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APRESENTACAO

A ampliacio do acesso ao ensino técnico e superior é preocupagio vigente em diversos paises, e suas experiéncias
tém sido debatidas para aperfeigoar as politicas publicas que visam aprimorar a sustentabilidade financeira
(de universidades) e permitir que novos ingressantes alcancem esta etapa do ensino.

Financiamento estudantil é o tema da edigao n° 58 do boletim Radar. Serao apresentadas questdes conceituais,
licbes da experiéncia internacional, as reformas recentes do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), e as linhas
gerais de uma proposta de reforma do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec);
permeando todos os textos estarao os financiamentos contingentes a renda.

Em Financiamento do ensino superior: questoes conceituais e a experiéncia internacional, Bruce Chapman e
Dung Doan, além de mostrarem por que é necesséria a intervencio do governo na concessao de financiamento
estudantil, ainda discutem os problemas com empréstimos convencionais, as vantagens dos empréstimos com
amortizagdes a renda futura (ECRs) e quais sdo as caracteristicas para que seja eficaz.

As experiéncias de paises selecionados sao discutidas em trés artigos: Ligdes do fim do ensino superior gratuito na
Inglaterra, por Richard Murphy, Judith Scott-Clayton e Gill Wyness; Ligées da transicio do Chile para a gratuidade
no ensino superior, por Jason Delisle e Andrés Bernasconi; e Financiamento estudantil na Austrdlia e nos Estados
Unidos: ligoes para o Brasil, por Paulo Nascimento e Manoela Resende.

Passando para o caso brasileiro, trés artigos discutem a evolu¢ao do Fies: Manoel Pires, em Alguns comentdrios
a respeito das reformas recentes no Fies e os desafios atuais; Mansueto Almeida Junior, Alexandre Silva, Aumara Feu,
Jossifram Soares, Rodrigo Moura e Luciano de Castro Pereira, em A reestruturagdo do Fies; e Vicente Almeida Janior
e Pedro Pedrosa, em Fies: vicissitudes e desafios. Ainda, Paulo Nascimento discute instrumentos de financiamento
contingente a renda para o Pronatec em Pronatec 2.0.

A sintese das principais contribui¢des desta edicio é apresentada no artigo final desta edi¢io, elaborado por
Paulo Nascimento: Financiamentos contingentes & renda tém futuro no Brasil?

A atual edicio apresenta os ECRs como proposta bem-sucedida ao financiamento estudantil. Entretanto,
como raramente hd unanimidade em assuntos de politicas publicas, é importante sempre apresentar visoes
alternativas — ou complementares. Desse modo, esta edi¢ao tem seu contraponto no n° 49 do boletim Radar,
no qual propostas alternativas de financiamento ao ensino superior foram debatidas.






FINANCIAMENTO DO ENSINO SUPERIOR: QUESTOES CONCEITUAIS E
A EXPERIENCIA INTERNACIONAL'

Bruce Chapman?

Dung Doan?

1 INTRODUCAO

Uma politica publica introduzida na Austrilia em 1989 inaugurou uma transformagao internacional silenciosa,
mas radical, no financiamento do ensino superior. Foi naquele pais, hd quase trinta anos, que surgiu o primeiro
programa nacional de empréstimos com amortizagoes contingentes a renda futura (ECRs). Trata-se de um
sistema em que o ensino é gratuito enquanto se faz um curso superior; em vez de serem cobradas mensalidades,
exige-se o pagamento dos egressos quando e somente se a renda pessoal exceder determinado nivel, limitados os
pagamentos a uma propor¢ao da renda aferida acima desse patamar.

Esse regime de reembolso distingue os ECRs da forma antes universal de empréstimos estudantis, conhecidos
como empréstimos com amortizagoes a termo (EATs), que exigem pagamentos em parcelas fixas durante um periodo
predeterminado. Esta simples mudanga tem transformado o financiamento estudantil mundo afora. ECRs de
diferentes variantes existem, hoje, em outros oito paises,* na maioria das vezes substituindo EATs.

Este texto descreve os porqués da existéncia de programas governamentais de financiamento estudantil (secio 2),
discute argumentos econoémicos, administrativos e de equidade para a substitui¢ao de EATs por ECRs (secoes 3 e 4)
e conclui (se¢20 5) enumerando caracteristicas desejaveis para que um ECR seja funcional e sustentdvel.

2 POR QUE E NECESSARIA A INTERVENCAO DO GOVERNO NA CONCESSAO DE
FINANCIAMENTO ESTUDANTIL?

A literatura econdmica aponta razoes tanto para haver contribui¢des financeiras dos estudantes quanto para haver
subsidios do contribuinte no financiamento do ensino superior.” Uma questao importante é: existe papel para o
governo além de prover recursos orgamentdrios as institui¢oes de ensino superior (IES)?

O problema bésico — e isto parece ser consenso entre economistas — é que, se deixado por conta prépria,
o mercado de capitais nio produzird bons resultados no financiamento do ensino superior. Isso pode ser atribuido
ao fato de que investir nessa etapa de ensino ¢ arriscado tanto para quem toma emprestado quanto para quem
empresta, devido a incerteza e as informagées incompletas.®

1. Os autores, gentilmente, prepararam este texto para a presente edicdo do boletim Radar. O texto foi traduzido, com ajustes autorizados pelos autores,
por Paulo Meyer Nascimento.

2. Professor da Australian National University (ANU). E-mail: <bruce.chapman@anu.edu.au>.
3. Pesquisadora da ANU. £-mail: <dung.doan@anu.edu.au>.

4. Nova Zelandia (1991), Inglaterra (1998), Hungria (2001), Etidpia (2002), Tailandia (2006), Coreia do Sul (2010), Holanda (2016) e Jap&o (2017).
Desde 2017, sistemas nacionais amplos de ECR tém estado sob consideracdo legislativa no Brasil, na Colémbia e na Tailandia, e ha debates sobre a
adocdo de ECR nos Estados Unidos e na Malasia.

5. BARR, N. The Welfare State as Piggy Bank. Oxford: Oxford University Press, 2001; CHAPMAN, B. Income contingent loans for higher education: international
reforms. In: HANUSHEK, E. A.; WELCH, F. (Eds.). Handbook of the economics of education. Amsterdam: Elsevier, 2006. v. 2, p. 1435-1503.

6. BARR, N. The Welfare State as Piggy Bank. Oxford: Oxford University Press, 2001; CHAPMAN, B. Income contingent loans: background. /n: CHAPMAN,
B.; HIGGINS, T.; STIGLITZ, J. (Eds.). Income contingent loans: theory, practice and prospects. Houndmills; New York: Palgrave Macmillan, 2014; PALACIOS, M.
Investing in human capital: a capital markets approach to student funding. Cambridge: Cambridge University Press, 2007.
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Em primeiro lugar, estudantes nao sabem de antemao se o curso escolhido de fato se mostrard uma
boa escolha e nem mesmo se conseguirdo 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
socioecon6micos mais baixos, podem nao dispor de informag¢io acurada sobre padrées de renda e de
empregabilidade em cada drea. Essa caréncia de informagao pode afetar a prépria decisao 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,
subsistirao riscos de mercado que fogem ao controle dos estudantes. Seus retornos futuros no mercado de trabalho,
que afetardo sua condicio de pagar dividas estudantis, dependem nao apenas de sua capacidade, mas também das
condi¢oes de mercado no momento em que se formam, especificamente com relagiao 2 demanda e oferta para o
tipo de formagao que obtiveram.

Essas incertezas imp6em riscos para mutudrios e credores. Se seus rendimentos futuros se revelarem inferiores
ao esperado, o mutudrio nao poderd vender parte do investimento para financiar um percurso educacional
alternativo. Para o credor, o risco ¢ agravado pela realidade de que, em caso de inadimpléncia, nao ha bens a
serem tomados como garantia de pagamento.

Devido a esses riscos, empréstimos estudantis privados costumam estar longe do alcance da maioria,
ainda mais na auséncia de fiadores. Trata-se, pois, de um mercado restrito e que tende a excluir principalmente
os mais pobres, alijando-os dos recursos financeiros necessdrios para cobrir os custos diretos e indiretos de
seus estudos. Consequentemente, em quase todos os paises, os governos concedem diretamente empréstimos
estudantis ou afiangam empréstimos concedidos por institui¢des financeiras.

3 EMPRESTIMOS COM AMORTIZACOES A TERMO (EATs): COMPROMETIMENTO
EXCESSIVO DA RENDA E RISCOS DE INADIMPLENCIA

Os EATs envolvem pagamento de prestagoes fixas ao longo de um periodo predefinido, independentemente das
circunstincias financeiras dos devedores. Atualmente, esse tipo de empréstimo é usado para ajudar a financiar o
ensino superior em muitos paises, como Canad4, Chile, China, Col6mbia, Filipinas, Estados Unidos e Tailandia.
Um conceito fundamental que nos ajuda a entender o impacto dos empréstimos estudantis sobre o bem-estar
do devedor ¢ o encargo de reembolso (ER) — o quanto da renda ¢ comprometida com o pagamento da divida,
ilustrando a dificuldade financeira enfrentada pelos devedores para pagar suas dividas integralmente e no tempo.

Embora seja necessario algum sacrificio de consumo ou de poupanga para pagar as prestacoes de um EAT
(a menos que os devedores recebam apoio financeiro de outros), um ER alto pode levar devedores a dificuldades
financeiras e, em casos graves, a inadimpléncia. Como exigem pagamentos fixos em prazo pré-determinado,
os EATs geram ERs muito diferentes entre os devedores e ao longo da vida de um devedor, simplesmente devido
a variagao em seus rendimentos. Podem aproximar-se de zero para devedores de alta renda e superar 100% para
devedores de baixa renda.

Estudos feitos em paises de diferentes niveis de desenvolvimento’ tém consistentemente relatado que, durante
boa parte ou até na totalidade do prazo de amortizagio, os 20% mais pobres entre quem tem nivel superior
precisariam destinar entre 40% e mais de 100% de seus ganhos para pagar dividas estudantis financiadas por meio
do EAT padrao disponivel em seus paises. O dnus é particularmente pesado para homens com menos de trinta anos
e para mulheres de todas as idades, segmentos cujos padroes de renda costumam ser relativamente mais baixos.

7. Incluindo Brasil, China, Coldmbia, Indonésia, Alemanha, Malasia, Japao, Coreia do Sul, Estados Unidos, Tailandia e Vietna.
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Tais evidéncias sugerem que EATs podem criar dificuldades financeiras severas, acarretando sérios riscos
de inadimpléncia. Comprometimentos excessivos da renda também podem repercutir em adiamentos da
decisao de constituir familia e de adquirir casa prépria e outros bens, ou mesmo levar o devedor a fazer opgoes
profissionais menos desejadas, por conta da necessidade imediata de pagar suas dividas.

4 EMPRESTIMOS COM AMORTIZACOES CONTINGENTES A RENDA FUTURA
(ECRs): PROTECAO, EFICIENCIA E ACESSO

Tendo em vista os problemas discorridos na se¢ao anterior, que caracteristicas tornam os ECRs superiores aos EATs?

4.1 Suavizacao de consumo e seguro contra choques de renda

Em contraste com os EATs, o que ¢ fixo nos ECRs ¢ o percentual da renda que é alocada para pagar a divida
estudantil. Os ERs de um ECR sao definidos por lei e, na prética, nao excedem 6%, 8%, 9%, 10% e 20% dos
ganhos dos devedores na Hungria, na Australia, na Inglaterra, na Nova Zelandia e na Coreia do Sul, respectivamente.
Esse mecanismo demonstra que os ECR protegem os devedores de eventuais resultados ruins no mercado de
trabalho, pois ndo hd obrigacdes de pagamento quando suas rendas sao baixas, acelerando o pagamento quando
o rendimento da pessoa ¢ ou se torna alto. Nos ECRs ndo hd a figura da inadimpléncia, que é inerente aos EATs.

A caracteristica de seguro dos ECRs pode ser particularmente importante em tempos de recessao, tanto para
mutudrios quanto para governos. Em um EAT, perspectivas ruins de emprego no curto prazo tendem a se traduzir
em altas taxas de inadimpléncia, comprometendo o acesso dos mutudrios a outros financiamentos e reduzindo
a taxa de recuperagao do financiamento governamental. Esse problema ¢ evitado com um ECR.

4.2 Reducao dos custos de transacao e aumento de eficiéncia

Os pagamentos de um ECR podem ser coletados de maneira barata e automdtica por meio de mecanismos de
desconto em folha, caracteristica rotulada de eficiéncia transacional.® Esse mecanismo incorpora uma pequena
responsabilidade extra aos empregadores, idéntica a reten¢do de impostos sobre a renda, e estima-se que, para a
Austrdlia e a Inglaterra, os custos administrativos totais sejam inferiores a 4% das receitas anuais de seus ECRs.’
No mundo em desenvolvimento, no entanto, é comum haver parcelas significativas da populagao empregadas
em atividades informais, dificultando o rastreamento dessas pessoas e de suas rendas no tempo e no espago.
Casos assim comprometem o bom funcionamento de um ECR, embora o nivel de formalizagdo costume ser
elevado entre pessoas com educagao superior, mesmo em paises em desenvolvimento.

4.3 Acesso a educacao

A principal 4rea de investigagio sobre os efeitos dos ECRs é se este tipo de financiamento contribui para promover
acesso equitativo a educacio superior. Pesquisas australianas revelam que, a introdugao do ECR, seguiram-se
aumentos significativos no niimero de matriculas. O perfil socioeconémico dos estudantes universitdrios australianos,
contudo, permaneceu muito parecido ao observado nos anos anteriores a introdugao do sistema, com algum

8. STIGLITZ, J. E. Remarks on income contingent loans: how effective can they be at mitigating risk? /n: CHAPMAN, B.; HIGGINS, T,; STIGLITZ, J. E. (Eds.). Income
contingent loans: theory, practice and prospects. London: Palgrave McMillan, 2014.

9. CHAPMAN, B.; HIGGINS, T.; STIGLITZ, J. E. (Eds.). Income Contingent Loans: theory, practice and prospects. London: Palgrave McMillan, 2014; HACKETT, L.
HELP from down under? London: University Alliance, 2014. (University Alliance Working Paper).
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aumento na participagdo relativa dos segmentos situados no meio da distribui¢ao de renda. Jd na Inglaterra,
as evidéncias empiricas mostram um efeito mais forte em termos de equidade no acesso, muito provavelmente
porque o ECR inglés cobre tanto o custo das anuidades quanto o custo de vida."

5 CARACTERISTICAS DESEJAVEIS DE UM ECR EFICAZ E SUSTENTAVEL

Os ECRs existentes mundo afora diferem entre si em alguns pardmetros-chave. A titulo de exemplo, enquanto
o ECR huingaro nao subsidia a taxa de juros, o neozelandés cobra taxa nominal zero, o que implica subsidios
muito altos. Em todos hd isen¢ao de pagamento até certo limite de renda, mas variam bastante tanto esse limite
de isen¢ao quanto as condicoes de pagamento para quem ganha acima dele.

A maioria dos paises adota aliquotas marginais de cobranga, enquanto em outros cobra-se uma porcentagem
da renda total. Os montantes de divida nao paga em paises como a Inglaterra, onde a cobranca é sobre a
renda marginal, sdo consideravelmente mais altos do que na Austrdlia, onde a cobranga ¢ sobre a renda total."
Na Austrélia, contudo, hd evidéncias de prética de elisao fiscal préximo ao limite superior da faixa de isen¢io.

Essas variagdes implicam que nao existe um sistema ideal Gnico; para ser eficaz e sustentdvel, o desenho de
um ECR precisa levar em conta as especificidades do pais, particularmente as tocantes ao mercado de trabalho,
as restrigdes fiscais e ao sistema de administragao publica. Contudo, algumas caracteristicas sao desejaveis,

independentemente dos detalhes do design do ECR. Sao elas:

* cobertura universal (para todos os matriculados), a fim de maximizar as receitas, especialmente as advindas
dos reembolsos pagos por egressos com alto padrio de renda;

* desconto automdtico em folha, assegurando eficiéncia na coleta de pagamentos e, a0 mesmo tempo,
protegendo os devedores em momentos de resultados ruins no mercado de trabalho;

* obrigatoriedade, a fim de minimizar selecio adversa, pois ECRs facultativos tendem a atrair mais
estudantes que esperam obter baixos rendimentos futuros (e consequentemente pagar menos) do que
aqueles com alta expectativa de ganhos futuros, e isso acarreta dispendiosos subsidios pablicos;

* no caso de ECR para financiar estudos em IES privadas, cuidado adicional se faz necessdrio para controle
de qualidade dos cursos financidveis e para evitar abusos de preco.

10. Ver texto Licoes do fim da gratuidade do ensino superior na Inglaterra, também publicado nesta edicdo do Radar.

11. Nota do tradutor: vale ressaltar que as dividas médias dos estudantes ingleses sdo muito maiores do que as dos estudantes australianos. Isto ocorre
porque: (i) os valores que as universidades inglesas sdo autorizadas a cobrar dos estudantes elegiveis aos ECRs sdo consideravelmente mais elevados do que
os valores que as universidades australianas sdo autorizadas a cobrar do mesmo tipo de estudante; (ii) diferentemente do sistema australiano, o inglés inclui
também uma ajuda de custos para despesas cotidianas. Ver BRITTON, J.; VAN DER ERVE, L.; HIGGINS, T. Income contingent student loan design: Lessons from
around the world. Economics of Education Review, no prelo. Disponivel em: <https://doi.org/10.1016/j.econedurev.2018.06.001>. Acesso em: 23 jul. 2018.



LICOES DO FIM DO ENSINO SUPERIOR GRATUITO NA INGLATERRA!

Richard Murphy?
Judith Scott-Clayton?
Gillian Wyness*

1 INTRODUCAO

Em junho de 2017, Nova lorque tornou-se o primeiro estado dos Estados Unidos da América a oferecer

a todos, exceto aos seus residentes mais ricos, matricula gratuita em cursos superiores de quatro anos

de duragao, ministrados em institui¢des de ensino superior (IES) mantidas pelo poder publico. A nova

politica ndo tornou o ensino superior totalmente gratuito, tampouco adveio sem restri¢oes significativas.
b

Ainda assim, sua introdugido demonstra a for¢a crescente do movimento em prol do ensino superior

gratuito nos Estados Unidos.

Esse movimento ¢ tipicamente associado a politicas liberais e progressistas, tendo por motivagao preocupagoes
com o aumento da desigualdade e com o declinio dos investimentos em bens publicos, como a educagao.
Surpreende a muitos norte-americanos (e nao somente a eles) escutar que o fim do ensino superior gratuito na
Inglaterra teve, por trds, motivagdes muito semelhantes.

Até 1998 havia ensino superior gratuito na Inglaterra. Duas décadas depois, a maioria das IES publicas cobra
anuidade de £ 9.250,00 — valor 18% superior ao preco médio de um curso superior de quatro anos de duragio
em uma institui¢ao publica dos Estados Unidos.’

Os defensores dessas reformas argumentavam que sistemas de ensino superior gratuitos sdo regressivos,
uma vez que seus principais beneficidrios tendem a advir das classes médias. Ressaltavam ainda que, sem recorrer
a recursos privados daqueles que podiam pagar, o sistema inglés seria incapaz de atender a demanda crescente.
Se mantida a gratuidade dos cursos — diziam, por fim —, as IES teriam que, ou limitar o ndmero de vagas,
ou reduzir os investimentos por aluno, possivelmente ambas as restri¢es seriam observadas concomitantemente.
Os estudantes de baixa renda e as institui¢des de menor prestigio tenderiam a sofrer as maiores consequéncias
dessa atrofia do sistema publico, exacerbando-se, assim, a desigualdade educacional.

1. Este texto é uma versdo de The end of free college in England, sumario que os préprios autores fizeram de: MURPHY, R.; SCOTT-CLAYTON, J.; WYNESS, G.
Lessons from the end of free college in England. Evidence Speaks Reports, v. 2, n. 13, 27 abr. 2017. Disponivel em: <https://brook.gs/2xVUUf5>. Acesso em:
26 out. 2017. Traducdo e adaptacdo: Paulo Meyer Nascimento, com autorizagao dos autores.

2. Professor assistente da University of Texas at Austin e pesquisador do National Bureau of Economic Research (NBER), do Centre for Economic
Performance da London School of Economics and Political Science (CEP/LSE), do Institute of Labor Economics (IZA) e do CESifo Munich. E-mail:
<richard.murphy@austin.utexas.edu>.

3. Professora-associada de economia e educacdo do Teacher’s College da Columbia University e pesquisadora do NBER, do Brookings Institution e do
Community College Research Center (CCRC). £-mail: <scott-clayton@tc.columbia.edu>.

4. Professora de economia da educacdo do Institute of Education da University College of London (IoE/UCL) e pesquisadora do CEP/LSE. E-mail:
<g.wyness@ucl.ac.uk>.

5. Nota do tradutor: convertendo para Real, por meio do indicador de paridade do poder de compra (PPC), disponibilizado pela Organizacdo para a Cooperagéo
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), tal quantia, em valores de 2017, equivaleria a aproximadamente R$ 26.250,00. O indicador PPC difere da taxa de
cambio porque faz a converséo levando em conta o poder de compra de cada moeda em seu pais de origem, eliminando, assim, diferengas nos niveis de preco.
Ver OCDE, Purchasing Power Parities (PPP). Indicador. Disponivel em: <https://bit.ly/2sEQpUI>. Acesso em: 12 out. 2018.
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2 POR QUE E COMO O SISTEMA INGLES PASSOU A SER PAGO?

A reestruturagio do seu sistema de financiamento nos tltimos vinte anos levou o ensino superior inglés a retroceder
ou a avancar em termos de melhoria da qualidade, quantidade e equidade? Pode-se dizer que, no minimo, acabar com
a gratuidade no ensino superior nao impediu o0 aumento das matriculas na Inglaterra, e que os recursos por aluno
(uma medida de qualidade) aumentaram substancialmente desde 1998. Além disso, apds muitos anos de desigualdade
crescente, as diferengas socioecondmicas no acesso ao ensino superior parecem ter estabilizado ou diminuido um pouco.

Antes de 1998, estudantes ingleses podiam cursar uma gradua¢ao de maneira completamente gratuita,
desde que matriculados em tempo integral. Estudantes de baixa renda podiam, ainda, concorrer a bolsas
destinadas a reduzir seu custo de vida. Mesmo quem néo fosse oriundo de familias de baixa renda tinha
chances de obter pequenos empréstimos estudantis oferecidos pelo governo, a serem pagos durante um
ndmero determinado de anos subsequentes ao fim dos estudos.

Porém, 2 medida que a demanda por trabalhadores com nivel superior aumentava, no final dos anos
1980 e durante a década de 1990, o sistema gratuito viu-se pressionado a crescer acima do ritmo para o qual
estava preparado. Isso levou o governo a impor limites a0 nimero de matriculas financiadas com recursos
publicos. O investimento publico por estudante caiu e, em 1998, era cerca de metade do nivel médio observado
nos anos 1970. Igualmente preocupante era o hiato de matriculas entre estudantes de alta e baixa renda,
que chegou a 37 pontos percentuais (p.p.) para aqueles que completaram 22 anos em 1998. Foi nesse cendrio que
as primeiras cobrangas foram introduzidas nas IES inglesas em 1998, acompanhadas de um sistema de
empréstimos com amortizagdes contingentes a renda futura (ECRs).

Os ECRs permitiam aos estudantes acessar significativamente mais recursos enquanto estavam matriculados —
tanto para pagar as anuidades do curso quanto para custear despesas cotidianas. Os ECRs sao pagos como uma
fragao da renda somente depois que, ja graduados, os ex-estudantes comegam a trabalhar. Essas reformas mudaram
completamente a estrutura do financiamento do ensino superior na Inglaterra e permitiram intimeros aumentos
subsequentes nas anuidades que as IES estavam autorizadas pelo governo a cobrar. O valor méximo das anuidades
para estudantes domésticos passou, em 2006, de £ 1.000,00 para £ 3.000,00 e, em 2012, para £ 9.000,00.

Trés foram os argumentos progressistas para as reformas:.

1) O novo sistema de financiamento traria mais dinheiro para as IES que enfrentavam caréncia de recursos,
permitindo-lhes matricular mais estudantes, incluindo os menos favorecidos.

2) Exigir que os estudantes pagassem tornaria o sistema mais justo, uma vez que os principais beneficidrios
do ensino superior gratuito eram estudantes de familias de classe média e alta.

3) O aumento dos recursos permitiria ao governo direcionar mais assisténcia aos mais necessitados,
que muitas vezes tinham dificuldade em se manter durante o curso. A chave para isso foi a
introdu¢ao dos ECRs para financiar anuidades e custo de vida, garantindo que nenhum estudante
pague nada durante os estudos e ainda acesse boa quantia de recursos para sua manutengao.

3 O QUE MUDOU COM AS REFORMAS?

Os progressistas estavam certos? Talvez o impacto mais ébvio das reformas tenha sido uma clara inversao das tendéncias
de recursos disponiveis por estudante. Dois graficos ilustram isso. O gréfico 1 mostra que o financiamento das
IES por aluno-equivalente® aumentou quase 50% desde que atingiu seu nivel histérico mais baixo, antes de 1998.

6. Nota do tradutor: aluno-equivalente é um indicador que pondera a quantidade de matriculas pela carga horaria que seria equivalente a uma matricula de
tempo integral no curso em questao.
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J4 o gréfico 2 mostra que, ap6s a introdugio de cobrangas concomitantemente a um sistema de ECR, os alunos

ingleses passaram a ter uma folga financeira cada vez maior durante seus estudos, pois a soma de recursos para eles
disponiveis via bolsas e empréstimos cresceu mais do que os pagamentos que lhes eram exigidos durante o curso.

GRAFICO 1
Financiamento por aluno-equivalente nas IES inglesas (1961-2014)
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Fontes: Carpentier (2004)’ (para série até 2002); clculo dos autores com dados de Higher Education Information Database for Institutions (para série a partir de 2003).

Elaboracao dos autores.

GRAFICO 2

Liquidez, medida como a diferenca entre recursos disponiveis via empréstimos e bolsas oferecidas pelo governo e o total de
pagamentos exigidos durante o curso, para estudantes ingleses de trés diferentes niveis de renda familiar (1991-2015)
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Teria isso acontecido conjuntamente a declinios das matriculas e aumento da desigualdade? Nao. As taxas
de matricula quase que dobraram desde a reforma de 1998. O ritmo de crescimento das matriculas é mais
intenso entre estudantes oriundos dos estratos socioecondmicos mais baixos, de forma que, embora ainda seja
grande, a lacuna no acesso entre os grupos de renda mais alta e de renda mais baixa tem se mantido estdvel ou
com alguma queda. Assim, embora seja dificil saber o que teria acontecido na auséncia das reformas, parece que
o novo sistema na Inglaterra cumpriu seus objetivos progressistas, expandindo, de maneira inclusiva, o acesso
ao ensino superior naquele pais.

4 QUEM PAGA E QUEM SE BENEFICIA?®

A tabela 1 descreve a posigao liquida de cada uma das quatro partes interessadas apds cada ciclo de mudangas
desde a introdugao dos ECR na Inglaterra:

* contribuintes: financiam o sistema por meio de repasses as IES e de subsidios aos ECRs;
* graduados: também financiam o sistema ao reembolsarem os ECRs que custearam seus estudos;

* universidades: sio beneficidrios liquidos, recebendo do governo as transferéncias diretas e o valor
das anuidades;

* estudantes: também beneficidrios liquidos, recebendo os ECRs que financiam as anuidades de seus cursos
e as bolsas e os ECRs que ajudam a custear suas despesas cotidianas.

TABELA 1
Fluxos anuais do financiamento do ensino superior da Inglaterra
(Em £ bilhdes)

1997-1998 2011-2012 2012-2013 2017-2018
Fontes de financiamento
Governo 54 9,1 8,0 6,3
Egressos 0,7 6,3 11,0 12,2
Destinatarios do financiamento
IES 41 1,7 11,2 10,7
Estudantes 2,0 7,8 79 79

Fonte: Ajustado pelos autores a partir de tabela publicada em Murphy, Scott-Clayton e Wyness (2018).°
Obs.: Valores de 2016.

Como mostra a tabela 1, o total de recursos que fluem para o ensino superior aumentou substancialmente
desde o fim da gratuidade, em 1998. O crescimento das contribui¢ées dos graduados desde 2012 (jd cobrem
dois tergos do custo de sua formagio) vem casado com diminui¢io de aportes publicos. Isso ocorre porque os
repasses governamentais foram bastante reduzidos em 2012, de modo que a maior parte do dinheiro publico
para as universidades hoje vem dos subsidios aos ECRs. Em termos absolutos, hd mais dinheiro publico para
as universidades atualmente do que na época em que ensino superior era gratuito na Inglaterra. Mesmo com a
reducio do valor de financiamento publico por aluno, cresceram as matriculas e os subsidios publicos aos ECRs.

As universidades viram crescer seus or¢amentos, embora o congelamento do valor real das anuidades
entre 2012 e 2017 tenha diminuido um pouco seus ganhos. Os estudantes tém sido os principais beneficidrios

8. Esta secdo baseia-se no artigo completo (ndo na versao traduzida) e foi gentilmente inserida pelos autores, a pedido do tradutor.

9. MURPHY, R.; SCOTT-CLAYTON, J.; WYNESS, G. The end of free college in England: implications for quality, enrolments, and equity. Cambridge: NBER, 2018.
(NBER Working Paper, n. 23888). Disponivel em: <https://bit.ly/2xQZUDU>. Acesso em: 25 mar. 2018.
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das reformas: dispoem, hoje, de quatro vezes mais apoio financeiro do que tinham na época da gratuidade.
Uma das principais consequéncias das reformas tem sido permitir que os estudantes acessem maiores parcelas de
suas rendas futuras para financiar suas despesas presentes.

5 QUAIS AS IMPLICACOES PARA O DEBATE SOBRE GRATUIDADE
NO ENSINO SUPERIOR?

Em primeiro lugar, este estudo mostra que os aumentos significativos nos custos do ensino superior para os
estudantes ingleses foram, sem exce¢ao, acompanhados de aumentos semelhantes, ou até maiores, nos montantes
de ajuda estudantil. Portanto, nao basta olhar apenas os custos que recaem sobre estudantes de ensino superior.
Mais importante é garantir-lhes recursos para viabilizar seus estudos. Embora o ensino superior nao seja mais
gratuito na Inglaterra, nao ¢ exigido nenhum desembolso dos estudantes durante o curso, sendo o pagamento
das anuidades diferido para depois da formatura. Mesmo com os sucessivos aumentos no valor das anuidades,
os estudantes tém, hoje, acesso a mais recursos para financiar seus estudos do que tinham no passado.

Em segundo lugar, o sistema de financiamento estudantil da Inglaterra, que é contingente a renda futura,
possibilita que os estudantes facam empréstimos com seguranga para pagar as anuidades e para custear suas
despesas cotidianas. Paga-se, depois de formado, uma fragao do rendimento auferido acima de um patamar
minimo. Os pagamentos sio descontados automaticamente dos saldrios dos egressos do ensino superior.
Ao mesmo tempo em que oferece ao estudante a seguranca de saber que sé pagard se vier a futuramente dispor
de renda compativel para isso, o0 ECR minimiza o risco de niao pagamento, colocando-se como um sistema
relativamente barato e bastante eficiente de financiamento estudantil.

Finalmente, a experiéncia da Inglaterra, desde as reformas de 1998, ilustra claramente os riscos de um sistema
de ensino superior totalmente gratuito: 7) financiamento publico insuficiente leva ao declinio da qualidade e a uma
baixa capacidade de ampliagio de vagas; e 77) ensino gratuito para todos significa menos dinheiro para ajudar os
alunos mais necessitados com as tantas outras despesas em que incorrem. Essas podem ser as consequéncias reais da
gratuidade introduzida no Estado de Nova lorque: como nenhum financiamento adicional est sendo previsto para
as IES, aumenta-se a probabilidade de que os recursos por aluno caiam a medida que as matriculas aumentem."

Nenhum modelo ¢ isento de desafios. No entanto, a experiéncia inglesa sugere que manter a gratuidade
para todos nao é o dnico caminho para aumentar a quantidade, a qualidade e a equidade no ensino superior.
Pelo contrdrio, gratuidade irrestrita pode, as vezes, trabalhar contra esses objetivos.

10. Nota do tradutor: Delisle e Bernasconi chegam a conclusées semelhantes ao analisar, neste Radar, a introducdo de vagas gratuitas em IES chilenas.
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1 INTRODUCAO

Mensalidades existem em universidades publicas e privadas no Chile e estio entre as mais altas do mundo:
o valor médio equivale a aproximadamente duas vezes a renda familiar per capita. Apenas as universidades privadas
americanas e as universidades britinicas cobram valores proporcionalmente mais altos. No preco médio nio
estao inclusos subsidios do governo nem bolsas de estudo, que podem reduzir significativamente o montante
efetivamente pago pelos estudantes. Nao obstante, gratuidade no ensino superior tornou-se uma ideia popular no
Chile ap6s os protestos estudantis ocorridos em 2011, quando estudantes foram as ruas contestar as cobrangas nas
universidades, a alta divida estudantil e a grande concentragiao de matriculas em institui¢des privadas —
nas quais 85% dos estudantes de ensino superior chilenos estio matriculados.

Em resposta aos protestos de 2011, o parlamento chileno aprovou em 2016 uma politica de isengio de
cobranc¢a em cursos superiores. Entretanto, a politica de gratuidade nio ¢ tao abrangente quanto possa parecer;
incluiram-se vdrios mecanismos para limitar seu custo e seu escopo. Nem todas as institui¢oes de ensino superior
(IES) sdo elegiveis e outras optaram por nao participar. Além disso, o beneficio ¢ restrito a estudantes de baixa e
média renda, muitos dos quais jd tinham acesso a abrangentes bolsas do governo. De todo modo, em um primeiro
momento expandiu-se acesso para estudantes de baixa renda, pois, diferentemente dos critérios para obten¢io
de bolsas e empréstimos, nao lhes é exigido desempenho minimo em exames nacionais para terem direito a
gratuidade. As universidades publicas, que compulsoriamente participam da nova politica de financiamento,
assim como algumas das IES privadas que voluntariamente aderiram e oferecem vagas gratuitas, argumentam
que as dotagoes do governo nao sao suficientes para compensar a perda de receita e cobrir os custos do ensino.
Evidéncias empiricas sugerem que, se o processo de universalizacdo da gratuidade nio vier acompanhado de
grande investimento para expandir vagas, estudantes de baixa renda poderdo vir a ter maiores dificuldades
de acesso do que antes da gratuidade, principalmente nos cursos mais concorridos.

2 A TRANSICAO PARA A GRATUIDADE NO CHILE

Tornar o ensino superior gratuito foi parte central da plataforma que, em 2013, elegeu Michelle Bachelet presidente
do Chile. Com o compromisso de universalizd-la até 2020, prometeu-se viabilizar, até 2018, a gratuidade para
estudantes cuja renda familiar estivesse entre as 70% mais baixas do pais. Eleita com 62% dos votos e dispondo de
maiorias confortdveis na Cidmara e no Senado, Bachelet saiu das urnas com clara legitimidade para implementar
a gratuidade. Entretanto, a efetivagio da promessa rapidamente revelou-se bastante desafiadora.

1. Este texto é uma versdo de DELISLE, J.; BERNASCONI, A. Lessons from Chile's transition to free college. Evidence Speaks Reports, v. 2, n. 43, 15 mar. 2018.
Disponivel em: <https://brook.gs/20qfqyO>. Acesso em: 25 mar. 2018. Os autores autorizaram a traducdo e as adaptacdes feitas para o formato e a linguagem
do boletim Radar. Tradugdo e adaptacdo: Paulo Meyer Nascimento.

2. Pesquisador do American Enterprise Institute (AEl). E-mail: <jason.delisle@aei.org>.
3. Professor titular da Faculdade de Educacdo da Pontificia Universidade Catdlica de Chile. £-mail: <abernasconi@uc.cl>.
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Confrontado com o alto custo da gratuidade e com arrecadagio abaixo do esperado, o governo de Bachelet
precisou optar por um plano mais gradual de implementac¢ao da politica. Inicialmente, o direito a gratuidade no
ensino superior circunscreveu-se as familias situadas na metade mais pobre da distribuigao de renda. Diferentemente
da promessa de campanha, em 2018 estendeu-se o beneficio somente até os estudantes oriundos das 60% mais
pobres familias chilenas. A legislagdo em vigor prevé ampliar automaticamente o limite de renda sempre que as
receitas fiscais atingirem patamares preestabelecidos.

Todas as IES publicas sdo obrigadas a aderir & gratuidade. Faculta-se a adesdo as IES privadas sem fins
lucrativos e credenciadas como de alto padrao. O valor que o governo paga por cada matricula gratuita depende
do curso e do tipo de IES, sendo baseado no prego médio praticado antes da nova politica por cada categoria
de IES para cada curso. A gratuidade é garantida somente para a duragao oficial do curso. Na pritica, contudo,
os cursos costumam durar de 10% a 50% mais tempo do que o prazo oficial. Alunos de institui¢des nio
participantes ou cuja renda familiar esteja acima do limite que garante gratuidade podem solicitar ao governo
bolsas de estudo ou empréstimos subsidiados.

3 O ALCANCE DA MEDIDA

Os manifestantes de 2011 e a ex-presidente Bachelet defenderam a gratuidade em parte por razoes filoséficas e
éticas — a visao do ensino superior como um direito, devendo, por isso, ser gratuito. As estatisticas descritivas,
contudo, mostram que a politica estd muito aquém de garantir ensino superior gratuito universal.

Nem todas as universidades participam da politica de gratuidade. Em 2016, primeiro ano de gratuidade,
apenas trinta universidades, das sessenta que atuam no Chile, participaram. Algumas nao cumprem os requisitos,
mas pelo menos trés IES privadas elegiveis optaram por nao participar.

Mesmo que todas participassem, a gratuidade nao seria universal. O corte de renda reduz bastante seu
alcance, como também o fato de muitas IES nio serem elegiveis (por terem fins lucrativos ou szatus menor
de credenciamento) ou simplesmente preferirem nio participar. A politica beneficiava apenas 12% dos
alunos de graduacio em 2016 (aproximadamente 140 mil pessoas). Em 2017, passou a beneficiar 22%,
em parte gracas a inclusdo, a partir daquele ano, de institutos profissionais e de centros de treinamento
técnico, onde estavam 36% das matriculas gratuitas registradas em 2017.

4 A GRATUIDADE SUBSTITUI BOLSAS E EMPRESTIMOS ESTUDANTIS

De acordo com o Ministério da Educacio do Chile, 87% dos nao ingressantes que passaram a usufruir da
gratuidade em 2016 recebiam algum tipo de ajuda financeira do governo em 2015. Em outras palavras,
apenas 13% dos beneficidrios da gratuidade que jd eram estudantes universitdrios nao dispunham de nenhuma
assisténcia anteriormente. Assim foi porque, mesmo antes das mudancas de 2016, estudantes oriundos de familias
situadas entre as 50% mais pobres do Chile qualificavam-se para ajuda governamental, na forma de bolsas e de
empréstimos subsidiados.

Inicialmente, a gratuidade aumentou o financiamento publico para alguns estudantes de baixa renda, por dois
motivos. Primeiro, porque nem todas as bolsas eram efetivamente integrais e os empréstimos, ainda que subsidiados,
posteriormente precisariam ser reembolsados.* Segundo, porque os requisitos de mérito académico, exigidos para

4. Nos anos que antecederam a gratuidade, a Organizagdo para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e o Banco Mundial estimaram que
o valor médio de bolsa para estudantes de baixa renda cobria entre 63% e 70% do custo real das mensalidades. A diferenca era paga diretamente pelos
estudantes ou financiada por meio de empréstimos subsidiados.
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a concessao de bolsas e de empréstimos subsidiados, nao sao condigao para fazer valer o direito a gratuidade.
Havia quem passava nos processos seletivos de algumas das IES que, hoje, tém vagas gratuitas, mas nao cumpriam
os requisitos de desempenho académico a época exigidos para a obtencao de bolsas ou mesmo de empréstimos
subsidiados pelo governo. Com efeito, as trés institui¢des que mais tiveram matriculas gratuitas em 2016 sao as
menos seletivas das trinta participantes da politica de gratuidade. A maioria de seus alunos nao conseguiu outras
formas de ajuda financeira no passado, pois nao teria atingido os padroes académicos entao exigidos.

E possivel que o governo alcangasse os mesmos resultados se, ao invés de aprovar as reformas legislativas que
introduziram a gratuidade, simplesmente tivesse retirado as exigéncias de mérito para a concessao de suas bolsas
de estudo. Na maioria das vezes, a gratuidade tem meramente substituido outras formas de auxilio estudantil.

5 POSSIVEIS EFEITOS INDESEJAVEIS DA GRATUIDADE

Defensores da gratuidade argumentam que o ensino gratuito e a remogio dos requisitos de mérito permitiriam
que mais estudantes de baixa renda se matriculassem. O Ministério da Educagio chileno afirma que isso de fato
tem acontecido, mas um estudo independente’ sugere que a politica corre o risco de produzir o efeito oposto,
a médio e longo prazos.

Observando mudangas no perfil socioeconémico dos discentes apds o ciclo anterior de reformas no
financiamento estudantil, o estudo em questao alerta para dois possiveis efeitos futuros indesejiveis da politica
chilena de gratuidade. Um, a redugio do acesso dos mais pobres ao ensino superior. Dois, a concentragao de
alunos mais pobres em cursos e IES de menor prestigio.

O autor usa registros administrativos do Ministério da Educagao e sugere que a expansao da elegibilidade a
bolsas de estudo para estudantes de familias com renda de classe média em 2012 (quatro anos antes da gratuidade)
aumentou a demanda por ensino superior mais do que a oferta, fazendo com que as IES se tornassem mais
seletivas e passassem a admitir alunos com pontuagoes mais altas nos exames de ingresso. Como os estudantes
de renda mais baixa tendem a ter pontuagdes menores nesses exames, comegaram a Ocupar menos vagas nas
melhores universidades depois que a classe média passou a ter acesso as bolsas de estudos dadas pelo governo.
O autor entdo simula quio grande tal efeito poderia ser quando a gratuidade viesse a ser universalizada.

Os resultados apontam para um declinio esperado de 20% no niimero de matriculas de estudantes de baixa
renda, em compara¢io com o niimero observado antes da gratuidade. Isso ocorreria 2 medida que aumentasse a
presencga de alunos mais ricos nos processos seletivos mais concorridos, deslocando alguns dos bons estudantes
mais pobres para processos seletivos menos concorridos. Por fim, alguns dos alunos mais pobres que antes
tenderiam a conseguir vaga nos cursos de menor prestigio acabariam fora do ensino superior ante a concorréncia
com candidatos mais qualificados que deixaram de ser competitivos nos cursos mais procurados.

O autor do estudo explica que esse efeito poderia ser mitigado por uma grande expansio na capacidade
das IES chilenas. Ironicamente, porém, a politica de gratuidade tende a inviabilizar isso, podendo até mesmo
dificultar a prépria manutencio das condicoes de ensino existentes.

Sob a politica de gratuidade, o governo chileno paga mensalidades em nome de cada aluno elegivel matriculado.
Para muitas IES, o valor pago pelo governo ¢ substancialmente menor do que o prego efetivamente cobrado dos
alunos pagantes. Como nio ¢ mais possivel cobrar dos estudantes a diferenga entre o valor do curso e o auxilio
estudantil dado pelo governo, a perda de receita precisard ser compensada de algum modo. Os reitores de algumas
dessas universidades estao chamando a atengio para o aperto do financiamento e suas consequéncias. Mesmo que as
IES encontrem economias de escala na matricula de mais estudantes, hd no desenho da politica uma restri¢ao que

5. BUCAREY, A. Who pays for free college? Crowding out on campus. Cambridge: MIT, 2018. Disponivel em: <https:/bit.ly/2zm4Lht>. Acesso em: 25 mar. 2018.
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limita o crescimento de matriculas a 2,7% ao ano. Queda de investimento, perda de qualidade e baixo crescimento
de vagas desenham-se, portanto, como cendrios bastante plausiveis.

6 CONCLUSAO

O Chile pode estar buscando o ideal do ensino superior gratuito, mas até agora o efeito pratico tem sido limitado e
repleto de consequéncias indesejdveis. Em vez de propiciar ensino superior universalmente gratuito, a nova politica
substitui um sistema de financiamento compartilhado (via mensalidades) aliado a ajuda financeira focalizada
(via bolsas e empréstimos subsidiados) por um sistema de financiamento estudantil menos focalizado e mais
dependente de recursos publicos. O beneficio incremental para estudantes de baixa renda que antes recebiam
bolsas de estudo e empréstimos altamente subsidiados ¢ indiscutivelmente pequeno, e os estudantes de renda
mais alta continuarao pagando mensalidades.

Talvez a mudanca mais significativa seja que a gratuidade nao impoe requisitos de mérito, o que permite a
mais estudantes de baixa renda beneficiarem-se da ajuda do governo. No entanto, ainda é cedo para saber em que
medida a gratuidade sustentard esse efeito. Estudo recente prevé posterior declinio na matricula de estudantes
de baixa renda, caso as universidades chilenas mostrem-se incapazes de expandir consistentemente sua oferta
sob o novo sistema.

Mesmo que efeitos regressivos da gratuidade sejam evitados, sua adogdo sem aumento compativel do
financiamento publico compromete o investimento e a manutengio da qualidade do ensino, preocupagao raramente
presente nos debates sobre a gratuidade. Como mostra o caso do Chile, as universidades de maior prestigio do
pais (que tém as estruturas de custo mais altas) agora enfrentam deficits orcamentarios por causa da gratuidade.
Provavelmente terao que cortar gastos para compensar o declinio da receita, mas s6 serd possivel avaliar os efeitos
completos da gratuidade no Chile nos préximos anos, 2 medida que mais dados estiverem disponiveis.

Existem alguns exemplos remanescentes de paises que mantém sistemas de ensino superior gratuitos;
a maioria, porém, adota ou tem caminhado em dire¢io a modelos de financiamento compartilhado, em que
os custos do ensino sao divididos entre o Estado e os beneficidrios diretos da formagio superior. Esses modelos
parecem equilibrar melhor prego, acesso e qualidade, fatores que afetam o sucesso do sistema de ensino superior
de um pais. Caso a gratuidade no Chile® se mostre fiscalmente sustentdvel e ainda consiga aumentar o acesso e
mitigar as consequéncias nao intencionais, serd esta uma excegao notavel de caso em que o financiamento 100%
publico produz resultados melhores do que o financiamento compartilhado aliado a auxilio focalizado.

6. O presidente Sebastian Pifiera, empossado em 2018, tem se comprometido a manter essa politica.



FINANCIAMENTO ESTUDANTIL NA AUSTRALIA
E NOS ESTADOS UNIDOS: LICOES PARA O BRASIL'

Paulo Meyer Nascimento?

Manoela Vilela Araujo Resende?

1 INTRODUCAO

Brasil, Austrdlia e Estados Unidos sao paises que guardam grandes diferengas entre si, mas também algumas
similaridades. Os trés sao reptblicas federativas, grandes economias e nagdes com alto grau de diversidade étnica
e cultural. Para fins de politicas de ensino superior, contudo, a maior similaridade estd no fato de que nos trés
hd grande protagonismo do governo federal em questées de financiamento e de regulacio. Este fato facilita a
comparacio dos sistemas de financiamento de estudantes de ensino superior dos trés paises, destacando suas
respectivas peculiaridades e discutindo em que medida a experiéncia de cada um deles pode ser relevante para
os outros dois.

Tendo por foco o financiamento do ensino,* o objetivo deste texto é discutir quais caracteristicas dos
sistemas federais australiano e norte-americano poderiam inspirar inovag¢oes no sistema brasileiro e quais
deveriam ser evitadas. Em busca desse objetivo, a se¢ao 2 e o apéndice fornecem um sumdrio dos modelos
vigentes no Brasil, na Austrilia e nos Estados Unidos para financiar estudantes de ensino superior, para, dai,
serem discutidas, na se¢ao 3, também de maneira sucinta, as li¢des advindas dos dois modelos estrangeiros
que poderiam ser aproveitadas no Brasil.

2 COMPARANDO OS TRES SISTEMAS

Quando falamos de financiamento de estudantes de ensino superior no Brasil imaginam-se, logo, programas
de bolsa ou de empréstimos para ajudar estudantes carentes a pagar as mensalidades de cursos superiores em
institui¢oes privadas de ensino. Esse é o pensamento que aflora de imediato porque, aqui, o ensino superior ¢
gratuito em institui¢des publicas’ e porque é recorrente o debate sobre iniciativas governamentais como o Programa
Universidade para Todos (Prouni) e o Programa de Financiamento Estudantil (Fies); o primeiro é um programa
de bolsas, enquanto o segundo é um programa de crédito educativo, ambos desenhados para estudantes oriundos de
familias de baixa renda matriculados em cursos superiores pagos.

1. Este texto é uma versdo resumida de um capitulo de livro (atualmente no prelo). Os autores agradecem a professora doutora Ana Maria de Albuquerque
Moreira, do Departamento de Planejamento e Administracdo da Faculdade de Educacdo (PAD/FE) da Universidade de Brasilia (UnB), pelo convite e pelo
estimulo para que o produzissem a partir de suas pesquisas de doutorado (no caso de Paulo Meyer Nascimento) e de mestrado (no caso de Manoela
Vilela Aratjo Resende). Ressalte-se que as opinifes expressadas ao longo deste texto, bem como eventuais erros e omissées, sdo de inteira e exclusiva
responsabilidade dos autores, ndo refletindo necessariamente posicionamento das instituicdes publicas das quais sdo servidores.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao e Infraestrutura (Diset) do Ipea. £-mail: <paulo.nascimento@ipea.gov.br>.

3. Analista técnico de politicas sociais no Ministério da Educacdo (MEC), atuando, em 2018, na Assessoria Estratégica de Evidéncias, no Gabinete do Ministro.
E-mail: <manoelaaraujo@mec.gov.br>.

4. 0 financiamento a pesquisa, conquanto igualmente importante, n&o é objeto deste texto.
5. A excecdo das instituicbes publicas que j& cobravam mensalidades quando da promulgacio da Constituicio Federal de 1988 (CF/88).
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Tal qual no Brasil, bolsas e empréstimos sao as modalidades de financiamento estudantil presentes
mundo afora. Diferentemente do Brasil, contudo, cursos em institui¢des de ensino superior (IES) publicas
nio sao necessariamente gratuitos em outros paises. Pelo contrario; o mais comum é exigir algum tipo de
contribui¢ao financeira de quem estuda, seja durante o curso, seja ap6s a formatura.

Nos Estados Unidos e na Austrélia, as IES publicas podem cobrar por seus cursos de graduagio, o que nio significa
que nao recebam aportes de recursos ptblicos. Isso ocorre nos Estados Unidos de variadas maneiras, a depender do
ente federativo a que cada IES estd vinculada e da sua capacidade para captar recursos externos. J4 na Australia, aportes
publicos sobrevém tanto por meio de repasses or¢amentdrios diretos (tabelados por curso e proporcionais ao niimero
de matriculas) quanto por meio de subsidios as contribui¢oes financeiras dos egressos. Seja nas publicas, seja nas
privadas, norte-americanos e australianos cursando ensino superior dispoem de alternativas de financiamento publico.

Via de regra, IES norte-americanas sio livres para definir o valor das anuidades de seus cursos.
Diversas modalidades de bolsas e empréstimos coexistem, alocadas por meio de um complexo sistema que,
embora centralizado no nivel federal, depende também de decisoes das IES e exige do estudante interessado,
por vezes recorrentemente, grande nimero de informagoes pessoais e familiares.

J4 o sistema de financiamento estudantil australiano é bem mais simples e envolve unicamente empréstimos
com amortizagdes contingentes a renda futura (ECRs), com algumas variacoes a depender da modalidade de
ensino (profissional ou superior), da natureza administrativa da IES (puablica ou privada) e do tipo de despesa
financiada (anuidades do curso, outras taxas ou participagio em programas de intercimbio). O governo australiano
estipula os valores maximos das anuidades de cada curso de IES publica e estabelece um limite para a quantia que
estudantes de IES privadas podem tomar emprestado. O governo paga as IES no ato da matricula, para depois o
6rgao australiano equivalente 4 Receita Federal recolher pagamentos contingentes a renda do individuo, até que
seja zerado seu saldo devedor, sendo perdoadas as dividas estudantis porventura remanescentes em caso de morte.
As taxas de juros dos empréstimos sao subsidiadas na Austrdlia, mas em regra nao o sao nos Estados Unidos.

Por sua vez, no Brasil sao diversos os sistemas publicos de financiamento de estudantes de ensino superior.
A Uniao, a maioria dos estados e alguns poucos municipios tanto ofertam vagas de ensino superior (por meio de
suas IES) quanto financiam estudantes matriculados em cursos pagos. No caso da Unido, hd ainda os subsidios
na forma de restitui¢des de imposto de renda para despesas privadas com educagio. Apesar da atuac¢io também
de estados e municipios, hd um protagonismo da Unido no financiamento piblico do ensino superior no Brasil,
pois mantém as institui¢oes federais e opera politicas que geram subsidios para as privadas e eventualmente
viabilizam recursos federais para IES estaduais e municipais.

Para estudantes matriculados em IES estaduais ou federais, a matricula é 100% custeada por orgamentos
publicos (respectivamente dos estados e da Uniao). Costuma haver, ainda, alguma provisao orcamentdria especifica
e bastante limitada, dos governos ou das préprias IES, para oferecer alimentagao, alojamento e transporte
subsidiados, preferencialmente a estudantes de baixa renda. Para estudantes matriculados nas IES privadas,
o Fies® e o Prouni sio os principais programas governamentais de assisténcia financeira.

3 QUE LICOES DOS SISTEMAS DA AUSTRALIA E DOS ESTADOS UNIDOS
PODERIAM SER TIRADAS PARA O BRASIL?

Ha4, nos sistemas federais de financiamento de estudantes do ensino superior da Austréilia e dos Estados Unidos,
tanto caracteristicas positivas quanto negativas. Um olhar sobre elas pode trazer licoes pertinentes ao Brasil,
nao apenas sobre o que fazer, mas, principalmente, sobre o que evitar.

6. A partir de 2018, estendeu-se a possibilidade de adesdo ao Fies as autarquias estaduais e municipais que cobram mensalidades.
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O aspecto positivo que mais merece atengao é o modelo de financiamento contingente 4 renda futura.
O sistema australiano jd funciona hd trinta anos e tem demonstrado que, quando de ampla cobertura,
com gestao centralizada e envolvendo a autoridade fiscal na coleta de pagamentos contingentes a renda,
programas governamentais de financiamento estudantil conseguem conciliar sustentabilidade fiscal com
acesso equitativo ao ensino superior.

O sistema norte-americano, sendo uma complexa teia de empréstimos e bolsas, tem poucas caracteristicas
positivas a serem aproveitadas. Pesquisas sugerem que a complexidade do sistema norte-americano dificulta
acesso ao financiamento federal.” Simplicidade é importante, mas esta é uma caracteristica que nem o sistema
norte-americano nem o brasileiro apresentam. Ademais, quem nio consegue uma bolsa e no tem condigdes
de pagar por um curso superior nos Estados Unidos nao dispoe de alternativas de crédito educativo que
efetivamente proteja contra dificuldades de pagamento causadas por intempéries futuras no mercado de
trabalho (desemprego e subemprego, por exemplo). As modalidades-padrao de crédito educativo nio sio
contingentes a renda. As que s4o, exigem recadastramento anual e equiparam a divida eventualmente perdoada
(0 que acontece se hd débitos pendentes apds 20 ou 25 anos, a depender do plano) a renda pessoal tributdvel.
Portanto, quem nio obtém meios para pagar nunca chega a ver sua divida estudantil perdoada, na melhor das
hipéteses ela é substituida por uma divida tributdria.

Como aspecto positivo, o sistema norte-americano é bem integrado; um ativo que falta ao sistema
brasileiro. Embora tanto o Prouni quanto o Fies sejam programas federais, hd sobreposi¢ao entre eles.
Integrd-los traria ganhos de eficiéncia, que se amplificariam se o Fies viesse a se tornar, efetivamente,
um ECR. Para que isso ocorra, seria necessdrio retirar a exigéncia de pagamento minimo, que compromete
o componente de protecio social desejdvel em um ECR, e envolver a Receita Federal na coleta dos
reembolsos, automatizando o desconto em folha e expandindo a cobranga para outras fontes de renda.
Deve-se evitar, contudo, juro real zero, pois implica elevados custos ao governo e beneficia até quem
futuramente vier a ter alto padrao de renda, quando o ECR jd protege os mais pobres. Com um ECR a
pleno funcionamento, Prouni e Fies poderiam ser fundidos, ji que egressos com saldrios baixos ao longo
da vida eventualmente tém parte ou mesmo a totalidade de suas dividas perdoadas, casos em que o ECR
funciona como uma bolsa concedida a posteriori. Enquanto coexistissem, a integragao permitiria um
melhor direcionamento de estudantes de mais baixa renda ao Prouni e os demais ao Fies, focalizando
melhor a ajuda federal.

Pode-se dizer, com razao, que as realidades australiana, brasileira e americana sio muito diferentes.
Essas diferencas dificultariam replicar no Brasil muitas das politicas ptblicas bem-sucedidas nesses paises.
No entanto, a integragao das politicas federais de financiamento estudantil e a implementagao de um
ECR eficaz e sustentdvel sdo factiveis para o Brasil. As principais reformas legislativas para transformar
o Fies em um ECR ji foram feitas, restando ajustes finos no desenho do programa e o envolvimento
da Receita Federal na coleta dos pagamentos. Um amplo e bem desenhado ECR poderia ajudar, ainda,
a reposicionar o recorrente debate acerca da manuten¢ao ou nao da gratuidade em IES publicas,
pois coloca em pauta uma alternativa que concilia gratuidade durante os estudos com contribuicio
financeira de acordo com a capacidade de pagamento dos egressos do sistema de ensino.

7.Ver DYNARSKI, S.; SCOTT-CLAYTON, J. Financial aid policy: lessons from research. The Future of Children, v. 23,n. 1, p. 67-91, 2013.
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Principais caracteristicas dos sistemas de financiamento estudantil do Brasil, da Australia e dos Estados Unidos

Brasil

Austrdlia

Estados Unidos

Modalidades de financiamento

Percentual de matriculas em IES publicas

IES elegiveis para empréstimos
estudantis

Modalidade de amortizagao'

Prazo de caréncia

Prazo maximo de amortizacao

Valor maximo de financiamento

Taxa nominal de juros

Taxa de inadimpléncia?

Critérios para a concessao de emprés-
timo estudantil

Gratuidade para todos matriculados em
IES publicas. Bolsas e empréstimos em
IES privadas, somente para

alunos elegiveis.

25%

Somente privadas (até 2017). Privadas
e autarquias estaduais e municipais (a
partir de 2018).

EAT (até 2017)
ECR (a partir de 2018)

Dezoito meses apds conclusdo do curso
(até 2017)

N&o hé caréncia (a partir de 2018)

Trés vezes a duracdo do curso + 12
meses (até 2017)

Néo definido (a partir de 2018)
Até R$ 42 mil por semestre

6,5% a.a. (até 2017)

Varidvel. Principal modalidade atualiza
saldo devedor pela inflagdo (a partir de
2018)

40,7%

Renda familiar e desempenho no Enem

Empréstimos estudantis.

82%

Publicas e privadas.

ECR

Nao ha. Amortizacdo automatica,
ocorrendo sempre que a renda supera
limite de isencao.

Variavel

Variavel

Saldo devedor atualizado pela inflagao

18%

Nao ha

Sistema integrado (e complexo) de
bolsas e empréstimos. Gratuidade em
(poucas) IES publicas, somente para
alunos elegiveis.

76%

Publicas e privadas.

Padrao: EAT; ECR em casos especiais.

Seis meses apos conclusdo do curso.

Padrdo: 10 anos; pode chegar a 25.

Variavel

4,45% a.a.

14% a 20%

Critério de renda para a modalidade
subsidiada e para o ECR®

Elaboracao dos autores.

Notas: ' EAT: empréstimos com amortizaces a termo; ECR: empréstimos com amortizagdes contingentes a renda futura.

2 Dados reportados em relatérios oficiais. No caso australiano, o dado ndo se refere a taxa de inadimpléncia, mas sim a proporcéo de divida que n&o sera paga,
também chamada de divida incerta. No caso norte-americano, considera-se inadimpléncia atrasos superiores a 270 dias. No caso brasileiro, atrasos superiores a
noventa dias (baixa probabilidade de recuperacéo, segundo o Banco Central). Aplicando-se ao Brasil a mesma definicdo utilizada nos Estados Unidos, a taxa de
inadimpléncia seria proxima a 30%.

3 0 financiamento estudantil padréo nos Estados Unidos pode ser subsidiado ou ndo subsidiado. No subsidiado, alunos com comprovada necessidade financeira
n&o pagam os juros do empréstimo enquanto matriculados. Na modalidade nao subsidiada, incidem juros mesmo durante a fase de utilizacdo (matricula).
Quem enfrenta dificuldades para pagar sua divida estudantil pode solicitar migracdo para o plano contingente a renda.



ALGUNS COMENTARIOS A RESPEITO DAS REFORMAS RECENTES NO
FIES E OS DESAFIOS ATUAIS

Manoel Pires’

1 INTRODUCAO

O Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies) é o principal programa de financiamento
de ensino superior do Brasil. Para parte significativa da populagio, o crédito estudantil é a segunda decisao de
consumo mais importante, perdendo apenas para a aquisi¢do de um imével.

Do ponto de vista tedrico, a racionalidade para interven¢io estatal nesse mercado é muito clara.
A expansio da escolaridade média da populagio é um fator importante do desenvolvimento econdmico,
incentiva a maior produtividade da mao de obra, a inova¢ao, a redugido da criminalidade etc.
As externalidades positivas s3o incontroversas. Além disso, esse ¢ um mercado em que o crédito é extremamente
escasso, pois a maior parte dos estudantes nao possui condicoes de oferecer garantias adequadas e a renda futura
¢ muito incerta. Por essas razoes, o sistema de crédito publico subsidiado é a norma nesse segmento.

Do ponto de vista pritico, a implementagdo desses programas é um enorme desafio. Os subsidios
sao elevados e a taxa de inadimpléncia bastante significativa. Em vdrios casos, hd perdao para dividas
apés certo prazo de pagamento. Mesmo nas melhores experiéncias e nos modelos mais modernos o custo
fiscal é substancial.

O governo Obama, por exemplo, implementou uma grande reforma no sistema de crédito estudantil adotando
o modelo income based repayment (IBR), no qual o estudante paga o financiamento a partir de uma fragao do
seu saldrio depois de formado e empregado. Mesmo com taxas de juros muito baixas, as dividas se acumularam
e as taxas de inadimpléncia também cresceram em func¢io dos baixos saldrios praticados no mercado de trabalho
americano no poés-crise.

No Brasil, houve notdvel expansio do programa entre 2011 e 2014, quando o ndimero de
novos contratos por ano saltou de 150 mil para mais de 700 mil. Naquele momento existiam quase 2
milhées de contratos ativos. O crescimento se deu em fungio de condicoes financeiras que se tornaram
bastante favordveis a partir de 2010 e da maior disponibilidade de vagas oferecidas ano apds ano.
Pelo lado da demanda por educacio, o aumento do emprego criou expectativas nos estudantes de que a elevagao
da escolaridade elevaria a empregabilidade e os saldrios. Mas em funcio desse crescimento e do elevado custo
fiscal, foi necessdrio rever o tamanho e o modelo do programa.? Por conta disso, o governo federal, em 2015,
revisou algumas normas.

1. Pesquisador na Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade e Gestédo de Politicas Publicas (FACE) da Universidade de Brasilia (UnB) e coordenador
do Observatdrio de Politica Fiscal do Instituto Brasileiro de Economia da Fundacdo Getulio Vargas (IBRE/FGV). E-mail: <manoel.pires@fgv.br>.

2. Além de condicBes financeiras mais favoraveis, o que aumentava o subsidio por aluno, uma série de alteracbes permitiram que o fundo garantidor
aumentasse sua alavancagem, o que viabilizou a expansdo do nimero de vagas com maior concentragdo do risco de crédito na Unido. Ao longo dessas
mudancas, o custo fiscal do programa aumentou consideravelmente. Em 2011, a estimativa é que tenha custado R$ 1,9 bilhdo, enquanto que, em 2017,
ja custava R$ 30 bilhdes. Atualmente, o passivo fiscal do programa — referentes a dividas em atraso — gira em torno de R$ 20 bilhes. Ver BRASIL. Ministério
da Fazenda. Diagndstico Fies. Brasilia: MF, 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/Hntgh9>. Acesso em: 26 nov. 2018.
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A revisao do Fies foi estudada por um grupo de trabalhado criado para propor ajustes em virias politicas
publicas, o Grupo de Trabalho para Acompanhamento do Gasto (GTAG) que desenvolveu mudangas para o Fies,
o seguro defeso, o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC), o auxilio doenga, dentre outros programas.

No trabalho desenvolvido para o Fies é importante destacar o contexto politico do pais naquele momento,
bem como o contexto do préprio programa. Em 2015, o pais passava por uma crise politica e o Congresso havia
langado a pauta bomba que representava um conjunto de assuntos de elevado impacto fiscal e desgaste do governo
perante a sociedade. O Congresso Nacional ameagava derrubar vérios vetos presidenciais que até entao nunca
haviam sido apreciados. Em fun¢io desses acontecimentos era recomenddvel que se evitasse solugoes técnicas
que passassem por mudangas legais.

O programa, por sua vez, passava por uma crise. No final de 2014, o Ministério da Educacio alterou
a forma de repasse para as institui¢oes de ensino superior (IES), o que resultou em atraso dos desembolsos.
Como as IES nao estavam mais recebendo os pagamentos conforme planejado, elas comecaram a repassar
alguns custos para os alunos, cancelaram algumas matriculas e, a0 mesmo tempo, acionaram o Ministério da
Educacio (MEC) na justica.

A insatisfagio social foi grande e diante das dificuldades financeiras do governo, houve receios de que o
programa sofresse um grande abalo. Dessa forma, a prioridade do GTAG era construir uma solugio técnica
que nio utilizasse um caminho legislativo e que viabilizasse financeiramente o programa para ser utilizado jé no
segundo semestre de 2015.

2 AS PRINCIPAIS MUDANCAS NA REFORMA DE 2015

Os estudos iniciais recomendavam a ado¢io dos modelos em que o pagamento do financiamento é contingente
a renda do devedor. Esse modelo, com varias nuances, ¢ utilizado nos Estados Unidos, Reino Unido e Australia e
o estudante amortiza a divida a partir de um percentual do seu saldrio depois de formado e empregado. Algumas
questoes criticas impediram que se seguisse aquele caminho na época. A primeira era que a experiéncia brasileira
com financiamentos cuja amortizagio ocorria de forma contingente a renda nao era auspiciosa. Nos anos 1960,
por exemplo, os contratos de financiamento imobilidrio possufam essa caracteristica o que levou os mutudrios
a subdeclararem suas rendas. Com isso, os financiamentos nio eram quitados. A solugao foi criar o Fundo de
Compensagao de Variagoes Salariais (FCVS) em que a Unio assumiu o compromisso de honrar esses contratos.
A conta é paga pelo Tesouro até hoje.

Essa critica poderia ser relativizada se fosse possivel integrar as informagoes de renda com a Receita
Federal. Infelizmente, no foi possivel, construir essa solugao a tempo. A experiéncia sugere que é necessrio
bastante tempo para que os sistemas de informacao do setor publico sejam aperfeicoados. O E-social,
por exemplo, levou muitos anos para se tornar operacional. De todo o modo, ¢ importante avangar na integragio
dos sistemas de tributagao para aperfeicoar o desenho das politicas publicas.

A reforma foi feita, portanto, combinando o que era possivel absorver da experiéncia internacional do
funcionamento prdtico do programa e a realidade brasileira do momento.

Dentre as mudangas mais importantes estdo o realinhamento dos critérios de renda, o fim do financiamento
integral, o aumento das coparticipagoes ¢ da taxa de juros e a redugio do nimero de vagas. Buscava-se dessa
maneira contemplar trés objetivos: reduzir os custos do programa, realinhar os incentivos e melhorar a governanca.
Estimava-se que o subsidio por aluno cairia em 30% no modelo novo.

Antes da reforma, 80% dos contratos eram de financiamento integral. Entre os problemas que isso criava
estava o fato de que a divida se tornava muito grande para ser paga e que muitos estudantes entendiam que
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haviam ganho uma bolsa e que nio tinham que pagar um financiamento estudantil. Essa modalidade de

financiamento foi encerrada.

O realinhamento das condi¢ées financeiras levou a uma redefinicio da taxa de juros pela remuneragao da
poupanga e a definicdo de limites de comprometimento de renda com base na renda familiar bruta per capita.
Os limites de comprometimento de renda foram definidos de forma progressiva para que as familias mais ricas
pudessem pagar seus financiamentos de forma mais célere enquanto para as familias mais pobres o financiamento
seria mais prolongado e o subsidio resultante seria maior. Essa foi, naquele momento, a forma possivel de definir

0 pagamento como func¢io da renda.

TABELA 1
Modelo de coparticipacdo

27

Renda familiar bruta per capita

Comprometimento da RFB-PC

Cofinanciamento
(parte a ser paga pelo aluno da

Financiamento curso médio

(RFB-PC) (com encagos educacionais — %) faixa superior — RS) (%) Financiamento medicina (%)
Até 0,5 SM 15 59,10 93,8 98,5
>0,55Ma1SM 21 165,48 82,7 95,8
>1SMa1,5SM 27 319,14 66,6 91,9
>1,55Ma2,0SM 32 504,32 47,2 87,2
>2,0S5Ma25SM 38 748,60 21,6 81,0

Fonte: Pires (2015).2

Nota: ' Considera valores de 2014; custo médio de mensalidade em R$ 955,00.

Um resultado dessa redefini¢io foi que os subsidios por faixa de renda se tornaram mais uniformes.
Para verificar isso, o grafico 1 apresenta o subsidio tedrico de um contrato por faixa de renda. Ele é calculado
como a diferenca do fluxo de caixa nas condi¢ées financeiras do programa em relagao a um fluxo de caixa cujo

contrato é remunerado pela taxa Selic.

GRAFICO 1

Subsidio do Fies por faixa de comprometimento de renda

1A —Modelo vigente até 2014

350 324,9
300
250 — 243,9
200 —
162,8
150 —
100 —
50 —
0 I I I I I I I I I I I I I I I |
— o ~ n m — o)) ~ n m — o) ~ n m — o
- m n ~ o =) ~ < © 0 o — m n ~ ©
= - - = - b= ~ ~ ~N ~ ~N
—_ 0% — 25% — 50%

3. PIRES, M. Semindrio Agenda Estratégica para o Brasil: tema equilibrio fiscal. Brasilia: MPOG, 2015. Semindrio promovido pelo Ipea.
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1B — Modelo vigente entre 2015 e 2017
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Fonte: Pires (2015).

No modelo vigente até 2014, é possivel verificar que as trés faixas de renda utilizadas para definir o contrato implicavam
subsidios muito dispares entre cada uma. Como o subsidio presente no financiamento integral era muito superior
aos demais, o incentivo era para que os estudantes subdeclarassem sua renda para entrar na modalidade mais favorecida.

Ao aumentar o nimero de faixas e reduzir os subsidios, esse incentivo foi bastante diminuido. Ainda assim,
o programa continuou progressivo pois o subsidio da parcela final do contrato é 26% maior para os mais pobres
em relagdo 2 maior parcela de comprometimento.

Além de revisar as condigoes financeiras do programa, uma outra forma de reduzir o custo ¢ diminuir o
namero de contratos novos. Isso também foi feito em 2015 quando foram ofertadas 323 mil novas vagas, das quais
287 mil foram preenchidas. Isso representou menos de metade das vagas ofertadas no ano anterior. Na prética,
o programa estava voltando ao tamanho que ele tinha em 2012. Para a frente, projetava-se um crescimento estdvel
das vagas. A ideia era que se estabelecesse um planejamento de longo prazo para a abertura de novas vagas que
reduzisse a incerteza do programa pelo lado da oferta.

GRAFICO 2
Novas matriculas do Fies (2011-2024)
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Fonte: Pires (2015).
Obs.: A partir de 2016, projecdes.



Alguns Comentdrios a Respeito das Reformas Recentes no Fies e os Desafios Atuais 29

3 A REFORMA DE 2017

Em 2017, o governo federal propds uma série de mudancas no Fies por intermédio da Medida Proviséria n° 785.
Dentre as principais mudangas estd a possibilidade de que a amortizagao possa ser consignada em folha de pagamento,
aproximando o programa ainda mais dos modelos contingentes a renda. As institui¢des de ensino superior deverao
elevar suas contribuigoes no Fundo Garantidor reduzindo a concentragio de risco de crédito para a Unido. Isso na
prética tende a elevar o custo da mensalidade para o aluno.

Uma outra mudanga estd na indexa¢io da taxa de juros a inflagao. Isso é comum em outros paises e evita
que a taxa real se torne negativa.* Também foi criada uma modalidade do Fies a ser operada por bancos publicos e
privados. Essa nova modalidade nao deve ser responsavel pela elevacao substancial das matriculas ja que por conta
das caracteristicas desse programa a iniciativa privada nao costuma ter atua¢ao relevante. De fato, o levantamento
mais recente indicou que apenas 265 contratos foram fechados das 105 mil vagas disponibilizadas.

O Tesouro Nacional passou a explicitar as despesas com o Fies nas estatisticas fiscais. Esse foi um
passo importante para aumentar a transparéncia do custo do programa. Por fim, foi criado um comité
interministerial para fortalecer a governanca do programa. Essa é uma drea importante para avangos,
pois uma das razdes para o crescimento do custo fiscal do programa foi a falta de transparéncia do programa
e a imperfei¢ao dos indicadores de monitoramento. Mas a experiéncia pritica com esses comités no governo
federal cria ddvidas sobre o sucesso dessa iniciativa.

4 ALGUNS DESAFIOS

A Medida Proviséria n° 785, convertida na Lei n® 13.530/2017, avan¢ou na agenda introduzida pela reforma de 2015,
revisando algumas condicoes financeiras e a sustentabilidade de longo prazo do programa. Nesse sentido, em vérios
aspectos ela deu continuidade a esse conjunto de iniciativas.

O aspecto mais emergencial estd em resolver o problema da inadimpléncia do Fies que gira em torno de
50%, com risco fiscal aproximado de R$ 20 bilhoes. Atualmente, nao hd mecanismo de renegociagao de divida
estudantil. Um estudante que possui parcelas atrasadas deve pagar toda a divida a vista para regularizar sua situagio.
Um sistema como esse ¢ um convite a inadimpléncia. Esses mecanismos sao bastante comuns em outros paises
e deveria ser instituido no sistema brasileiro. A nova legislacao possibilitou a renegociagio que recentemente foi
regulamentada pelo MEC. E importante acompanhar se esse processo vai ser bem sucedido. .

Uma outra iniciativa importante seria criar incentivos financeiros para pré-pagamento ¢ estabelecer mecanismos
progressivos de pagamento uma vez que os saldrios sdo mais baixos nas fases iniciais da carreira. Isso reduziria o
risco de inadimpléncia e permitiria que os pagamentos fossem acelerados em momentos em que o mercado de
trabalho estivesse mais favordvel. Dessa forma, o governo recuperaria seus recursos de forma mais célere e em
maior montante.

Apesar da explicitagao das despesas nas estatisticas ser um passo importante para a transparéncia do programa,
o efeito sobre a melhora da governanca é muito pequeno. Isso ocorre porque hd grande defasagem temporal
entre a definigao da politica e o seu custo efetivo que s6 se materializa muito tempo depois. Nesse sentido,
¢ importante que o orgamento traga informacdes sobre o custo do programa no momento em que a politica estd
sendo discutida entre o governo e o Congresso Nacional. Para isso, ¢ necessirio que a pega orgamentdria apresente

4. Na pratica, a mudanca da taxa de caderneta de poupanca para a taxa de inflacdo aumentou o subsidio. Como as taxas de juros sdo elevadas no Brasil,
essa mudanca pode implicar elevado subsidio. De todo o modo, evita situagdes que ja ocorreram no passado em que a taxa real se tornou negativa. Se o
financiamento estudantil efetivamente vier a caminhar para um financiamento contingente a renda, o juro real pode ser positivo, pois ja havera um subsidio
garantido aos mais pobres, se 0 programa for desenhado com um perddo da divida remanescente quando da aposentadoria ou morte do devedor.
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um capitulo sobre crédito publico que traga informagées sobre os subsidios esperados, custo futuro total desses
programas e demais custos financeiros no momento da definicao das politicas.

As novas matriculas com financiamento do Fies estdo em forte queda. No primeiro semestre deste ano apenas
54% das 82 mil vagas foram preenchidas. Assim, em 2018 o niimero de novas matriculas deverd ser inferior a
100 mil de modo que o programa tem retrocedido na sua contribuigao para a expansao da educagio superior no
Brasil. Isso ¢ fruto da elevada taxa de desemprego que retira a confianga dos jovens no futuro fazendo com que
adiem decisoes importantes como essa ou que considerem que a educagao nao ¢ atraente, dado que imaginam
que continuario desempregados. Isso s6 vai se resolver com a melhora da economia. Mas do ponto de vista de
desenho de politica, é importante que se evite a rotina de mudancas muito drdsticas no programa para que a
desconfianga no Fies nio aumente ainda mais. Nesse sentido, o ideal é que a adogio de modelos contingentes a
renda ocorra de forma integral e ndo mais por parcelas.
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1 INTRODUCAO

O programa de crédito estudantil do governo federal para ajudar alunos carentes a ingressarem no ensino superior
foi criado em 1976.% Este programa entrou em crise em 1991,” em decorréncia da inexisténcia de recursos para
conceder novos financiamentos, da auséncia de mecanismos eficazes de cobranca do pagamento dos empréstimos
e das concessoes acima de sua capacidade de crédito, tendo funcionado de maneira precdria desde entéo, até ser
descontinuado em 1997."°

Em 1999, o governo federal voltou a conceder crédito estudantil por meio do Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies), instituido pela Medida Proviséria (MP) n° 1.827, de 27 de maio de 1999. Posteriormente,
essa MP foi transformada na Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001, que destina a concessio de financiamento a
estudantes regularmente matriculados em cursos superiores nao gratuitos e com avaliagao positiva nos processos

conduzidos pelo Ministério da Educagao (MEC).

Entre 1999 e 2010, o fluxo anual médio do Fies era de aproximadamente 50 mil novos alunos, e o total de
financiamentos ativos (estoque), em 2010, era de 200 mil alunos. Com a implantagio, em 2010, do Fundo de Garantia
de Operagoes de Crédito Educativo (FGEDUC) — fundo que concede garantia de quase todo o valor financiado e tem
a Unido como Unica cotista —, o Fies cresceu vigorosamente, atingindo fluxo anual de 733 mil novos financiamentos
em 2014, caindo para um patamar anual de contratago inferior a 300 mil contratos no triénio 2015-2017.

Em 2017, o estoque de financiamentos ativos do programa era de aproximadamente 2 milhoes de contratos,
cerca de dez vezes maior que o existente em 2010, com o 6nus fiscal'’ do programa passando de R$1,9 bilhao,
em 2011, para R$ 29,1 bilhoes, em 2017.

1. Publicacdo institucional resultante de trabalho desenvolvido no ambito do grupo de trabalho informal instituido pelo Ministério da Educacdo (MEC) e pelo
Ministério da Fazenda (MF) para reestruturacdo do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies).

2. Secretério do Tesouro Nacional do MF.

3. Secretério de acompanhamento fiscal, energia e loteria do MF.

4. Coordenadora-geral de estudos fiscais da Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria do MF.

5. Coordenador de estudos fiscais da Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria do MF.

6. Chefe de divisao da Coordenacdo-Geral de Estudos Fiscais da Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria do MF.
7. Analista da Coordenacdo-Geral de Estudos Fiscais da Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria do MF.

8. Instituido com base na Exposicdo de Motivos ne 393, de 18 de agosto de 1975, do MEC (aprovada pela Presidéncia da Repdblica) e na Resolugdo ne 356,
do Banco Central do Brasil (BCB), de 12 de janeiro de 1976.

9. 0 programa foi institucionalizado por meio da Lei n° 8.436, de 25 de junho de 1992.

10. "0 programa financiou vagas pela Ultima vez em 1997, ocasido em que atendeu 58.709 estudantes (...). As avaliacoes feitas indicam que o Programa foi

desativado no inicio da década de 2000 (...). Em decorréncia, foram atendidos os alunos que ja tinham contraido os empréstimos em anos anteriores”. BRASIL.
Ministério da Educacao. Desenvolvimento, aprimoramento e consolida¢do de uma educacdo nacional de qualidade. Brasilia: MEC, 2013.

11. Decorrente dos seguintes dispéndios: despesas financeiras, aportes da Unido ao Fundo de Garantia de Operacbes de Crédito Educativo (FGEDUC),
despesas administrativas e subsidios crediticios.
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Este texto descreve resumidamente a reestruturagao do Fies ocorrida no biénio 2016-2017 com o objetivo
de evitar nova descontinuag¢io na concessao de crédito estudantil aos alunos carentes e de tornar tal concessio
sustentdvel. Inicialmente, apresenta-se o diagndstico do programa e, posteriormente, as principais solugoes
implementadas pelo Novo Fies."

2 DIAGNOSTICO DO MODELO VIGENTE EM 2017

Foram observadas' trés causas principais da insustentabilidade fiscal do programa: 7) md alocagio do risco de
crédito; 77) falta de previsibilidade do seu custo; e i7) governanca precdria.

A primeira causa da insustentabilidade do programa foi a alocagao inapropriada do risco de crédito, com
elevada concentra¢io na Unido, pois a contribui¢io das institui¢des de ensino superior (IES) para o FGEDUC
era baixa (inferior a 10% do financiamento concedido pelo Fies) e ndo variava com a performance de suas carteiras
de alunos financiados. Com isso, inadimpléncias superiores a 10% se transformavam em passivo para a Uniao,
o que estimulava as IES a ofertarem quantidade excessiva de cursos, independentemente da qualidade e da
demanda do mercado de trabalho.

Ademais, os alunos incorriam em risco moral, em decorréncia da pouca clareza sobre a natureza e as condi¢oes
do crédito contratado, levando-os, muitas vezes, a confundir o financiamento com bolsa de estudo, o que reduzia
a percepgao sobre reajustes de mensalidades e elevava a inadimpléncia.

Ainda quanto ao risco, destaca-se a subestimacio da inadimpléncia considerada pelo FGEDUC, de 10%,
nivel muito baixo comparativamente a inadimpléncia atual de 40,7% da carteira Fies (tabela 1) nos contratos
em fase de amortizacio desde 2010.

TABELA 1
Contratos de inadimpléncia por dias de atraso

Percentual de inadimplentes frente ao total de

Risco BCB Dias de Atraso Contratos inadimplentes em amortizacdo o
contratos em amortizacdo
A 1a15 40.368 6,6
B 16230 57.836 9,4
C 31a60 17.937 2,9
D 61290 12.561 2,1
£ 91a120 12.333 2,0
F! 121a 150 5.273 0,9
40,7
G' 1512 180 5.564 0,9
H! Superior a 180 226.315 37,0
Total 378.187 61,8

Fonte: FNDE, marco de 2018. Dados do BB e Caixa para contratos a partir de 2010.
Nota: ' Contratos com inadimpléncia de mais de 90 dias apresentam baixa probabilidade de recuperacéo, sequndo o Banco Central.

12. Por meio do Acdrddo n° 3.001/2016, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) determinou ao MEC, ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo
(FNDE) e ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) que, dentre outras atribuices, elaborassem um plano de trabalho visando a
sustentabilidade do Fies. Posteriormente, por meio do Acérddo n° 539/2017, o TCU incluiu o MF na relacdo de ¢érgdos e entidades responséaveis pelo
cumprimento do referido plano de trabalho.

13. Para mais informacdes, ver BRASIL. Ministério da Fazenda. Diagndstico Fies. Brasilia: MF, 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/h8U63m>. Acesso em:
26 nov. 2018.

14. No desenho do fundo que permite alavancagem de dez vezes, ou na regra de stop loss de 10%.
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A segunda causa de insustentabilidade do programa era a falta de previsibilidade do custo Fies, que diminuia
a previsibilidade or¢amentdria do programa, piorando o risco fiscal e a governanga. O subsidio crediticio,
decorrente especialmente do diferencial de taxa de juros, nio era amplamente divulgado, e a inadimpléncia nao
era adequadamente contabilizada na despesa primdria do governo central, algo que foi corrigido apenas em 2016.

Com relagio a governanca inadequada, uma fragilidade importante era a auséncia de planejamento relacionada
a oferta de vagas, que crescia desconsiderando os riscos fiscais, o0 comprometimento do orgamento e as outras
politicas com as quais o programa eventualmente possufa sobreposicao.

3 PRINCIPAIS ALTERACOES PROMOVIDAS PELO NOVO FIES

Foram mapeados trés grandes desafios para o novo programa: alinhar os incentivos dos agentes, garantir
previsibilidade e perenidade ao programa por meio da reduc¢io do seu custo fiscal e aprimorar sua governanga.

A reestruturacao do Fies,” consubstanciada na MP n°® 785/2017 (convertida na Lei n® 13.530, de 7 de
dezembro de 2017), passou a ser aplicada a partir do processo seletivo do 1° semestre de 2018, nao afetando os
contratos anteriores.

O Novo Fies prevé trés modalidades de crédito educativo para acesso ao ensino superior. A primeira,
resultante da reestruturagio do Fies existente até 2017, tem fundo garantidor e é direcionada as familias
com renda per capita de até trés saldrios minimos — limite que nio foi alterado em rela¢io ao Fies anterior —,
permitindo que estudantes carentes tenham acesso ao programa. As outras modalidades, inéditas, abrangem
faixas maiores de renda, nio tém fundo garantidor e o risco de crédito é alocado nas institui¢oes financeiras.

Neste texto, focamos na restruturagio da primeira modalidade, direcionada as familias de menor renda
e baseada em trés medidas estruturantes: i) redesenho do pagamento do financiamento, vinculando-o a
renda futura do estudante; /i) institui¢do de novo fundo garantidor, que desconcentra o risco de crédito
da Uniao; e 7ii) criagio do Comité Gestor do Fies, que aprimora a governanc¢a do programa. Além dessas
medidas, destaca-se a fixagao da taxa real de juros zero, dando maior previsibilidade ao subsidio crediticio e
garantindo crédito publico com menor taxa de juros. As principais alteragdes estio ilustradas no quadro 1
e descritas a seguir.

QUADRO 1
Principais mudancas na reestruturagdo do Fies
Modelo antigo Modelo novo
Taxa de juros Nominal fixa Real zero
. Considera inadimpléncia subestimada e fixa, concentrando risco na Considera inadimpléncia verificada e varidvel por IES, elevando a sua
Fundo garantidor o I .
Unido participacéo no risco

£ estabelecido pela IES no momento em que o financiamento é
firmado pelo aluno

Reajuste das

. Nao tinha limitador ao longo do contrato do aluno
mensalidades

Governanca Concentrada nos 6rgaos publicos setoriais E compartilhada entre diversos 6rgdos da administracdo publica

Prazo variavel, pois a parcela a ser paga é um percentual da renda
Pagamento Em trés vezes o periodo do curso, com caréncia de dezoito meses do egresso do ensino superior, a ser retida na fonte de pagamento
pelo empregador

Elaboracdo dos autores.

15. BRASIL. As alteraces propostas no Fies: MP ne 785/2017. Brasilia: MF, 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/yzvecf>. Acesso em: 26 nov. 2018.
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O redesenho do pagamento do financiamento tem inicio na fase de utilizagao, quando o aluno estd cursando
o ensino superior. Nessa fase, a defini¢ao da coparticipa¢ao (parcela paga pelo aluno durante o curso) passou a
incluir componente que depende do valor do curso, ampliando a sensibilidade ao prego e ensejando a concorréncia
entre as [ES, com reflexo positivo sobre a modicidade dos encargos educacionais.

Ademais, o aluno pagard a coparticipagio diretamente ao agente financeiro do programa, que a repassard as
mantenedoras caso o pagamento seja realmente efetivado, diferentemente do modelo antigo em que se pagava
diretamente as IES. Esta medida impede que as IES concedam desconto integral da coparticipagao, eventualmente
compensado por elevagao no ticker médio (valor da mensalidade do curso), além de deixar claro para o aluno que
o Fies ¢ um financiamento, e nao uma bolsa.

Na segunda fase, apds a conclusio do curso, eliminou-se a caréncia. A ideia foi suavizar o valor
dispendido pelo aluno ao longo de todas as fases do financiamento, sem interrupgdes no pagamento e sem
sobressaltos no valor. A experiéncia no mercado de crédito mostra que esta suavizagdo nos pagamentos
diminui a inadimpléncia. Ademais, hd coeréncia em nao interromper o compromisso do aluno, jd que,
ao longo do curso, ele pagava a coparticipagao.

A amortizagdo do financiamento passou a ser realizada por meio de pagamento vinculado a renda
futura do estudante. Este modelo, conhecido na literatura internacional por income contingent loan (ICL),'
tem sido utilizado em diversos paises, sendo exitoso em reduzir a inadimpléncia, por respeitar a capacidade de
pagamento do aluno e permitir o desconto do valor devido na folha de pagamento. Esta forma de pagamento

serd implementada utilizando o Sistema de Escrituracao Digital das Obrigagoes Fiscais, Previdencidrias e
Trabalhistas (eSocial).

Destacam-se, em nosso modelo, duas diferencas na forma de pagamento do financiamento, comparativamente
a forma mais tradicional da experiéncia internacional, uma relacionada a coparticipagio e a outra ao pagamento
minimo. Estas alteracoes foram necessdrias para sanar restricoes legais existentes, conforme entendimento da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN). Com elas, diferentemente do modelo australiano, nio serd
possivel ex ante estabelecer que a divida contraida junto ao Fies serd suspensa quando a renda do egresso ficar
abaixo de um valor minimo anual.

Vale destacar que, no caso do Brasil, onde o financiamento ¢é dirigido a institui¢oes privadas, a coparticipacio
d4 ao aluno mais sensibilidade ao prego do curso, induzindo maior concorréncia no setor.

Ademais, como o valor amortizado no Novo Fies depende da renda auferida pelo egresso, o prazo de quitacao
do débito serd varidvel, determinado pelo valor efetivamente pago. Desta forma, diferentemente do que ocorria
no antigo Fies, o valor da amortiza¢io nio comprometera percentual elevado da renda do trabalho do egresso,
preservando sua capacidade de pagamento.

O modelo adotado é também mais robusto que o antigo na ocorréncia de conjunturas econémicas adversas.
Dado que o pagamento ¢ uma propor¢io da renda, acomoda-se a eventuais perdas salariais, respeitando-se a
capacidade de pagamento do egresso do ensino superior e mitigando o risco de default do compromisso assumido.
Além disso, a existéncia de um Comité Gestor e de um Plano Trienal possibilita adequar a oferta de vagas a
conjunturas econdmicas, contribuindo para uma maior sustentabilidade do programa.

Em rela¢io 2 institui¢ao do novo fundo garantidor (FG-Fies), o desenho desconcentrou o risco da Uniao,
compartilhando-o com as IES, e adequou a alavancagem do fundo ao nivel de risco observado.

16. CHAPMAN, B. Income contingent loans in higher education financing. Bonn: IZA World of Labor, 2015.
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A contribui¢io da Uniao se dard com aportes anuais ao longo dos primeiros anos de funcionamento
do novo programa, a partir de 2018, o que contribuird para o crescimento do patriménio do fundo dada a
inexisténcia de default nesses primeiros anos. No novo modelo, a IES passou a ser cotista do fundo, assumindo
maior nivel de risco, e sua contribui¢io passou a ser proporcional a inadimpléncia dos seus alunos durante
as fases de utilizagao e amortizacio. Essa medida estimula as [ES a serem criteriosas na selecio dos alunos
e comprometidas com a qualidade do ensino, com consequéncia direta sobre a empregabilidade do aluno.

A vinculagio do pagamento a renda do egresso e a existéncia do fundo garantidor possibilitam que a Unido
receba parcela significativa do valor financiado, contribuindo para a sustentabilidade do programa e tornando
possivel o acesso continuo de novos estudantes.

Relembra-se que, como no Brasil, diferentemente de outros paises, o financiamento ¢ destinado a vagas em
institui¢oes privadas, ¢ importante a existéncia de fundo garantidor, e que os agentes privados assumam parte
relevante do risco.

A governanga do Fies foi aprimorada pela institui¢ao do Comité Gestor do Fies (CG-Fies), constituido por
membros dos ministérios da Educacao, da Fazenda, do Planejamento, da Integracao Nacional e da Casa Civil,
e ouvindo representantes dos beneficidrios do programa. O monitoramento continuo e o fato de as decisoes
serem colegiadas dotam a gestao de mais transparéncia, conhecimento e capacidade.

Como instrumento de governanga, estd também prevista a elaboracio do Plano Trienal pelo CG-Fies,
com revisoes anuais, aprimorando o planejamento e dando sustentabilidade ao Novo Fies e a seu fundo garantidor.

Outra altera¢io importante ¢ a determinagao para que, no momento da contratagao, o aluno conhega o
valor total do curso, o percentual financiado e a forma de reajuste das mensalidades. Assim, como em outros
financiamentos, o financiado ja saberd, no momento da contrata¢o do empréstimo, o valor da divida assumida.
Além disso, as IES nao poderao aumentar arbitrariamente as mensalidades no decorrer do curso, ficando restritas
a atualizagdo monetdria contratualmente prevista.

A defini¢ao e a divulgacio do valor total do curso previamente a contratagio do financiamento permitirao
que o estudante possa comparar os custos de cursos entre diversas IES, ndo somente no primeiro semestre,
mas em todo o periodo letivo, proporcionando maior concorréncia entre as IES e beneficiando o aluno.

Vale enfatizar, ainda, que o antigo Fies nao era fiscalmente sustentdvel e concentrava os riscos do programa
no setor publico. No periodo de 2016 a 2018, a despesa primdria com o Fies, que reflete os valores nao pagos
das concessdes de empréstimo pés 2010, ja alcanga cerca de R$ 6 bilhées por ano, valor muito préximo ao
or¢amento anual de R$ 7,5 bilhées com ciéncia e tecnologia, em 2018. Com as mudangas j4 implementadas,
mitiga-se o risco de passivos contingentes para o setor publico e o risco de descontinuidade do programa por
desequilibrio financeiro.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Naio hd como prescindir do crédito estudantil subsidiado para estudantes de familias de baixa renda, nem sempre
atendidos pela concessao de bolsas de estudos. A manutengio de um programa de crédito educativo ¢ ainda
mais necessdria em um pais onde mais de 70% dos alunos de ensino superior estao matriculados em instituicoes

privadas (grafico 1).
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GRAFICO 1

Namero de matriculas da rede privada (com Fies e sem Fies) e publica
(Em milhdes)
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Fonte: Inep, SisFies e Caixa.
Obs: Fies privados foram considerados os contratos em utilizacdo, observados de 2010 a 2015 e calculados para os outros anos, retirando dos ativos o percentural de

cancelamentos/conclusao observado nos ultimos anos.

Do exposto, percebe-se que as mudangas implementadas buscaram dar maior efetividade a politica pablica,
tendo como principais objetivos tornar o programa fiscalmente sustentdvel e realinhar os incentivos entre
os atores, respeitando a capacidade de pagamento do aluno e atribuindo mais responsabilidade as institui¢coes de

ensino de forma a evitar a descontinuidade do programa.



FUNDO DE FINANCIAMENTO ESTUDANTIL (FIES):
VICISSITUDES E DESAFIOS

Vicente de Paula Almeida Junior’

Pedro Anténio Estrella Pedrosa?

1 INTRODUCAO

Este artigo resume as principais alteracoes ocorridas no Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) a partir da Lei
n°® 13.530/2017 e apresenta alguns desafios e oportunidades de melhorias para o programa a partir da nova lei.

O texto estd organizado em trés se¢oes. A primeira situa o Fies em conjunto com o Programa Universidade
para Todos (Prouni), as Bolsas de Certificagio de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (CEBAS)
e 0 Programa de Estimulo a Reestruturacio e ao Fortalecimento das Institui¢oes de Ensino Superior (Proies),
todos empreendidos pelo Ministério da Educagao (MEC) para favorecer o acesso a educagio superior no pais,
especificamente ao ensino superior privado, responsével por 75,3% do total das matriculas ofertadas nesse nivel de
ensino. A segunda se¢io apresenta as linhas gerais do novo financiamento estudantil. Por sua vez, a terceira esboga
os principais desafios e oportunidades de melhorias para o aperfeicoamento da politica educacional em curso.

2 FIES NO CONTEXTO DOS PROGRAMAS DE ACESSO A EDUCACAO SUPERIOR
NO BRASIL

Dados do Censo da Educagao Superior 2017, divulgados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), mostram que o percentual de matriculas na rede privada de ensino superior
com algum tipo de financiamento ¢/ou bolsa no Brasil alcangou 46,3% do total de matriculas do setor (grafico 1).

GRAFICO 1
Matriculas na rede privada com algum tipo de financiamento/bolsa — Brasil (2009-2017)
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Fonte: Inep/MEC.
Elaboracao dos autores.

1. Diretor de Politicas e Programas de Educacdo Superior do Ministério da Educacdo (DPPES/SESU/MEC). Pés-doutor em educagdo superior pela Universidade
de Séo Paulo (USP). Doutor em educacdo pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). E-mail: <vicente.junior@mec.gov.br>.

2. Diretor na Diretoria de Gestdo de Fundos e Beneficios (Digef); Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) do MEC. Mestre em economia e
previdéncia pela Universidade de Brasilia (UnB). £-mail: <pedro.pedrosa@fnde.gov.br>.
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Entre os programas citados, o Prouni e o Fies se destacam na realidade educacional brasileira por abrirem as
possiblidades de acesso ao ensino superior privado. O gréfico 2 mostra a evolugao de ambos ao longo do tempo
em relagdo as matriculas da rede privada.

GRAFICO 2
Matricula na rede privada por tipo de financiamento/bolsa — Brasil (2009-2017)
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Fonte: Inep/MEC.

O Prouni, instituido pela Lei n° 11.096/2005, é um programa de concessao de bolsas de estudo integrais e
parciais de cinquenta por cento (50%) para estudantes brasileiros de cursos de graduacio em instituigdes privadas
de ensino superior com avaliagdo positiva no Sistema Nacional de Avaliagio da Educacio Superior (Sinaes).
Como contrapartida a adesio ao programa, as instituigoes ficam isentas de alguns impostos e contribui¢oes®
no periodo de vigéncia do termo de adesdo. O programa nao se configura como uma agao or¢amentdria, isto &,
nio tem impacto sobre o orcamento consignado anualmente para o MEC.

O Fies, por sua vez, tem impacto considerdvel sobre o orgamento da Uniao, como ji visto neste Radar.
Além da perspectiva orgamentdria, o programa tem enorme relevincia académica. Conforme os dados do
Censo da Educagdo Superior 2017, o Fies representa 37,1% do total das matriculas da rede privada, enquanto
o Prouni 21,1% e outros programas fomentados pelo MEC, 41,8% das matriculas.

As modificagdes trazidas pela Lei n® 13.530/2017 e pelo Comité Gestor do Fundo de Financiamento
Estudantil (CG-Fies) remodelaram o programa, ampliando modalidades, possibilitando juro real zero a estudante
com renda de até 3 saldrios minimos e escala de financiamento variada conforme a renda familiar do candidato,
além de implementar novo modelo de gestao e governanga.

3 NOVO FUNDO DE FINANCIAMENTO ESTUDANTIL (FIES): LINHAS GERAIS

Até o primeiro semestre de 2015, para obter o financiamento estudantil por meio do programa, bastava o
estudante acessar o sistema do MEC em qualquer periodo do ano. Mediante o preenchimento de um cadastro
no sistema, informava os seus dados pessoais e financeiros e indicava a instituigao e curso para o qual pretendia

3. Isencdes de Impostos e contribui¢des no Prouni: /) imposto de renda das pessoas juridicas; /i) contribuicdo social sobre o lucro liquido; /i) contribuicdo social
para financiamento da seguridade social; e iv) contribuicdo para o Programa de Integracdo Social.
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contratar o empréstimo. Apds conclusao do cadastro, o estudante se dirigia 4 institui¢ao de ensino escolhida e,
com as informagoes j4 validadas, comparecia ao agente financeiro (banco) para celebrar o contrato.

A partir do segundo semestre de 2015, adotou-se novos parimetros para ingresso de estudantes interessados
em obter o financiamento, passando a ser exigido nota minima de 450 (quatrocentos e cinquenta) pontos na
média do Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e nota diferente de zero na redagao. Além disso, ocorreram
outras mudangas no periodo: disponibilizagao de vagas conforme previsao em Lei Orcamentdria Anual (LOA);
concessao do financiamento a estudantes com renda familiar mensal bruta per capita de até dois e meio saldrios
minimos; prioridade na oferta de financiamento em cursos com conceitos positivos no Sistema Nacional de
Avaliagio da Educacio Superior (Sinaes); prioridade na oferta de financiamento em cursos nas dreas de formagao
de professores (licenciatura, pedagogia e normal superior), satide e engenharias.

A partir do segundo semestre de 2016, as diretrizes e as regras para a sustentabilidade do programa, notadamente
sobre os processos de adesao das entidades mantenedoras e processo seletivo de estudantes, foram aprofundados
e redesenhados sob novas bases, permitindo mais modalidades de financiamento, adogao de critérios mais objetivos e
auditdveis e clareza nas responsabilidades dos atores envolvidos (Orgaos de governo, agentes financeiros, instituicoes
de ensino e estudantes). Portanto, nio se restringem ao aspecto fiscal, a fim de garantir a sua eficiéncia e controle,
mas também em relagao a prépria politica educacional e governanga do programa, melhorando as informagoes e
condigoes de acesso para os estudantes e institui¢des participantes.

Nesse quadro e dado que o programa envolve virios setores de governo e da sociedade, o CG-Fies disciplina
as regras e diretrizes do programa, estabelecendo o orgamento e o quantitativo de vagas para determinado exercicio
fiscal. As vagas sao distribuidas conforme um algoritmo cujas varidveis consideram a demanda por ensino superior
apurada por mesorregiao, dreas prioritdrias (formagao de professores, satide, engenharias e ciéncias da computagio)
e conceito de qualidade do curso.

O processo de adesao das entidades mantenedoras inicia-se a partir de calenddrio previamente divulgado,
momento em que as institui¢des ofertam um certo quantitativo de vagas para o programa. Em cada instituicio,
limita-se as vagas financidveis as autorizadas por processos de regulagio e avaliacio coordenados pelo MEC,
e pelo conceito de qualidade do curso participante.

No novo processo de seleco, os estudantes inscrevem-se e concorrem a uma das vagas a partir da nota obtida
no Enem. De acordo com as suas preferéncias ou escolhas (por estado, municipio, curso, conceito de curso,
drea e subdrea de conhecimento) os estudantes definem no processo de inscri¢ao o curso e a institui¢ao de seu desejo,
obtendo no préprio sistema informagdes claras sobre os valores globais do curso, comparativamente com outros
cursos e institui¢oes, mensalidades, parcelas, juros, qualidade do curso pretendido e nimero de vagas disponiveis.
Os processos de adesao das instituigdes e de selecao dos estudantes envolvem duas modalidades no Novo Fies.

A primeira modalidade ¢ direcionada a estudantes com renda familiar bruta de até trés saldrios minimos
per capita, e oferece melhores condi¢oes de financiamento e uma série de outras melhorias na gestao e
transparéncia do programa para os estudantes. Uma inovagao trazida é a previsao de taxa de juros reais zero,
enquanto a taxa de juros nominal fixada 4 época da publicagio da norma era de 6,5%.

Além disso, respeitando a capacidade de pagamento do estudante, o prazo e a forma de pagamento
das prestagdes do financiamento passou a ser mediante a vinculagdo do valor da prestagdo a renda efetiva
do financiado. O valor da prestacio foi calculado de maneira proporcional ao saldrio bruto do estudante
financiado, mediante retengao diretamente na fonte pagadora e recolhimento direto ao Fies. Assim, o periodo de
amortizagio passou a depender da renda do estudante — medida que constituiu importante mecanismo
de mitigacio da inadimpléncia. Aliada a essas medidas, o agente financeiro, de acordo com as diretrizes do
MEC e do CG-Fies, definiu possibilidade de pactuar medidas de estimulo a liquidagdo ou reescalonamento
das dividas vencidas, visando a assegurar o retorno dos capitais emprestados.
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A segunda modalidade do Novo FIES, denominada de P-FIES, é constituida parcialmente por recursos
publicos (via fundos constitucionais regionais e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social —
BNDES) e operacionalizada por instituigdes financeiras autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil,
sejam elas publicas ou privadas, que passam a assumir integralmente o risco de crédito das operagodes e o custo
de captacio (taxa de longo prazo — TLP) e pode atender, na forma da regulamentagio, estudantes com renda
bruta familiar mensal de até cinco saldrios minimos per capita, contando com garantia exclusivamente privada.

No contexto das alteracoes voltadas a sustentabilidade do Fies, estd a eliminacio da fase de caréncia do
financiamento, periodo compreendido entre a fase na qual o estudante estd frequentando a graduacio e a fase
de amortizacio, quando o estudante comega a pagar as prestagdes do empréstimo. Como o estudante jd efetua
durante o curso o pagamento as institui¢oes de ensino da parcela da mensalidade nio financiada pelo programa,
o objetivo da medida é que mantenha a disciplina de pagamentos imediatamente apés a conclusio do curso.
Adicionalmente, a medida contribui para que os recursos emprestados comecem a retornar ao Fundo mais cedo,
pois o prazo de caréncia existente antes era de dezoito meses.

Durante o periodo do curso, como forma de estimular o efetivo acompanhamento da evolugao dos precos
praticados pelas institui¢oes de ensino, os estudantes pagarao diretamente ao agente financeiro o valor correspondente
a parcela das mensalidades nao financiadas (coparticipacio). Em substitui¢do ao pagamento trimestral de juros
de até R$ 150,00 praticado anteriormente, o estudante ird efetuar o pagamento do valor equivalente as despesas
operacionais do agente financeiro e de seguro prestamista para cobertura da totalidade do contrato.

O novo Fundo Garantidor do Fies (FG-Fies) teve integralizacao inicial da Unido e participagao das
entidades mantenedoras das institui¢des de ensino. Inicialmente, a participagio destas foi fixada em 13% do
valor dos encargos educacionais financiados, participagao esta que variard no futuro de acordo com o patamar de
inadimpléncia dos egressos de cada instituigao de ensino. O Fundo tem por objetivo a complementariedade
de renda dentro do prazo de amortizagio e a garantia do risco de crédito dos financiamentos. Os estudantes com
renda familiar mensal bruta per capita de até um saldrio-minimo e meio tém a cobertura exclusiva do FG-Fies e
os estudantes com renda superior precisardo indicar fiador. O aumento da participacio no risco de crédito por
parte das institui¢des de ensino potencializou os efeitos da politica ao facilitar o acesso dos estudantes de menor
renda aos cursos de nivel superior, contribuindo para a formagio de mao de obra qualificada, cada vez mais
necessdria para obten¢ao de um crescimento sustentdvel de médio e longo prazos, visto que haverd a certeza de
retorno dos capitais investidos pelo Fies, pois eventuais perdas serao assumidas exclusivamente pelo FG-Fies.

4 DESAFIOS E OPORTUNIDADES DE MELHORIA

Passado o esforco inicial da implementa¢io das novas mudangas do programa, torna-se necessdrio comegar a
pensar nas possiveis melhorias que podem ser feitas para aperfeigoar a politica ptblica. Nio se deve perder de
vista o objetivo de proporcionar o acesso dos estudantes ao crédito estudantil e de se manter nao-pagamento em
niveis sustentdveis.

O primeiro estudo técnico que deve ser feito é sobre o impacto fiscal de se retirar a parcela de pagamento
minimo dos estudantes recém-formados que ainda nio possuem uma renda formal. Este ajuste aproximaria
o novo Fies das boas prdticas internacionais, pautadas em empréstimos com amortizagdes contingentes a

renda futura (ECRs).

Outro ponto que deve ser alvo de melhorias é qualidade da carteira dos financiamentos da modalidade
antiga. Atualmente, os indices de inadimpléncia ji passaram dos 50% para os estudantes em fase de amortizagao.
A grande preocupacio ¢ que quando a maior parte da carteira alcancar a fase de pagamento, o prejuizo para a
Unido pode passar dos R$ 30 bilhoes. Nesse sentido, os agentes financeiros do programa devem melhorar as formas
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de cobranga, utilizando-se das novas tecnologias disponiveis no mercado (SMS, e-mails e centrais telefonicas),
para aproximar dos alunos inadimplentes, principalmente nos primeiros dias de atraso.

Necessita-se também desenvolver novos planos de renegociagao de dividas, com opgoes de reparcelamento
e refinanciamento, nos moldes de modelos bancdrios de crédito de varejo. Atualmente, a Ginica maneira que
o aluno inadimplente possui de renegociar a sua divida é com o pagamento integral do seu saldo, a vista.
O objetivo de uma campanha de renegociagao é conseguir trazer os alunos que nao possufam renda no momento
do inicio da fase de pagamento, mas que agora possuem renda formal.

Por fim, deve-se buscar o fortalecimento das modalidades do P-FIES, com atua¢io de bancos comerciais.
Essa fonte alternativa de recursos ¢ essencial para expandir a base de financiamento educacional no pais. A atuagao
de bancos regionais, que conhecem as particularidades do mercado de trabalho da regido, é essencial para ampliar
a base de estudantes nas regioes mais carentes. Vale reforcar que nessa modalidade o governo federal nio possui
o risco na operagio.

Destaque-se que o FIES, reformulado sob novas bases, juntamente com o Prouni, o Sistema de Sele¢ao
Unificada (Sisu) e a Lei de Cotas, tem importante papel na indug¢do de politicas para o acesso e a permanéncia
em cursos superiores de contingente populacional que historicamente esteve excluido desse nivel educacional.






PRONATEC 2.0: UMA PROPOSTA DE REFORMULACAO
FUNDAMENTADA EM FINANCIAMENTOS CONTINGENTES A RENDA!

Paulo Meyer Nascimento?

1 INTRODUCAO

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), instituido por lei em fins de 2011, ¢,
ainda hoje, a politica federal de fomento 4 educagao profissional e tecnoldgica no pais. Seis iniciativas foram, a época,
integradas ao programa, mas s6 uma realmente inédita: a oferta de vagas gratuitas por meio de bolsas-formagio.’
Foi esta a iniciativa que deu impulso ao Pronatec em seus anos iniciais, chegando a representar mais de dois tergos
do que fora pago pelo programa. Nao a toa, costuma a bolsa-formagao ser confundida com o préprio Pronatec.

Com o ajuste fiscal iniciado em 2015, o volume de recursos efetivamente destinados a bolsa-formagao foi
bastante reduzido, afetando também, por conseguinte, o préprio Pronatec. Embora o or¢amento autorizado
para as bolsas-formacao tenha crescido marginalmente naquele ano, os desembolsos efetivamente feitos em 2015
foram, em termos reais, 59% menores do que em 2014. A bolsa-formacao seguiu sendo a iniciativa de maior vulto
do Pronatec, mas também a mais afetada pelos cortes que se sucederam desde entao. De 14 para cd, no houve
nenhuma mudanca significativa nas formas de financiamento da educagio profissional e tecnoldgica do pais.

Em tempos de restrigao fiscal, a oferta de vagas gratuitas de cursos técnicos e de formacio inicial continuada
(FIC) perde forca e compromete a abertura de 5 milhoes de novas vagas, meta estipulada para o horizonte de
tempo do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019. Para o horizonte do préximo PPA sio necessdrias, portanto,
alternativas de financiamento que estejam além do orcamento federal ¢ que ajudem a contornar minimamente
a caréncia de recursos publicos. Um caminho que se coloca ¢ criar condi¢oes para que florescam alternativas de
financiamento no mercado privado.

Neste sentido, vale destacar que, como desdobramento do Pronatec, foi regulamentada, em 2012,
a extensao do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) a cursos técnicos e a cursos FIC, para a qual ji havia
previsao legal desde 2010. A regulamentagio adveio com a Portaria n® 270/2012. Chamou-se inicialmente
de Fies empresa a linha de crédito imaginada para as empresas financiarem cursos FIC de seus colaboradores,
e de Fies técnico a linha para o préprio trabalhador obter financiamento para seu curso técnico ou FIC. A nova
Lei do Fies, aprovada em dezembro de 2017, incorpora previsao expressa de duas modalidades semelhantes,
denominando de Fies-Trabalhador a linha disponivel para trabalhadores financiarem, em cardter individual,
cursos FIC, cursos técnicos e cursos superiores, e de Fies-Empresa a linha disponivel a empresas interessadas
em financiar tais cursos para seus colaboradores.

Enquanto havia fartura de oferta de bolsas formagao, nenhuma das duas linhas de crédito mostraram-se
vidveis. Mesmo com significativa reducio da oferta de bolsas-formagio, o momento econémico por que tem
passado o pais dificulta o deslanche dessas duas iniciativas. Isto porque requerem, de um lado, aportes de recursos

1. A proposta cujas linhas gerais sdo discutidas no presente texto é também delineada no Texto para Discussdo nimero 2220 do Ipea, disponivel em:
<https://bit.ly/2DNBTBT>; e em NASCIMENTO, P. M. O Pronatec em tempos de ajuste fiscal. Desafios do desenvolvimento, ano 13, ed. 87, 17 jun. 2016.
Disponivel em: <https://bit.ly/2Qny2wE>. Acesso em: 2 out. 2018.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura do Ipea (Diset) do Ipea.

3. A bolsa-formacdo é uma iniciativa disponivel para cursos presenciais oferecidos nas escolas publicas federais, estaduais e municipais, nas unidades de ensino
do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), do Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), do Servico Nacional de Aprendizagem Rural
(Senar) e do Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (Senat), em instituicbes privadas de ensino superior e de educacdo profissional técnica de
nivel médio. Por meio dela o beneficiario estuda gratuitamente em cursos técnicos concomitantes ou subsequentes ao ensino médio (com minimo oitocentas
horas de duragdo) ou em cursos de formacdo inicial e continuada (FIC) ou de qualificacdo profissional (com minimo de cento e sessenta horas de duracdo).
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publicos para conceder o financiamento e, de outro, disposi¢ao de trabalhadores e empresas a investirem em um
momento em que o nivel geral de endividamento segue alto e o de confianga, baixo.

Sem embargo, ajustes no formato do Fies-Trabalhador e do Fies-Empresa os tornariam livres de subsidios
governamentais e opgoes vidveis e atrativas para trabalhadores, empresas e investidores, liberando as bolsas-formagao
basicamente para a qualificagao de pessoas que, por alguma condi¢io especifica, apresentem maior dificuldade de
inser¢do no mundo do trabalho. Este texto apresenta instrumentos de financiamento contingente a renda como
possiveis e promissores caminhos de reforma do Fies-Trabalhador, do Fies-Empresa e da prépria bolsa-formagao.

2 INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO CONTINGENTE A RENDA COMO
ALTERNATIVA PARA O PRONATEC

H4, atualmente, em operagao em alguns paises um instrumento de financiamento que tem se mostrado
bem-sucedido como politica de crédito educativo. Os empréstimos com amortiza¢des contingentes a
renda futura (ECRs) sio uma modalidade de financiamento que dilui as amortizagées ao longo da vida
economicamente ativa do mutudrio, em prestagdes definidas de acordo com sua renda futura e cobradas
pelos sistemas de tributagio ou de recolhimentos de contribui¢oes previdencidrias.”

Em paralelo aos ECRs propriamente ditos, um outro tipo de financiamento contingente a renda,
mais préximo a instrumentos financeiros de capital préprio, poderia ajudar a dinamizar o financiamento
privado da educagao profissional e tecnoldgica. Tais instrumentos consistiriam em contratos entre particulares
em que estudantes tém seus estudos financiados por algum ente privado em troca de um percentual fixo de
sua renda futura por determinado periodo de tempo. Alguns chamam este tipo de financiamento contingente
a renda de contratos de capital humano,” enquanto outros o designam de acordos de partilha de renda.°

O ente privado que financiasse dessa maneira um curso para alguém nao estaria emprestando-lhe dinheiro,
e sim investindo nessa pessoa. E investe por acreditar que ela obterd retornos econdmicos significativos em sua
vida profissional futura, o que propiciaria ao investidor auferir dividendos a partir do seu investimento.

Como em toda aplica¢io financeira, hd ai riscos para o investidor: a pessoa em quem investiu talvez nio
obtenha rendimentos futuros tao elevados que compense o investimento. A outra face da moeda ¢ que os
rendimentos futuros talvez ensejem dividendos que suplantem em muito o valor investido.

Para o estudante-trabalhador hd a garantia de que s6 incorrerd em obrigagio pecunidria em propor¢io fixa
de seu rendimento futuro, e por tempo determinado. Nao hd obrigacio de prestar qualquer tipo de servico ao
investidor. Nao se trata de uma relagio de trabalho forgado, e sim de uma captagio de recursos mediante promessa
de remuneracao futura vinculada aos retornos econémicos que o estudante vier a usufruir durante determinado
periodo posterior aos seus estudos. A pessoa continua com liberdade para escolher se, quando, onde, para quem e
no que pretende trabalhar. Porém, como nao se trata de um empréstimo, e sim de um investimento, quem viesse a
obter altos retornos futuros nao poderia contestar um desfecho em que a remuneracio cabida ao investidor supere
o valor presente do capital investido. O que hd desde o inicio é um contrato entre particulares estabelecendo
como remuneracao pelo investimento de uma das partes na formagao da outra a transferéncia de um percentual
da renda desta durante determinado periodo de tempo no futuro.

4. 0s ECRs sdo abundantemente discutidos em outros textos desta edicdo do boletim Radar.
5. Ver PALACIOS, M. Investing in human capital: a capital markets approach to student funding. Cambridge: Cambridge University Press, 2007.

6. Ver reportagem (em inglés) publicada na revista inglesa The Economist em julho de 2018 e disponivel em: <https://econ.st/2Ri8YI)>. Acesso em:
2 out. 2018.
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3 LINHAS GERAIS DE UMA ALTERNATIVA DE REFORMA DO PRONATEC

No formato ora proposto, empregadores financiam a qualificagdo de colaboradores em cursos credenciados,
tendo a garantia de que a Receita Federal futuramente recolherd um percentual da renda dessas pessoas por
um prazo preestabelecido e lhes transferird, na forma de compensacio tributdria, de titulos publicos ou mesmo
por crédito em conta corrente. Um mecanismo assim poderia viabilizar o Fies-Empresa e o Fies-Trabalhador,
explicitaria o cardter de investimento da formacio profissional e teria o potencial de remover um dos principais
motivos mormente apontado como inibidor desse tipo de decisdo por parte das empresas: o receio de investir
em seus colaboradores para depois vé-los capturados por concorrentes, beneficiando ao final mais estes do que a
si mesmas com os eventuais ganhos de produtividade propiciados pela qualificagio custeada.

O financiamento poderia também partir de outros entes privados que nao necessariamente as empresas
diretamente, como fundagoes, fundos de investimento, organiza¢des nao governamentais ou quaisquer entidades
do terceiro setor, vinculadas ou nao ao setor produtivo, desde que utilizassem recursos préprios para esse fim.
Esta poderia ser uma opgao de investimento até mesmo para pessoas fisicas, como uma figura andloga a dos
investidores-anjos de startups.

Perceba-se que o modelo ora proposto tem como objetivo compartilhar o custo da qualificagio profissional no
ambito do préprio setor privado — de um lado, financiadores, em geral os préprios empregadores e suas entidades
representativas; de outro, trabalhadores. Esses sao os agentes mais bem informados sobre as caréncias do mercado
de trabalho e sobre o potencial de crescimento profissional de cada trabalhador. Regular instrumentos capazes de
transformar em investimentos o financiamento da formacio continuada é, pois, uma maneira eficiente de alocar
recursos nessa modalidade da educacio.

Deveria ser evitado nesse formato, contudo, que o governo (leia-se, o contribuinte) arcasse com as perdas dos
entes privados decorrentes de baixos rendimentos dos trabalhadores em cuja qualificacio investiram. Tal como
em modelos de ECR propriamente ditos, nos quais perdas assim podem ocorrer quando a renda futura nao se
revela suficientemente alta para viabilizar o pagamento integral do empréstimo no prazo mdximo estabelecido,
em contratos de capital humano o investimento na forma¢io de uma pessoa pode nio render o esperado.

Para que a modalidade aqui proposta funcione de maneira eficaz e eficiente, tal risco remanescente deve
recair sobre quem investe na qualificacdo profissional do trabalhador, sejam pessoas fisicas, empresas, fundos
de investimento, organizacoes do terceiro setor ou outros entes privados que se interessassem pela iniciativa.
Isto quer dizer que a remuneragio do investidor deva ser equivalente a parcela da renda definida em contrato e
concedido somente 2 medida que os pagamentos sejam efetivamente coletados — o governo se limitaria a aferir a
renda futura do trabalhador qualificado, cobrar-lhe o que ¢ devido e transferir de alguma maneira ao investidor
o pagamento efetivado pelo trabalhador. Isto seria importante tanto para manter o cardter de investimento da
iniciativa quanto para compartilhar com esses investidores a responsabilidade pela qualidade da qualificagao
do trabalhador — até porque os contratos de capital humano, contrariamente aos ECRs propriamente ditos,
possibilitam que os reembolsos durante o prazo acordado eventualmente suplantem bastante o valor presente
do investimento inicial. Se for o contribuinte quem arque com o risco do investimento, o incentivo poderd ser
de financiar cursos técnicos e FIC indiscriminadamente, inclusive em acordo com estabelecimentos de ensino,
pois haveria uma receita garantida para os investidores.

Sendo que os incentivos do investidor sdo os potenciais retornos financeiros, uma ferramenta assim
tenderia a concentrar os investimentos nos estudantes com melhor potencial de desempenho e interessados
nos cursos que costumam engendrar as melhores perspectivas de retorno econémico. Dai entio a relevincia
de manter bolsas-formac¢io direcionadas a publicos especificos, como jovens em busca de qualificagdo para
o primeiro emprego, desempregados em busca de requalificagio profissional, beneficidrios do Bolsa Familia
e empreendedores. Poderiam ser mantidas como bolsas ou transformadas em ECR, em linha com o uso de
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financiamentos contingentes a renda como ferramenta do que alguns autores chamam de politica piiblica de
gestdo de risco.”

Entidades privadas poderiam vislumbrar os contratos de capital humano também como instrumentos
atraentes para financiar bons estudantes em cursos de graduagao e de pds-graduagao. Haveria, portanto, grande
potencial de disseminagao do instrumento, especialmente entre entidades privadas que costumam conceder bolsas
de estudo. Ressalte-se, porém, que os ECRs propriamente ditos tendem a ser mais eficazes para financiar em larga
escala estudantes de cursos superiores e que nenhum instrumento de financiamento contingente a renda torna
prescindivel financiamento publico a educagio. De todo modo, sio mudancas que poderiam ser mais estudadas
como alternativas para reerguer o Pronatec, com potenciais ganhos de produtividade sistémica se, e 2 medida
que, se espraiassem pela economia novos investimentos empresariais em capital humano.

7.Ver LIBICH, J.; MACHACEK, M. Insurance by government or against government? Overview of public risk management policies. Journal of Economic Surveys,
v. 31, n. 2, abr. 2017. Disponivel em: <https://bit.ly/2yavVov>. Acesso em: 2 out. 2018.



EPILOGO: FINANCIAMENTOS CONTINGENTES A RENDA
TEM FUTURO NO BRASIL?

Paulo Meyer Nascimento'

1 INTRODUCAO

Acesso gratuito ao ensino superior é frequentemente colocado como condigio inegocidvel por quem valora
educacio como direito e a percebe como meio de empoderamento das pessoas e de suas comunidades. Mesmo para
quem enfatiza o ensino superior como investimento em capital humano, gratuidade no ponto de uso é condi¢ao
necessdria para que as portas da universidade estejam abertas a quem nio teria condigdes financeiras para pagar
um curso superior. Excluir quem nio pode pagar ¢é restringir liberdades individuais e limitar o desenvolvimento
humano? de um pais.

Gratuidade irrestrita, contudo, também traz problemas. Mesmo incompleta, a transi¢ao para a gratuidade no
Chile j4 exibe sinais de reducio do investimento total nas institui¢des de ensino superior (IES) e perspectiva de
queda de qualidade e de atrofia da parcela do sistema tornada gratuita, o que tenderd a levar a exclusio dos mais
pobres do ensino superior.’ Na Argentina, o acesso irrestrito e gratuito a todos que possuam certificado de ensino
médio impde as universidades publicas matricular mais ingressantes do que sua capacidade instalada permite e,
a0 mesmo tempo, conviver com baixissimas taxas de conclusio de curso.* Na Grécia, o nio reconhecimento
oficial de cursos pagos’ atrofia o sistema e obriga muitos gregos a buscar formagao superior em outros paises.

No Brasil, a gratuidade irrestrita, aliada as dificuldades legais impostas a captagdo de recursos externos, mantém
as universidades publicas em perene estado de precariza¢io financeira, evidenciada com mais for¢a sempre que
crises fiscais reduzem as fontes de financiamento publico. Isso restringe o crescimento das IES publicas e torna
o ensino superior majoritariamente privado no pais.

Problemas dessa ordem exigem solugoes complexas que também envolvem discutir financiamento a pesquisa
e 4 extensdo, autonomia universitdria e os riscos e oportunidades relacionados ao financiamento privado da
educagdo. Nao obstante, parte da solugao passa pela forma como a gratuidade de acesso ¢ garantida. Dito isto,
gratuidade para o estudante nao implica, necessariamente, banir investimento privado e depender unicamente
de recursos putblicos. Os exemplos dados ajudam a ilustrar o quanto universalizar ensino superior com qualidade
¢ particularmente dificil para paises de renda média.

Significa, entdo, defender a cobranca generalizada de mensalidades, concedendo bolsas aqui e ali e
disponibilizando empréstimos estudantis, como propds o Banco Mundial ao governo brasileiro em 20172¢
Nio. Empréstimos convencionais impulsionaram em todo o mundo o financiamento publico a estudantes
p6s-secunddrios nas ultimas sete décadas, mas seu esgotamento jd é nitido em muitos paises, inclusive no Brasil.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacéo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
2. Aqui entendido no sentido colocado por SEN, A. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.
3. Como analisado em Licdes da transicdo do Chile para a gratuidade no ensino superior, texto presente neste Radar.

4. FANELLI, A. G.; DEANE, C. A. Abandono de los estudios universitarios: dimension, factores asociados y desafios para la politica publica. Revista Fuentes,
n. 16, p. 85-106, fev. 2016.

5. A Constituicdo grega exige gratuidade em todos os estabelecimentos reconhecidos oficialmente, inclusive os privados. Cursos pagos néo sao,
portanto, credenciados. Ver BROMME, T.; BRITTEN, B. Will Greece ever embrace private higher education? The Pie News, 3 fev. 2017. Disponivel em:
<https://bit.ly/2PYEXQW>. Acesso em: 29 maio 2018.

6. BANCO MUNDIAL. Um ajuste justo: andlise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil. Brasilia: The World Bank, 2017.
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O fim da gratuidade na Austrilia (hd trés décadas) e na Inglaterra (hd duas) tem mostrado ser possivel
compartilhar o financiamento dos estudos superiores entre o Estado e os egressos, isentando todos os estudantes
de pagamentos durante os estudos a0 mesmo tempo em que lhes garante que s6 contribuirao financeiramente com
os custos do ensino se e na medida em que seus rendimentos futuros permitirem. Nos dois casos, viabilizou-se
a expansdo de vagas e de acesso. Esses paises alcangaram isto por meio de amplos e bem-desenhados sistemas de
empréstimos com amortizagdes contingentes a renda futura (ECRs).

2 O QUE E IMPRESCINDIVEL PARA UM ECR AJUDAR A FINANCIAR O ENSINO
CONCILIANDO JUSTICA SOCIAL E SUSTENTABILIDADE FISCAL?

Em Financiamento do ensino superior: questoes conceituais e a experiéncia internacional, neste Radar, Bruce Chapman
e Dung Doan ressaltam duas vantagens-chave dos ECRs sobre empréstimos convencionais.

1) Suavizagio do consumo e seguro contra choques de renda: como o valor das prestagoes limita-se a um percentual
preestabelecido da renda e, normalmente, hd uma faixa de isen¢ao de pagamento, os ECRs nio estrangulam
financeiramente seus mutudrios nem pesam no orgamento em momentos de dificuldade financeira.

2) Redugdo dos custos de transacdo e aumento de eficiéncia: a coleta dos pagamentos via retengio na fonte
minimiza o risco de nao pagamento por ato deliberado do devedor e barateia a gestao do programa.

Para que essas vantagens sejam efetivas, algumas condigoes sio imprescindiveis. A primeira, que os
pagamentos sejam de fato limitados a um percentual da renda do devedor, sem exigéncias de cobrangas minimas
nem suplementares e preferencialmente garantindo-lhe algum horizonte de perdao da divida, ainda que somente
em caso de morte.” A segunda, que a coleta dos pagamentos efetivamente utilize os mecanismos mais eficientes
de cobranca de tributos.

Prestacoes que nao levam em conta a capacidade de pagamento do mutudrio nao devem ser parte de um
ECR porque pdem abaixo a sua caracteristica de seguro contra choques de renda. ECR nio é o mesmo que crédito
consignado; seu objetivo é minimizar riscos tanto para quem empresta quanto para quem toma emprestado.

No financiamento estudantil, o cardter de seguro do ECR ¢ particularmente importante, pois elimina
justamente o risco de a divida estudantil vir a comprometer o acesso do individuo a outros financiamentos.
A possibilidade de ficar com o nome sujo pode afastar do ensino superior pessoas avessas ao risco, particularmente
as mais pobres, para quem costumam ser maiores os custos de oportunidade envolvidos na decisio de estudar e
também as incertezas acerca do préprio futuro e da qualidade dos cursos e das IES. Embora em um bom ECR
inexista a figura da inadimpléncia e as san¢oes dela decorrentes, a amortizagao pode vir a se estender por décadas,
de forma que o nio pagamento tende a se concentrar em individuos que realmente deveriam ser subsidiados.
Faz-se necessdrio, portanto, que a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) perceba que, diferentemente
dos empréstimos convencionais, nos ECR o eventual nao pagamento é um subsidio implicito. Sua incorporagao
no desenho do programa focaliza melhor o auxilio governamental do que subsidiar taxas de juros, pratica usual
em instrumentos de financiamento puablico que é totalmente desnecessdria em um ECR.

A caracteristica de seguro do ECR permite cobrar taxas de juros no minimo iguais as de titulos pablicos de
longo prazo emitidos pelo Tesouro Nacional. Taxas de juros em um ECR aumentam o tempo necessdrio para
amortizar a divida, mas ndo o valor das prestacoes, sempre vinculadas a renda. Subsidiar taxas de juros, portanto,
reduz receita do governo sem trazer beneficios adicionais aos mais pobres.

7. Assim é no ECR australiano. Ja o ECR inglés perdoa dividas porventura remanescentes apds trinta anos do fim do periodo de estudos.
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Tudo isso ainda refor¢a a necessidade de otimizar a coleta dos pagamentos. A Receita Federal do Brasil (RFB)
nao deixa nada a dever a seus congéneres de paises desenvolvidos e dispoe de avangados meios para aferi¢ao da
renda e cobranca de tributos. E essencial, portanto, seu envolvimento direto na coleta dos pagamentos de um
ECR no Brasil. Isso poderia demandar alguma modificagio na legislacao infraconstitucional, a fim de incluir
como atribuigao adicional da RFB a coleta de pagamentos de um ECR. Alternativamente, poder-se-ia optar por
um modelo hibrido, instituindo-se um tributo cuja incidéncia cessasse uma vez transcorrido prazo e/ou atingido
teto de contribuigdo preestabelecidos. Assim facilitar-se-ia o envolvimento da RFB na coleta dos pagamentos e
evitar-se-ia que alguns egressos pagassem muito mais do que o custo de sua formagao.

Cuidado maior seria necessdrio na definicio das fontes de renda sobre as quais incidisse a aliquota desse
tributo ou desse ECR. Ideal que incida sobre todas as fontes de renda pessoal (saldrios, pré-labore, rendimentos
de aplicagoes, lucros, dividendos, herancas), a fim de maximizar arrecadagio, particularmente entre os nao
assalariados. Dificuldades para fazer dessa forma podem ser politicas, mas nao técnicas nem operacionais.

3 OS “QUASE ECRs” NA HISTORIA DO BRASIL

Jd houve discussoes sobre ECR no Brasil antes mesmo de sua adogao na Austrdlia. Em um texto para discussao do
Ipea publicado em 1979,% Alberto de Mello e Souza e Clévis Faro propoem que as prestagoes do Crédito Educativo
(precursor do Fies) fossem contingentes a renda e que os egressos das universidades pablicas passassem a pagar
uma contribui¢ao em moldes semelhantes. Todos os estudantes poderiam optar pelo ECR e sua amortizagao seria
feita simultaneamente ao pagamento do imposto de renda. A recomendagao de politica, contudo, nio foi adiante.

No 4mbito do Sistema Financeiro de Habitagao (SFH), buscou-se entre 1967 e 1988 proteger a capacidade
de pagamento dos mutudrios da casa prépria equiparando a corregao das prestagoes a dos saldrios. Isso nao
foi um ECR, pois os pagamentos nao eram baseados na remuneragao do individuo, nao envolviam desconto
automdtico em folha e continuavam sendo exigidos mesmo em caso de desemprego. Implicava, ademais,
subsidios que se mostraram insustentdveis quando, na década de 1980, os reajustes salariais descolaram-se
totalmente da inflacio, gerando um rombo de fato pago pelo Tesouro Nacional até hoje, como ressalta Manoel
Pires em Alguns comentdrios a respeito das reformas recentes no Fies e os desafios atuais, neste Radar. Em 1993,
criou-se o Plano de Comprometimento da Renda (PCR), que facultava ao mutudrio solicitar revisao do valor
das prestagoes sempre que ultrapassassem 30% da sua renda bruta. Nao foi, contudo, capaz de reverter a crise
do SFH, pois, além da burocracia envolvida nos processos de revisao das prestacoes, os pagamentos no eram
retidos na fonte e o risco de subdeclara¢io da renda era alto.

Voltando ao financiamento estudantil, duas propostas de emenda a Constitui¢io (PEC) merecem destaque.
Uma, j4 arquivada,’ propunha a criagio de um fundo parcialmente financiado por uma contribuigao social a ser
paga por graduados e pés-graduados de IES publicas. Outra, ainda em tramitago,' propoe retribui¢ao individual
dos egressos de IES publicas ou dos que tiveram seus estudos em IES privadas financiados pelo Estado. Um ECR
ou um tributo do graduado caberia na regulamentacio de ambas, se alguma dessas PECs houvesse sido aprovada.

8. Disponivel em: <https:/bit.ly/2CNLFSg>. Acesso em: 3 maio 2016. Posteriormente publicado como SOUZA, A. M.; FARO, C. Crédito educativo e ensino
pago: sugestdes para o financiamento do ensino universitario. Férum Educacional, v. 4, n. 1, p. 3-17, 1980.

9. SCHONS, S. et al. Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) no 217, de 2003. Brasilia: Camara dos Deputados, 2003. Disponivel em: <https://bit.ly/2ERBChU>.
Acesso em: 13 dez. 2015.

10. FIGUEIRG, R. et al. Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) no 34, de 2014. Brasilia: Senado Federal, 2014. Disponivel em: <https://bit.ly/2JrlUbW>.
Acesso em: 13 dez. 2015.
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4 AS REFORMAS RECENTES DO FIES TORNARAM-NO UM ECR?

A Lei n° 13.530/2017 prevé pagamentos contingentes a renda no Fies, vinculando até 20% dos rendimentos
brutos totais para pagamento do empréstimo estudantil. Regulamentagées posteriores limitam, por enquanto,
avinculagio mdxima a 13% do saldrio e impoem a empregadores de mutudrios do Fies coletarem esses pagamentos
por meio do Sistema de Escrituragio Digital das Obrigagoes Fiscais, Previdencidrias e Trabalhistas (eSocial).
Estas e outras novidades discutidas em alguns dos textos desta edi¢do buscam reduzir inadimpléncia e retomar
a sustentabilidade fiscal do Fies.

Vale ressaltar, contudo, que se exige coparticipagio de todos estudantes beneficiados e pagamento minimo
dos egressos que deverem ao Fies e a quem o eSocial ndo alcance. Falta também clareza se e como serao aplicadas
regras de perdao por decurso de tempo. Tudo isto compromete o cardter de seguro. Ademais, por mais que o
eSocial represente avancos, perde-se uma grande oportunidade de maximizar pagamentos ao nio envolver a RFB
na coleta e assim alcangar outras fontes de renda além dos saldrios. Ressalte-se, também, que a politica de juro real
zero gera custos fiscais desnecessariamente elevados e que as regras do programa ainda sao de dificil compreensao.
O Fies caminha para um ECR, mas questdes cruciais de protegao da pessoa, otimizacio da coleta e simplificacao
das regras ainda precisam ser sanadas para que seus objetivos sejam de fato alcangados.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil dispoe de condi¢des para implementar um amplo e bem-desenhado sistema de ECR para financiar
estudantes de ensino superior, independentemente se matriculados em IES privadas ou publicas. Trata-se de
uma politica com potencial de, a médio e longo prazos, universalizar a gratuidade durante os estudos, mérito
dos melhores sistemas do mundo. Isto porque um bem-desenhado ECR viabilizaria recursos adicionais para
IES publicas, dando-lhe condicoes de expansio, e daria sustentabilidade ao financiamento publico a quem
estuda em IES privadas, buscando a efetiva consecugao do direito a educacio sem desperdicar recursos publicos.
Simulagdes feitas a partir de um painel com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(PNAD Continua) sugerem que, sem subsidios desnecessdrios e com o envolvimento da RFB na coleta dos
pagamentos, um ECR com aliquotas correspondentes & metade das do imposto de renda, porém incidindo
sobre toda a renda pessoal bruta aferivel, permitiria arrecadar até mais de 90% dos montantes emprestados.'!

Ainda que os desafios legislativos e operacionais nio sejam pequenos, as condi¢des técnicas e institucionais
existem. O principal entrave para a adogao de um sistema de ECR baseado nas melhores préticas internacionais
seria eminentemente politico.

11. Resultado dos cenarios mais otimistas entre os que foram simulados. Em todos os cendrios, os valores dos empréstimos variavam de R$ 5 mil a R$ 300 mil,
tomando-se como divida média o valor de R$ 50 mil e assumindo-se desvio-padrao de 0,5. Mesmo nos cenérios mais pessimistas, com juros altos e salarios
reais estaveis, o percentual de ndo pagamento foi sempre menor do que as taxas de inadimpléncia reportadas em A reestruturacao do Fies, neste Radar.
Ver cenarios completos em: NASCIMENTO, P. M. Modelling income contingent loans for higher education student financing in Brazil. 2018. Tese (Doutorado em
Economia) — Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2018.
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