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SINOPSE

Este artigo discute caminhos para mudangas gradativas no Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies) com o objetivo de viabilizar um modelo de financiamento estudantil
mais amplo, equitativo, eficaz e eficiente no Brasil. As reformas propostas abrangem
trés dimensdes: i) acesso e matricula; ii) inadimpléncia; e iii) fiscalizagdo e remunera-
cao dos agentes financeiros. Em conjunto, as mudancas propostas levariam a fusao
do Fies com programas federais de bolsas e subsidios. O novo programa financiaria
cursos superiores e de educacgao profissional e tecnolégica, aproveitando isengdes
fiscais existentes, recursos orgamentarios ordinarios e a emissao de titulos publicos.
Estudantes elegiveis teriam mensalidades pagas pelo governo, a serem reembolsadas
se e somente se tivessem renda compativel e em ritmo que ndo comprometa sua saude
financeira, com a Receita Federal do Brasil (RFB) Ihe recolhendo, na fonte, contribuigcao
para essa finalidade.

Palavras-chave: Fies; Prouni; Pronatec; financiamento estudantil; assisténcia estudantil;
empréstimos com amortizagdes condicionadas a renda.

ABSTRACT

This paper discusses pathways to gradually bring about changes in the Student Finan-
cing Fund (Fies) with the aim of enabling a broader, more equitable, effective, and effi-
cient student financing model in Brazil. Proposed reforms encompass three dimensions:
i) access and enrolment; ii) delinquency; and iii) oversight and remuneration of financial
agents. Collectively, the proposed changes would lead to merging Fies with federal
scholarship and grant schemes. The revamped program would finance tertiary degrees
as well as postsecondary professional certificates, leveraging existing tax exemptions,
budgetary resources, and issuance of government bonds. Eligible students would have
their tuition fees paid by the government, to be reimbursed if their future incomes allow
and in a manner that safeguards their financial health. The federal revenue service would
withhold income-contingent repayments to fulfill this propose.

Keywords: Fies; Prouni; Pronatec; student financing; student assistance; income con-
tingent loans.
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1 INTRODUGAO

Neste texto, discutimos alguns problemas identificados pelo Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educagao (FNDE) na gestao do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) e
apresentamos propostas de agao imediata e de médio prazo para remodelar o programa,
de forma a equacionar melhor sua sustentabilidade operacional e fiscal com protegao
a estudantes. Algumas das recomendacgdes de médio prazo repercutiriam também
sobre o Programa Universidade para Todos (Prouni), sobre a Certificacdo das Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social (Cebas) e sobre as bolsas-formagao que existiam no
ambito do antigo Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec).

As mudancgas propostas incluem também ajustes nos critérios de elegibilidade
ao financiamento e de compartilhamento de riscos entre o Estado e as mantenedoras
das instituicdes de educacgao superior, vinculagao das prestagdes devidas a renda da
pessoa e a ampliacdo do escopo do Sistema de Selegado Unificada (Sisu), concomitante-
mente a sua integracdo ao Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS) e a outros
registros administrativos com vistas a otimizar preenchimento de vagas e automatizar
verificagao de renda familiar para fins de elegibilidade ao financiamento estudantil.
O obijetivo é contribuir para um modelo integrado de financiamento estudantil, com
vistas a um resultado mais amplo, equitativo, eficaz, efetivo e eficiente.

Este trabalho centra-se no Fies e por isso mesmo as secdes 2 e 3, que sucedem esta
introdugao, tratam exclusivamente de tal programa. A segao 2 traz algumas estatisticas
descritivas que buscam dar contorno ao contexto objeto do presente trabalho, para dai a
secao 3 discutir trés problemas identificados como centrais em uma eventual remodela-
gem do Fies. A secdo 4 traz recomendacdes de politica e segue com foco no Fies, mas,
ao trazer proposigoes para um plano de médio prazo para reforma na assisténcia e no
financiamento estudantil, remete a um caminho de integragao dele com o Prouni e a pos-
siveis desdobramentos com a educagao profissional e tecnoldgica (EPT)' e com a Cebas.?

1. A legislagao do Fies ja prevé, desde 2010, a possibilidade de estender seu alcance a EPT, mas isso
nunca chegou a se tornar realidade.

2. A Cebas é uma certificagdo que atesta que entidades beneficentes da assisténcia social cumpriram as
contrapartidas que a Constituicdo Federal Ihes exige para que lhes outorgue imunidade tributdria. A rigor, sdo
trés Cebas: Educacgdo, Saude e Assisténcia Social. Cabe ao Ministério da Educagéo (MEC) emitir a Cebas
para entidades beneficentes da assisténcia social com atuagdo em cursos regulares de educacao basica e/
ou de educacéo superior. Auditoria da Controladoria Geral da Unido (CGU) realizada em 2019 e referente ao
exercicio de 2018 concluiu que: i) o processo de certificagdo e de isengdo da Cebas Educagéo permite que
o gasto tributario seja destinado a fins alheios aos da politica publica; i) o MEC n&o dispde de informagdes
suficientes para o controle e para acompanhamento da efetiva oferta de bolsas, sujeitando a politica a riscos
de desvirtuamento das bolsas; iii) ndo ha adequada transparéncia quanto a oferta de bolsas e a sele¢édo de
bolsistas; e iv) o custo estimado da Cebas Educag&o supera o seu retorno e se mostra mais custosa que
outras politicas de financiamento da educagédo (CGU, 2019). A proposta delineada na segéo 4 deste texto
contribui, pois, para atender a recomendacao do citado relatério de se reavaliar o desenho da politica.
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2 CONTEXTO GERAL

O Fies foi criado por medida proviséria em 1999 para ocupar lacuna deixada por seu
predecessor, o Programa de Crédito Educativo (Creduc), descontinuado alguns anos
antes (Santos, Chaves e Paixao, 2021). Em 2001, foi promulgada a Lei n° 10.260/2001,
que desde entao persiste como principal instrumento normativo do programa, a des-
peito das sucessivas modificagdes que sofreu ao longo do tempo. A mais substancial
reforma no Fies adveio com a Lei n® 13.530/2017, que teve por objetivo aproxima-lo do
formato aclamado pela literatura (Chapman, Higgins e Stiglitz, 2014; Nascimento, 2019a)
como de vanguarda e preferivel a financiamentos tradicionais por envolver pagamentos
vinculados a renda, ao invés de prestacdes calculadas via tabela Price ou pelo sistema
de amortizagOes constantes (SAC). Contratos assinados a partir de 2018 ja sdo regula-
dos sob a égide do chamado Novo Fies, como se convencionou denominar o formato
previsto pela Lei n® 13.530/2017 e que estabelece prestagdes que variam conforme a
renda da pessoa (Tavares, 2023).

Prestacoes atreladas a renda protegem quem detém a divida das intempéries que
venham a comprometer sua capacidade de pagamento. Quando bem implementado,
o denominado empréstimo com amortizagdes condicionadas a renda (ECR) permite
conciliar essa caracteristica implicita de seguro com maiores taxas de recuperagao
de crédito e, por conseguinte, maior sustentabilidade operacional e fiscal (Chapman e
Dearden, 2022). A Lei n°13.530/2017, contudo, se revelou insuficiente para tornar o Fies
um ECR. Até fins de 2024, ainda nao havia éxito na implementacao dos pagamentos
vinculados a renda, a despeito de sucessivos esforgos nesse sentido.

No momento em que este texto era fechado, um novo desenho operacional para
a cobranca dos pagamentos vinculados a renda estava em discussao, envolvendo
variados o6rgaos e sistemas do governo federal. Se implementado, devera otimizar a
cobranga das prestagdes dos contratos de financiamento do Fies firmados no ambito
do Novo Fies, e assim reduzir a inadimpléncia. Tratava-se de algo ainda em planeja-
mento interno do governo, sem data definida para implementagao. A despeito disso,
por mirar na efetivagao de pagamentos vinculados a renda futura no ambito do Fies,
esse possivel novo desenho operacional é discutido brevemente na secao final deste
trabalho, juntamente com demais recomendagdes de politica.

A reforma que levou ao formato denominado de Novo Fies foi inspirada nos
modelos da Australia e da Inglaterra e veio na esteira de sucessivas mudangas pon-
tuais que tinham por objetivo reduzir a escala do Fies apds o boom experimentado
pelo programa entre 2010 e 2014. Nesse periodo, o Fies deixou de ser um coadju-
vante do Prouni para se tornar a principal fonte de financiamento de mensalida-
des cobradas pelo segmento privado de educacgéao superior (Mello e Duarte, 2020).

v
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Ante o diagnostico de que nao havia espaco fiscal para manté-lo com tal envergadura
(Almeida Junior et al., 2019), ajustes nas regras de elegibilidade, nas taxas de juros
praticadas e no percentual a ser financiado dos encargos educacionais passaram a
ser feitos a partir de 2015 (Silva, 2022).

0 “enxugamento” do numero de novos contratos fica evidente a partir daquele
ano, como mostra o grafico 1. Nele estd plotada a evolugdo do nimero de contratos
assinados entre o segundo semestre de 2010, quando a mudancga de escala do Fies
comegca a ficar mais evidente, e o segundo semestre de 2024, ultimo periodo para o
qual havia dados disponiveis para a elabora¢do do presente texto.

GRAFICO 1

Numero de contratos assinados por ano
800

732,7
700 —

600 — 559,9

500 —

400 — 377,9

300 — 287,5

203,6

200 — 176
154,2
100 — 76,1 82,7 84,8
I I 53,6 45,8 50,6 47,7 41,0
0 —J | | | | | |

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Total de contratos (em milhares)

Fonte: Sistema Informatizado do Fies (Sisfies).
Elaboragao dos autores.
Obs.: 1. Os dados de 2010 dizem respeito apenas aos contratos firmados no segundo semestre deste ano.

A secao 3 faz um diagnostico dos principais problemas do Fies, inclusive alcangando
a gestdo dos contratos assinados entre 2018 e 2024, sob os quais ja incidem regras
bastante diferentes, em especial no que tange ao periodo de caréncia (que deixou de
existir), a atualizagao dos saldos devedores (sobre os quais passou a incidir apenas cor-
recdo monetdria pela inflagdo, sem nenhuma cobranca de juros reais) e na forma como
as prestacées deveriam ser calculadas (como proporcéo aos proventos pessoais de
qualquer natureza). A desidratacdo do Fies prosseguiu nos contratos assinados a partir
de 2018. Isso decerto ndo se deve ao modelo com prestagdes atreladas a renda, que
sequer chegou até o momento a ser efetivamente implementado. Improvavel também
que tenha decorrido das mudancgas concernentes ao periodo de caréncia (que, embora
tenha deixado de existir no novo modelo, tenderia a vir implicita nos momentos em que
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a pessoa ndo auferisse renda), nem a forma de atualizagdo dos saldos devedores (ajus-
tados apenas pela inflagao).

O que parece emergir sao sinais de interagao de questdes econdmicas des-
favordveis (o pais passou por recentes periodos de recessdo e desemprego) com
a saturacao da expansao do ensino superior em ritmo mais intenso do que o dos
fluxos de conclusdo do ensino médio (dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE sugerem estagnacao da taxa de conclusao da educacao basica)
e — estas, sim, sensiveis a decisdes que envolvem diretamente o FNDE — com
pequenas regras que na pratica vém emperrando o programa nos ultimos anos.
Na proxima secgéo, discutiremos problemas de desenho e de implementacao ja
mapeados pelo FNDE e que podem estar entrelagados ao contexto delineado na
presente secdo e aos numeros apresentados no grafico 1.

3 PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Concentraremo-nos, neste trabalho, em trés problemas que nos parecem centrais a
eventuais mudancas de curto e de médio prazo no Fies:

* acesso e ocupacgao de vagas;
+ inadimpléncia; e

+ fiscalizag@o e remuneragao dos agentes financeiros.

3.1 Acesso e ocupagao de vagas

O problema nesse quesito passa pelo baixo numero de contratos efetivados. O grafico
2 ilustra o problema de ocupacgao de vagas no Novo Fies entre 2018 e 2024. Em 2018
e 2019 foram preenchidas um pouco mais do que 80% das vagas ofertadas, enquanto
de 2020 a 2024 essa porcentagem girou em torno dos 50%.

A baixa ocupacao de vagas esta relacionada a diversos fatores. Alguns dizem
respeito a propria distribuicao de vagas do Fies: existem hoje critérios de priorizacao
que nem sempre estao casados com a demanda da sociedade. Com o foco existente
no lado da oferta, ha alocagao a priori das vagas por conceito de curso, macrorregiao,
area do curso e outros critérios que frequentemente nao coincidem com onde estao
as pessoas que efetivamente dependem de assisténcia financeira para tomarem a
decisao de estudar.
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GRAFICO 2

Preenchimento de vagas no Novo Fies
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Fonte: Sisfies.
Elaboragao dos autores.

Questdes relacionadas ao processo de inscri¢do e de contratagao acirram o pro-
blema. Na inscricdo, além de a informacgao chegar truncada a quem interessa (estu-
dantes) e de existirem variadas e complexas exigéncias, o calendario é demasiado
exiguo: para o segundo semestre de 2024, por exemplo, houve uma janela de apenas
seis dias para solicitar uma vaga no Fies. O processo de contratagdao também é longo
e ultrapassado, levando em média mais de trinta dias e exigindo presenca fisica de
estudantes e eventuais filadores em agéncias bancarias — algo que ja nao faz sentido
com os avangos de aplicativos e afins.

O teto de financiamento é outro empecilho, em especial para o acesso de estudan-
tes do Fies (que sdo de baixa renda) a cursos de maior prestigio social e/ou retorno
financeiro. Exemplos corriqueiros remetem a cursos de medicina: apesar de os dados
do Sisfies indicarem que as semestralidades atingem facilmente o patamar de RS 60 mil,
o teto imposto pelas regras do Fies &, atualmente, de aproximadamente RS 52.800 por
semestre. Dificil imaginar que familias de baixa renda tenham condi¢des de arcar com
uma coparticipagdo de RS 7.200 por semestre. Essa situagdo tende a melhorar nos
contratos do Fies Social, modalidade introduzida em 2024 que permite financiar até
100% dos encargos educacionais para estudantes com renda familiar per capita de até

10
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meio salario-minimo, desde que estejam inscritos no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico).3

Outros sao problemas de cunho tecnoldgico e operacional: sao tantos detalhes para
a alocacao de vagas que a propria implementacgao se torna complicada. Frequentemente
é de dificil entendimento até mesmo para quem o opera, que dird para estudantes e
instituicdes. A literatura de economia da educagao tem crescentemente destacado
que complexidade na disseminacao de informacdes e nos processos seletivos para
obtencao de ajuda financeira contribui para excluir grupos minorizados da educacgao
superior (Dynarski et al., 2023). Importa, pois, melhorar a comunicagao das regras do
programa e simplificar o processo de contratacao do financiamento.

Vale enfatizar que simplificar o processo de contratacao é diferente de flexibilizar
a elegibilidade. A simplificagado do processo passa por torna-lo mais claro e direto, eli-
minando etapas e exigéncias redundantes ou que podem ser otimizadas valendo-se de
informacgdes que o poder publico ja dispde em registros administrativos variados. Reto-
maremos essa discussao na se¢ao 4, mas, a titulo de exemplo para ja delimitar melhor
este ponto, o Cadastro Unico poderia ser integrado ao Sisfies para reduzir exigéncias
e acelerar a autorizagao de contratagcao do financiamento estudantil a estudantes de
familias que ja recebem alguma assisténcia federal.

Ja a questao da elegibilidade passa por focalizagao, imprescindivel ante o reduzido
espaco fiscal disponivel. Nesse quesito, melhorias sdo possiveis no Fies (e no Prouni,
diga-se de passagem). Padrao em politicas do MEC, o teto de trés vezes o valor do
saldrio-minimo para o patamar de renda familiar per capita que da elegibilidade ao
Fies e ao Prouni vem se mostrando, com o passar dos anos, elevado para os padroes
brasileiros: dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua) do IBGE mostram que esse recorte de renda torna 90% das familias brasileiras
potencialmente elegiveis ao suporte, que deveria ser mais focalizado.*

Fechando o problema do acesso e ocupagdo de vagas, ha ainda o desinteresse
de muitas mantenedoras, por conta do elevado risco de crédito que passaram a
incorrer desde as mudancgas de 2017, que passaram a responsabiliza-las bem mais
pela inadimpléncia de suas carteiras. Risco compartilhado com as mantenedoras é

3. Além disso, o Fies passou a prever a reserva de pelo menos 50% das suas vagas para estudantes ele-
giveis ao Fies Social, com prioridade também para pretos, pardos, indigenas e pessoas com deficiéncia.

4. Ressalte-se, porém, que dados de pesquisas amostrais indicam que, nos ultimos anos, o estrato dos
10% mais ricos concentram por volta de 60% da renda nacional no Brasil. Sob este recorte — e conside-
rando que a oferta de financiamento estudantil ndo é toda contratada — pode ser considerado legitimo
arguir que haja focalizagao suficiente na elegibilidade do Fies.
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fortemente recomendavel em um programa como o Fies (Chapman e Doan, 2019),
mas no Novo Fies o risco parece recair de forma um tanto desproporcional sobre
as mantenedoras. Estimativas apresentadas pela Caixa ao FNDE mostram que a
metodologia de cdlculo definida pelo Comité Gestor do Fies (CG-Fies), por meio da
Resolugao CG-Fies n° 12/2018, levara em poucos anos as mantenedoras a arca-
rem com 100% das contribuicdes destinadas ao Fundo Garantidor do Fies (FG-Fies).
E possivel desenhar as regras do fundo de tal maneira que a metodologia de célculo
das contribuigbes ndo se torne um desincentivo a adesao ao Fies e ao empenho das
mantenedoras para atrairem estudantes para as vagas financiadas pelo programa.

3.2 Inadimpléncia

Atrasos nos pagamentos das prestagdes do Fies ha tempos ja atingem mais de 50%
dos contratos em amortizagao. Para os contratos formalizados até 2017, o FNDE con-
tabilizava, em julho de 2024, um total de 1,08 milhdao de contratos inadimplentes, dos
2,2 milhdes que naquele momento estavam em fase de amortizagdo. Esse 1,08 milhdo
de contratos inadimplentes perfaz saldo devedor total de RS 51,3 bilhdes, sendo que
as parcelas vencidas e ndo pagas somavam RS 15,7 bilhdes.

Inadimpléncia nesse patamar pode inviabilizar o Fies. Deve-se evitar, contudo, que
a resolucao do problema da inadimpléncia passe por descontinuagao do programa
ou por penalizagdes excessivas a quem dele precisa. A vinculagdo dos pagamentos
a renda tem por intuito conciliar melhor os objetivos de sustentabilidade do programa
com os de protecgao social a quem dele precisa.

Busca-se fazer isso moldando-se o prazo de amortizagao a capacidade de paga-
mento da pessoa: se e enquanto nao auferir remuneragdao compativel, muito pouco ou
nada paga, diferindo-se automaticamente os pagamentos para 0s momentos em que 0s
fluxos de seus proventos permitem efetiva-los. Trata-se de um mecanismo engenhoso
que vem alcangcando bom grau de sucesso nos paises onde sua implementagdao como
politica de financiamento estudantil veio acompanhada de envolvimento de eficientes
sistemas de afericdo da renda pessoal e de recolhimento de pagamentos na fonte,
preferencialmente por intermédio do 6rgdo de administragdo tributaria (Chapman e
Doan, 2019; Nascimento, 2019b).
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Ao mesmo tempo em que protege quem se financia, quando recorre a sistemas
eficientes de recolhimento na fonte, ECRs com prazos maximos de amortizagao sufi-
cientemente longos sdao bem-sucedidos em circunscrever ndo pagamento a perene
incapacidade financeira (Nascimento, 2022). Isto tende a se refletir, com o passar dos
anos, em maiores taxas de recuperagao do valor presente dos desembolsos feitos, con-
comitantemente a focalizagao dos subsidios em quem vem a, de fato, precisar deles.

Simulacdes feitas com dados em painel da PNAD Continua sugerem grande
potencial para a vinculagao dos pagamentos a renda como mecanismo a conciliar
sustentabilidade fiscal com protegao social no ambito do financiamento estudantil
no Brasil. Nos melhores cenarios, até 90% do valor presente dos empréstimos chega
a ser reembolsado. Em todos os cenarios, quem vem a ter alta renda conclui seus
pagamentos em horizontes relativamente curtos (inferiores aos doze a dezoito anos
pelos quais costumam se prolongar as prestagdes do Fies nos contratos assinados
antes de 2018) e quem nao consegue sair de ocupacgdes de baixa remuneracéo e/
ou de frequentes episddios de desemprego termina por reembolsar apenas parcial-
mente o montante que deve. Resultados de simulagdes com a PNAD Continua feitas
aplicando-se método detalhado em Dearden (2019) sdo reportados em Nascimento
(2024) e em Silva (2022).

Com vistas a contribuir para esse debate, cruzamos informacdes do Sisfies com
dados da Relacdo Anual de Informacgdes Sociais (Rais). O concatenamento das duas
bases permite perceber que muitas das pessoas inadimplentes tiveram, ao menos em
algum momento, vinculos formais de emprego nos ultimos anos. Isso sinaliza que a
bem-sucedida implementagao da vinculagao dos pagamentos a renda de fato ja tenderia
a reduzir perdas com nao pagamento com um simples ajuste que ndo carimbe a pessoa
como inadimplente por atrasar pagamentos por mais de noventa dias (como atualmente
acontece). Afinal, uma vantagem impar dos ECRs é justamente distribuir as prestacoes
conforme a capacidade de pagamento da pessoa. Um ano ela pode nao dispor de meios
para efetivar seus pagamentos, mas em outros anos a situagao pode mudar.

E justamente a essa possibilidade que a tabela 1 remete, ao mostrar o resultado
do cruzamento das informagdes do Sisfies com as da Rais. A tabela 1 reporta, para
cada ano de ingresso no Fies, a porcentagem de mutuarios e mutuarias identificada
com vinculo empregaticio formal para cada nimero de anos desde que ingressaram
no Fies. Para quem ingressou no Fies em 2010, doze é o numero maximo de anos de
observacgao na Rais, pois as pessoas presentes na base do Sisfies foram buscadas na
Rais até 2021. Para quem ingressou em 2011, esse numero cai para onze. Assim segue
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até o grupo que ingressou em 2017, para quem cinco foi o numero maximo de anos de
observacgao na Rais no exercicio feito para a construgdo da tabela 1. As pessoas que
nao foram encontradas na Rais em nenhum dos anos de observagao foram compu-
tadas na coluna “0”. No outro extremo, computa-se na coluna “12” quem apareceu na
Rais em todos os doze anos de observagao — sendo que somente quem ingressou no
Fies em 2010 pode vir a aparecer nessa coluna, pois as pessoas nao foram buscadas
na Rais em anos anteriores ao seu ingresso do Fies.

TABELA 1
Porcentagem de cada coorte que teve vinculo empregaticio formal em
determinada quantidade de anos

Ano de Distribuigdo (em porcentagem) dos individuos de cada coorte pelo n® de anos
ingresso  (de 2010 a 2021) em que aparecem com vinculo formal desde o ano de ingresso no Fies
no Fies

(coorte)

2010 119 48 57 59 64 65 65 69 70 73 82 155 74
2011 122 52 60 65 68 72 72 73 77 89 166 85 -
2012 120 55 62 66 71 76 75 79 93 161 142 - -
2013 139 64 72 78 80 81 83 95 163 14,5 - - -
2014 164 78 85 87 88 90 96 157 155 - - - -
2015 2001 99 101 96 95 97 123 188 - - - - -
2016 253 119 108 108 112 151 149 - - - - - -
2017 325 124 11,7 120 16,7 14,7 - - - - - - -

Fonte: Sisfies-Rais.

Obs.: Cada linha considera informagdes coletadas na Rais para os individuos que firmaram con-
trato no ano de entrada indicado. As porcentagens devem ser interpretadas como “x% dos
individuos que ingressaram no Fies no ano yyyy e apareceram com vinculo formal na Rais
em z anos diferentes”.

O grafico 3 sintetiza as informacgdes da tabela 1. Ele mostra que, com excegao
do grupo que iniciou seu contrato Fies em 2017, todas as coortes tiveram individuos
com vinculos empregaticios formais em mais do que a metade dos anos em que foi
possivel busca-los na Rais. Isso é um indicativo que a implementagédo do ECR poderia
reduzir substancialmente o problema de ndo pagamento por parte dos beneficiados,
desde que os pagamentos envolvessem sistemas eficientes de recolhimento na fonte.
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GRAFICO 3
Beneficiarios agrupados conforme quantidade de anos em que estavam
empregados em vinculos formais a partir do ano de ingresso no Fies
(Em %)
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Fonte: Sisfies-Rais.

Obs.: Cada uma das sete barras empilhadas neste gréafico refere-se a uma coorte do Fies (definida
a partir do ano de ingresso no programa). A coluna Aparecem mais de uma vez, porém em
menos da metade dos anos apresenta a porcentagem dos individuos daquela coorte que
apareceram na Rais com vinculo empregaticio formal em mais de um e menos da metade dos
anos observados. Ja a coluna Aparecem em mais da metade dos anos considera aqueles que
apareceram na Rais em mais da metade dos anos em que seria possivel individuos daquela
coorte serem encontrados em postos formais de trabalho apés a concluséo do periodo de
utilizagdo do financiamento (ou seja, apos a conclusdo dos estudos).®

Vale lembrar que, para os contratos assinados até 2017, as prestagdes do Fies eram
calculadas por meio da tabela Price. Isto significa que o programa seguia um modelo
tradicional de financiamento, em que o saldo devedor (principal mais juros contratados)
é distribuido em prestacdes correspondentes ao numero n de meses do prazo de amor-
tizagao contratado. Nessa sistematica, o numero de prestagdes e o valor a ser pago em
cada uma delas é conhecido desde a assinatura do contrato, mas em momento algum
sao levados em consideragao os fluxos de renda de quem detém a divida.

5. Isso é indiferente em anos impares, mas faz diferenga em anos pares. Por exemplo, para a coorte de
2013, que foi observada por nove anos, individuos com até quatro anos de renda na Rais sado contados
em Aparecem mais de uma vez, porém em menos da metade dos anos, enquanto 0s com cinco anos ou
mais o sdo em Aparecem em mais da metade dos anos. Ja no caso da coorte de 2014, que foi observada
por oito anos, o mesmo critério foi aplicado: os individuos com até quatro anos foram contados em
Aparecem mais de uma vez, porém em menos da metade dos anos, e aqueles com cinco anos ou mais
em Aparecem em mais da metade dos anos.
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A partir de 2018, novos contratos pressupdem pagamentos vinculados a renda, em
que as prestagdes sao calculadas como uma proporgao preestabelecida do rendimento
aferivel da pessoa. A lei fala em até 20% dos proventos pessoais de qualquer natureza,
sendo que a Resolugao CG-Fies n° 5 de 13 de dezembro de 2017, que segue em vigor,
estabelece percentuais que variam entre 8% e 13% para o calculo das presta¢des devi-
das. Nesse modelo, o prazo de amortizagao é flexivel e amolda-se a capacidade de
pagamento da pessoa. Nao se sabe a priori o numero de prestagdes que serdo neces-
sarias para que o saldo devedor seja completamente zerado.

Em um ECR propriamente dito, a priori sequer se sabe se uma determinada pessoa
vira a efetivamente pagar a divida integralmente, parcialmente ou mesmo se nada vira a
pagar. O ritmo dos pagamentos dependera dos seus fluxos de renda ao longo do tempo.
Quem nao consegue se estabelecer financeiramente durante a vida acaba eventualmente
tendo sua divida remanescente perdoada, 0 que acontece sem que em momento algum
venha a figurar como inadimplente. O Novo Fies nao chegou a incorporar todas essas
caracteristicas de um ECR, que é justamente o que lhe daria um carater de seguro para
quem toma emprestado. Considerando os resultados das simulagdes reportadas em
Nascimento (2024) e em Silva (2022), é de se esperar que a conclusado da transi¢édo do
Fies paraum ECR, se viesse a ser feita, traria ganhos em potencial para o Tesouro Nacio-
nal, ao mesmo tempo em que protegeria ex-estudantes de riscos que comprometam,
seja de maneira momentanea ou duradoura, sua capacidade de pagamento.

O problema da inadimpléncia nos contratos firmados até 2017 poderia ser resolvido
com a migracao desses contratos para o novo formato, quica oferecendo como atrativo
uma renegociacgao da divida pendente e a automatica mudanca de status para adim-
plente. Para isso, contudo, alguns ajustes adicionais de desenho sdo recomendaveis
no novo formato, como discutiremos no quadro apresentado na secao 4 deste texto.

3.3 Fiscalizagao e remuneragao dos agentes financeiros

Nos contratos assinados a partir de 2018, o FNDE recorre a um agente operador e finan-
ceiro (Caixa Econdmica Federal), que é remunerado por taxas de administragdo pagas
pelos estudantes e pelas mantenedoras das instituigdes de ensino. Isso da uma receita
garantida para o agente financeiro. Como nao deixa de auferir ganhos com mudancas na
forma de operagao do programa, o agente financeiro ndo tem incentivos para melhorar
a qualidade do seu servigo. Nos contratos assinados até 2017, cabe ao FNDE apurar a
qualidade dos servigos dos agentes financeiros (majoritariamente a Caixa, em alguns
momentos o Banco do Brasil) e remunera-los de acordo.
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Para os contratos formalizados até 2017, em 2023 foram pagos aos agentes finan-
ceiros (Caixa e Banco do Brasil), a titulo de taxa de administracao, cerca de RS 441,7
milhdes (RS 248,4 milhdes para a Caixa, RS 193,3 milhdes para o Banco do Brasil).
Para os contratos formalizados a partir de 2018 (ou seja, ja no ambito do chamado Novo
Fies, quando o Unico agente financeiro era a Caixa), estima-se que, em 2023, os pagamen-
tos referentes a taxa de administragcdo somaram RS 54,4 milhdes. Essa reducéo deve-se
também ao baixo volume de contratos formalizados, pois acabam impactando na taxa
paga por estudantes e no repasse de 2% que deveriam ocorrer pelos valores liberados a
mantenedora. Se 100% das vagas ofertadas desde 2018 tivessem sido ocupadas, esse
valor poderia ser facilmente ser multiplicado por cinco, tendo em vista que a taxa média
de ocupacao, entre 2018 e 2022, girou em torno de 50% das vagas ofertadas.

Ressalte-se que o novo formato adotado a partir de 2018 para a remuneragao
dos agentes financeiros eliminou o dispéndio direto da Unido com taxas de adminis-
tragdo, mas, em contrapartida, dificultou a fiscalizag@o dos servigos e exigéncia de
resultados. Cabe, pois, pensar em uma regra para a remuneragao que alinhe melhor
os incentivos dos agentes financeiros aos do FNDE e nao resulte nas ineficiéncias ora
apontadas na fiscalizagao, que sao tipicas do que os economistas chamam de pro-
blema agente-principal.

4 A GUISA DE UMA CONCLUSAO: PROPOSIGOES DE AJUSTE
DE CURTO PRAZO NO FIES E DE MEDIO PRAZO PARA A
REESTRUTURAGAO DA POLITICA FEDERAL DE ASSISTENCIA
E FINANCIAMENTO ESTUDANTIL

Em face dos problemas discutidos ao longo do presente trabalho, enumeramos um
conjunto de proposigdes para agao imediata e um outro conjunto para agdes que pode-
riam ser adotadas no médio prazo. As agdes imediatas sdo as que seriam possiveis
de serem tomadas sem modificacao da legislagdo — no maximo seriam necessarias
resolugdes e portarias, quiga um decreto.

Ja as acdes de médio prazo demandariam reformas legislativas. No minimo, com
a finalidade de completar a transi¢cao do Fies para um financiamento com pagamentos
vinculados a renda futura. Indo além, sugerimos que seja discutido um novo programa
que funda Prouni e Fies, aproveitando o que ha de melhor em cada um e eliminando
sobreposicoes existentes, e que também centralize a concessao de bolsas e ajudas
financeiras atualmente concernentes ao cumprimento dos requisitos pertinentes a
Cebas, ao menos para instituicdes sem fins lucrativos que aderissem ao programa.

Eis a seguir as proposi¢des gerais para um novo programa que viesse a fundir o
Fies ao Prouni e também a incorporar bolsas Cebas.
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1) Mantenedoras sdo remuneradas por rentncias ou imunidades fiscais e, even-
tualmente, pelo modelo atualmente utilizado pelo Fies para remunera-las.

2) Estudante assina contrato que prevé recolhimento de pagamentos vinculados
a sua renda pés-formatura — na fonte, pela Receita Federal do Brasil (RFB), até
que seja zerado seu saldo devedor.

3) Saldo devedor é definido pelas mesmas regras que hoje sdo usadas para definir
semestralidades pagas pelo Fies.

4) Ajudas financeiras nos moldes das bolsas-permanéncia do Prouni e das antigas
bolsas-formagéao do extinto Pronatec também integrariam o novissimo programa.

5) O novissimo programa alcancaria cursos de educacgao superior e de EPT e
seria financiado:

a) pelas renuncias fiscais do Prouni;

b) pela contrapartida a imunidade fiscal de entidades que fazem jus a Cebas
e que aderissem ao programa;

C) por recursos orgamentarios que viessem a ser destinados ao financiamento
a estudantes de cursos de EPT% e

d) pela emisséo de Certificados Financeiros do Tesouro — Série E (CFT-E), titu-
los publicos atualmente emitidos pelo Tesouro Nacional com a finalidade
unica de serem usados para remunerar as mantenedoras por meio do Fies.

6. Durante a vigéncia do Pronatec, havia as bolsas-formagéo para atender estudantes de EPT. As bol-
sas-formagé@o buscavam expandir a oferta de vagas gratuitas de EPT e eram financiadas por recursos
orgamentdrios. Seus anos de auge aconteceram durante a vigéncia do Plano Plurianual (PPA) 2012-
2015, quando eram parte do dispéndio executado via a agé@o apoio a formagéo profissional, cientifica e
tecnoldgica (cddigo 20RW), que compunha o programa orgamentario educagdo profissional e tecnoldgica
(cédigo 2031). Consultas a plataforma Siga Brasil mostram que, nesse periodo, as bolsas-formacao
chegaram a responder por aproximadamente 50% do orgamento autorizado e 70% das despesas pagas
no ambito do Pronatec, programa de governo que concentrava os dispéndios do programa or¢gamentario
de cédigo 2031. No PPA seguinte (2016-2019), o Pronatec e as bolsas-formagéo foram perdendo forga.
Ja na vigéncia do PPA 2020-2023, o Pronatec foi substituido pelo programa Novos Caminhos, cujas
diretrizes nunca foram muito claras. Resgatar as bolsas-formagao é uma possibilidade, mas neste texto
a recomendacao de politica é transforma-las em crédito educativo a ser reembolsado por prestacoes
com amortiza¢des condicionadas a renda, o que equivale a dizer que o reembolso sé seria exigido na
proporgao em que o investimento do Estado na formacgao profissional da pessoa proporcionar-lhe os
prémio salariais esperados.
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Nao é objeto do presente trabalho aprofundar-se em possiveis desenhos para o
novissimo programa, apenas apontar o caminho da integragdo como um passo relevante
de médio prazo para o Fies e toda a politica federal de assisténcia e financiamento a
estudantes de EPT e de educacao superior. Caberia discutir com mais afinco, por exem-
plo, escala e escopo do novissimo programa, assim como seus critérios de elegibilidade.

Circunscrevendo-se aos objetivos do presente trabalho (discutir problemas apon-
tados pelo FNDE no Fies e apresentar propostas de acao imediata e de médio prazo
para remodelar o programa), o quadro A.1 (apéndice A) enumera, para cada um dos
problemas discutidos na se¢ao anterior, as recomendacdes de acao imediata e as reco-
mendacodes de reforma que se tornariam efetivas no médio prazo e que dialogam com
a ideia de um programa federal Unico de assisténcia estudantil. As recomendacgoes de
acao imediata concentram-se em melhorias marginais, que poderiam ser implementadas
no Fies ja existente, por meio de portarias, por exemplo. Ja as recomendacdes de médio
prazo nao se limitam ao Fies e alcangam variados programas e politicas federais, com
o intuito de viabilizar um modelo de financiamento estudantil mais amplo, equitativo,
eficaz, efetivo e eficiente, visando conciliar sustentabilidade fiscal com a protegao de
quem precisa de ajuda financeira para prosseguir em seus estudos apds concluir a
educacao basica. Por isso que estratégias de acdo sao necessadrias para efetivar as
proposi¢coes de médio prazo destacadas no quadro 1. Na pratica, isso implica a estru-
turacao de variados planos para a consecuc¢ao das reformas pretendidas — algo que
foge ao escopo do presente trabalho.

De todo modo, recomenda-se que tais reformas busquem completar a transi¢cao
do Fies para um ECR. Isto demanda aprovacao de nova legislacdao no Congresso Nacio-
nal, de forma a criar um mecanismo por meio do qual a RFB recolha pagamentos de
empréstimos. Nascimento (2022) sugere para tanto a instituicdo de uma nova contri-
buicao ou alguma espécie tributaria inovadora que viesse a existir exclusivamente para
o recolhimento desse tipo de pagamento. No momento em que este texto era fechado,
contudo, o FNDE e o MEC discutiam com outros 6érgaos do governo federal uma outra
maneira de completar a transi¢cao do Fies para um ECR.

A proposta central entdo em discussao passa por atribuir a RFB prerrogativas legais
que ampliem sua competéncia para fiscalizar, arrecadar e executar a cobranga do Fies,
nos moldes das atividades realizadas na cobranca de débitos tributarios. Nesse dese-
nho, a RFB passaria a ser responsavel por planejar, executar e acompanhar as atividades
relacionadas ao pagamento do Fies, incluindo o recolhimento de valores por meio de
documento de arrecadacao de receitas federais (DARF). No caso em questao, o DARF
estaria vinculado a folha de pagamento registrada no Sistema Escrituragao Digital das
Obrigacgodes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas (e-Social), sujeito aos mesmos pra-
zos, condigdes e sangdes aplicaveis a outras obrigagdes do sistema. Para titulares de
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dividas do Fies que estivessem sem vinculo empregaticio ou fora do alcance do e-Social,
0 pagamento seria realizado mensalmente a Caixa, com base em autodeclaragao de
renda ou efetivando o pagamento minimo previsto nas normas do programa, sujeito a
ajuste posterior integrado ao imposto de renda.

Além disso, os valores de natureza remuneratéria ou de renda aferidos durante o
ano poderiam ser comparados com os langados na declaracao anual de imposto de
renda do mesmo ano-calendario. Nesse processo, de forma semelhante ao realizado
pela RFB para identificar inconsisténcias no recebimento do Auxilio Emergencial, seria
possivel verificar se os valores declarados no ajuste anual excedem os informados ao
longo do ano. Caso constatada uma diferenga a maior, a RFB realizaria a cobranca do
valor proporcional remanescente, integrando-o ao DARF emitido na declaragdo do IRPF,
garantindo maior precisao e justica no recolhimento dos créditos do Fies.

Esse modelo de cobranca busca fortalecer a eficiéncia operacional e proporcionar
maior seguranca juridica ao processo, ao conferir a RFB a responsabilidade de plane-
jar e executar a fiscalizacao de forma integrada com os demais 6rgaos envolvidos.
Com isso, busca-se assegurar que os financiamentos sejam cobrados de maneira justa,
proporcional a renda do financiado e alinhados com as normas fiscais, contribuindo
para a sustentabilidade do Fies.

Uma questao premente a ser trabalhada nesse ponto é a da inadimpléncia, que,
vale ressaltar, ndo existe em um ECR: pagamentos sdao automaticamente suspensos
quando o 6rgdo de administracgao tributaria (no caso do Brasil, a RFB) néo afere renda,
com o saldo devedor evoluindo conforme as regras contratadas (em outras palavras,
é como se o desenho trouxesse explicita uma renegociagao automatica).

Nesse contexto, o papel do FG-Fies limita-se a compensar anualmente as perdas
para o Tesouro Nacional, dadas pela diferenca entre pagamentos estimados a priori e
pagamentos efetivamente recolhidos pela RFB no periodo, incluindo ai as perdas que
atualmente sao cobertas pelo seguro prestamista. Trata-se de uma fungao que pode
ser descontinuada a medida que o novo formato se consolide e que as perdas para o
Tesouro Nacional se tornem residuais — embora possa haver a decisdo de seguir com
o FG-Fies como ferramenta a efetivar o compartilhamento de risco do Tesouro Nacional
com as mantenedoras das instituicbes de ensino, como hoje ocorre. Esses ajustes no
FG-Fies podem eventualmente exigir modificagdo em lei, mas muitos demandariam
apenas modifica¢des da regulamentacgao infralegal, assim como ajustes nas regras de
fiscalizacdo e remuneracao dos agentes financeiros (quadro A.1 no apéndice A) impli-
cam modificagao. Por fim, reforga-se recomendacao, reiterada no presente trabalho,
de evoluir para um novissimo programa que integre o Fies as renuncias e imunidades
fiscais que atualmente se consubstanciam no Prouni e na Cebas, estendendo ainda o
seu alcance a cursos de EPT.
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APENDICE A

QUADRO A.1
Recomendacoes imediatas e de médio prazo para politica federal de financiamento

estudantil

Problema

Recomendagdes imediatas
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Acesso e ocupa-
¢do de vagas

Inadimpléncia

- Vagas voltarem a ser distribuidas por
mantenedora.

- Estender prazo de inscricao e moder-
nizar os processos de inscricao e
contratagao.

- Aumentar o teto semestral de
financiamento.

- Revisar percentual de contribuigéo
das mantenedoras do FG-Fies, de
forma a tornar o programa atrativo
também para o lado da oferta.

- Revisar a equacao de calculo do per-
centual a ser financiado dos encargos
educacionais, de forma que, nesse
calculo, o comprometimento da renda
remeta ao rendimento total do grupo
familiar, e ndo a renda per capita (que
é util como critério de elegibilidade ao
programa, ndo para definicao de teto
de financiamento).

- Nao pagamento deixar de ensejar
inadimpléncia.

- Para o antigo Fies, oferecer condi-
¢Oes facilitadas para migrar para o
Novo Fies.

- Para quem nao migrar, condi¢gbes
menos vantajosas de renegociagao.

Recomendag¢des de médio prazo

- Reforma legislativa que crie meca-
nismo para a RFB recolher pagamentos
vinculados a renda no ambito de pro-
grama de financiamento estudantil.

- Ampliar o escopo do Sisu a fim de per-
mitir que a selec¢ao unificada’ alcance
cursos de EPT e de educacgao superior.
Integrar o Sisu ao CNIS e aos regis-
tros administrativos mantidos pelo
Inep, de forma a torna-lo um sistema
capaz de informar:

1) o(s) curso(s) de EPT ou de educa-
¢cdo superior em que a pessoa pode
se matricular;

2) eventuais direitos a alguma assis-
téncia ou a algum financiamento
estudantil; e

3) o que precisaria fazer para con-
firmar matricula e para obter even-
tuais auxilios e/ou financiamentos
estudantis.

- Pagamento automaticamente sus-
penso quando a RFB nao afere renda,
mas o saldo devedor segue evoluindo
com as regras contratadas.

- FG-FIES honra os saldos devedores
dos contratos que ndo forem pagos
num tempo de quinze ou vinte anos.
Nessa linha, com a implementacgao
do ECR, a contribuigdo das mante-
nedoras ao FG-FIES poderia ser de
10% dos repasses. Do lado da Uniao,
como nao haveria honra em 360

dias de atraso, ndo se necessitaria
mais dos aportes anuais de R$ 500
milhdes do discricionario do ministé-
rio, podendo esses recursos serem
direcionados a outras politicas.
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(Continuacdo)

Problema Recomendagdes imediatas Recomendagoes de médio prazo

- Pagamentos feitos pelo estudante
passariam a cair em conta do FNDE

(ndo da Caixa), de forma que o - FNDE voltar a ser o agente operador

Fiscalizacao e

remuneragao L ~ do Fies.
repasse da taxa de administragéo ao . . .
dos agentes : L% - Reduzir o percentual que a lei prevé
: agente operador estaria condicionado S .
financeiros como taxa de administragéo.

ao alcance de metas de gestao.

Elaboragao dos autores.

Nota: ' Relevante notar que consta proposta semelhante no relatério de recomendacgdes da avalia-
¢ao do Fies (Brasil, 2019), realizada pelo Centro de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas (CMAP) e disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informa-
cao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2019/subsidios/
relatorio_recomendacoes-cmas-2019-fies.pdf.

Obs.: CNIS - Cadastro Nacional de Informagdes Sociais; EPT — educagao profissional e tecnoldgica;
Fies — Fundo de Financiamento Estudantil; FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacgao; Inep — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira;
RFB — Receita Federal do Brasil; Sisu — Sistema de Selegao Unificada.
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