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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.



