9 1.878,9 -302,8 -1.238,0

Fies Novo Aporte FG-Fies 500,0 500,0 500,0 500,0

Impacto Primario 6.232,3 3.2115 990,3 51,7
Fies Antigo Subsidio Implicito 7.056,1 7.596,6 9.077,0 9,155,6
Fies Novo Subsidio Implicito 57 2174 518,4 924,2
Subsidio Implicito Total 7.061,8 7,814,0 9,595,4 10.079,8

Fonte: FNDE, Nota Técnica n° 4. COFIN/CGSUP/DIGEF (2018, p. 11).

Quanto a governanca do programa, havia auséncia de planejamento fiscal de
médio prazo relacionado a oferta de vagas. O crescimento abrupto do passado ja indicava
a necessdria tomada de decisao de forma compartilhada entre os entes participantes,
considerando principalmente o espaco e risco fiscais existentes e as outras politicas com
as quais eventualmente possuissem sobreposicao.

Outro ponto relacionado a governanca é o fato da avaliacao do risco de crédito
ser realizada pela Comissdo Permanente de Supervisdo e Acompanhamento (CPSA),
composta por representantes da IES e dos alunos, partes interessadas no financiamento.
A instituicdo financeira, por sua vez, néo tinha responsabilidade em verificar a renda
familiar declarada pelo aluno. Esse desenho, em que a aplicacdo dos recursos é
direcionada e decidida pelos préprios beneficiarios, facilita que a familia subdeclare a
renda, o que reduz a coparticipacao do aluno no pagamento da mensalidade e eleva o
valor financiado, diminuindo a focalizacdo do programa e os recursos disponiveis para os
estudantes que pertencem a familias de fato mais vulneraveis.

CONCLUSAO

Embora ao longo dos anos de existéncia do Fies, o fundo tenha passado por
varias auditorias feitas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), observa-se a sua ndo
adequacéo aos achados persistentes do Tribunal, fugindo ao controle institucional do
préprio FNDE. Apesar da sua estrutura organizacional se constituir em verdadeira agéncia
controladora de todos os fundos contabeis do MEC, o FNDE, enquanto 6rgdo operador do
Fies, apresentou fragilidades, vulnerabilidades e insustentabilidade fiscal nas operacées
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do Fies, possibilitando brutal expansdo do programa e risco fiscal expressivo,
principalmente nos anos 2010-2014.

As IES privadas alcangavam dividas tributdrias importantes ao mesmo tempo que
o governo instituiu o PROIES como estratégia politico-financeira, praticamente o perdao
da divida da IES privada em débito, sobretudo tributario, em troca do atendimento
educacional por meio da concessao de bolsas de estudo e das benesses oriundas do Fies.

Outra razéo da expansdo do volume de novos contratos de financiamento em
2014 foi o fendmeno do crowding-out, isto é, o crescimento expressivo dos
financiamentos Fies quando da retirada de estudantes que ja tinham acessado a IES por
outras fontes de financiamento e optaram pelo fundo. Trata-se de uma falta total de
controle na abertura de créditos, esta, a seu turno, deixada a mercé da Comissao
Permanente de Supervisao e Acompanhamento (CPSA) composta por representantes da
IES e dos alunos, partes interessadas no financiamento. Esse contexto forma um desenho
em que a aplicacdo dos recursos é direcionada e decidida pelos préprios beneficiarios,
facilitando que a familia subdeclare a renda, reduzindo a coparticipacdo do aluno no
pagamento da mensalidade e elevando o valor financiado, o que é prejudicial aos
estudantes cujas familias eram de fato mais vulnerdveis.

A expressividade no volume de contratos Fies, - cujo estoque atinge 2.678.924
em 2018 e um risco fiscal da ordem de R$ 110.655.98 milhdes e, ainda, uma taxa de
inadimpléncia da ordem de 41% de todos os contratos em amortizacdo — sinaliza uma
situacao delicada, dado que o &pice das contratagdes Fies em 2014 comega a ser traduzido
em um conjunto crescente de amortizacdes a cada ano, mas que traz embutido um
também crescente volume de inadimpléncias, sinalizando, mais uma vez, a
insustentabilidade fiscal do programa; sem considerar que ha um volume expressivo de
alunos que perdem o beneficio Fies pelo trancamento de matricula e desvinculacédo do
curso de origem.

Finalmente, cabe considerar que o movimento de retracdo nos novos contratos
Fies, como medida de controle, ndo impede que se avolumem processos inadimplentes.
Os contratos em dia com o Fies que em dezembro de 2014 representavam 64,5%, em
marco de 2018 caiu para 38,2%. O préprio Coordenador do Fies/FNDE, Sr. Flavio Carlos,
admitiu em entrevista ao Globo News que “[..] hoje o que os estudantes pagam
representa 12% do total do orcamento do Fies, grande parte do financiamento é custeado
com recursos do tesouro.... 0 importante do retorno do estudante é a sustentabilidade do
fundo para manter esse giro, para novos ingressos...”. O retorno financeiro dos estudantes
nao traz qualquer garantia de sustentabilidade, pois se observa um volume cada vez
maior de inadimpléncias, retracdo no nimero de novos contratos e cortes nos recursos
orcamentarios. A sustentabilidade do programa e um maior acesso ao ensino superior sao
os desafios contidos na atual politica de financiamento estudantil.

Artigo recebido em: 08/12/2019
Aprovado para publicacdo em: 17/03/2020
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FNDE AND THE CONTROL MECHANISMS OF THE STUDANTIAL FINANCING FUND (FIES):
VULNERABILITIES, TAX UNSUSTAINABILITY AND RETRACTION

ABSTRACT: The article analyzes the institutional control exercised by the National Fund Education
Development (FNDE) as an ideological device of a regulatory state and its implications for the
Student Financing Fund (Fies), pointing out its vulnerabilities, tax unsustainabilities and retraction.
The quanti-qualitative methodology based on documentary and statistical data was used.It was
found that the control mechanisms used in the financing fund enabled weaknesses in the model
adopted, resulting in leverage in the number of contracts, generating incompatibility with the
volume of available resources, accentuating the degree of default in the program.

KEYWORDS: Student Financing. Educational Policy. Institutional Control. Default.

FNDE Y EL MECANISMOS DEL CONTROL DEL FONDO DE FINANCIAMIENTO ESTUDIANTIL (Fies):
VULNERABILIDADES, SOSTENIBILIDAD FISCAL Y RETRACCION

RESUMEN: El articulo analiza el control institucional ejercido por el Fondo Nacional Desarrollo
Educativo (FNDE) como un aparato ideolégico de un Estado regulador y sus implicaciones con el
Fondo de Financiamiento Estudiantil (Fies), sefalando sus vulnerabilidades, insostenibilidades
fiscales y retraccion. Se utilizé la metodologia cuanti-cualitativa con base en datos documentales y
estadisticos. Se constaté que los mecanismos de control utilizados en el fondo de financiamiento
posibilitaron fragilidades en el modelo adoptado, lo que resulté en un apalancamiento en el
ndmero de contratos, generando incompatibilidad con el volumen de recursos disponibles,
acentuando el grado de incumplimiento financiero en el programa.

PALABRAS CLAVE: Financiamiento Estudiantil, Politica Educativa, Control Institucional,
Incumplimiento financiero.

NoTAS

1) O Programa Universidade para Todos - Prouni foi criado em 2004 pelo governo federal (Lula da
Silva) e regulamentado pela Lei n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005. O Prouni tem por finalidade a
concessao de bolsas de estudo integrais e parciais em cursos de graduacdo em IES privadas
oferecendo, em contrapartida, a isengao de tributos as IES que aderirem ao Programa. Disponivel
em: http://prouniportal.mec.gov.br/o-programa. Acesso em 10 set. 2019.

2) O PROIES estabelece critérios para que as instituicdes particulares renegociem suas dividas
tributarias com o governo federal. Elas poderao converter até 90% das dividas em oferta de bolsas
de estudo, ao longo de 15 anos e, assim, reduzir o pagamento em espécie a 10% do total devido. A
medida visa a ampliar a oferta de educacéo superior e, a0 mesmo tempo, a recuperacédo de
créditos tributarios. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/35488-proies.
Acesso em: 21 nov. 2019.
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3) A partir da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lei n° 9394/1996 - LDB), que atribuiu
ao governo federal assegurar avaliagdo do rendimento escolar, o Ministério da Educacdo instituiu,
em 1998, com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), a
aplicagdo do ENEM nas escolas, com o objetivo de avaliar o desempenho do estudante ao fim da
escolaridade basica, podendo participar do exame alunos que concluiram ou estdo concluindo o
Ensino Médio.

4) A portaria normativa n° 209, de 7 de margo de 2018, publicada no DOU n° 46 (p. 6, 7, 19, de 16
fev.2018), dispde sobre o Fundo de Financiamento Estudantil a partir do primeiro semestre de 2018.
O novo Fies visa a ampliacdo do acesso ao Ensino Superior, maior transparéncia para os estudantes
e a sociedade, e a melhoria da governanca e sustentabilidade do fundo.

5) Risco fiscal é o risco de ocorréncia de determinado evento que afete as contas publicas de modo
imprevisto. O efeito imprevisto pode se dar sobre a receita ou sobre a despesa e, portanto, sobre o
resultado das contas publicas.

6) Taxa de inadimpléncia: calculada pela razdo entre o n° de contratos em fase de amortizacdo
inadimplentes e o n° de contratos em fase de amortizacdo.

7) Fgeduc é um fundo criado pelo governo federal que atua como garantia nos contratos de
estudantes beneficidrios de bolsas parciais do Programa Universidade para Todos (ProUni) e para
os estudantes com contrato no FIES, eliminando a exigéncia de fiador para os estudantes que
aderirem aos dois programas.

8) A partir de 2017, em consonancia com determinacdo do Acorddo 3.001/2016 do Tribunal de
Contas da Unido, ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, o Anexo de Risco da
LDO passara a adicionar esta informacao.

9) O subsidio implicito é definido como a diferenca entre o saldo devedor total dos contratos do
Fies, considerando a taxa efetiva do programa, e o saldo devedor capitalizado pelo custo de
captacédo do Tesouro ao fim de cada ano.

10) Sobre as operacdes de financiamento sem garantia do FGEDUC, o Tesouro aplicou o conceito
de Net Lending: quando o governo desembolsa o valor contratado gera-se um déficit primario
nesse mesmo valor; quando o empréstimo é pago pelo tomador, hd superavit. Assim, o fluxo liquido
de desembolsos e recebimentos nessa modalidade repercute diretamente sobre o resultado
primario.
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