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RESUMO

O artigo tem por objetivo analisar o Fundo de Financiamento aos Estudantes de Ensino
Superior (FIES) enquanto estratégia de expansdo do ensino superior brasileiro, destacando
seus limites e possibilidades no acesso de alunos aos cursos universitarios de institui¢cdes
particulares. O procedimento metodolégico utilizado foi a pesquisa bibliografica e
documental. Como referencial tedrico, o estudo amparou-se em Sampaio (1991), Martins
(2002), Dambros (2014), Corbucci et al (2016), Gilioli (2017), Flores (2017), Cislaghi (2019),
Neves (2020) e na Medida Provisoria 1.827/99, na Lei 10.260/01 e no Relatorio de Avaliagdo
FIES-2019. A pesquisa revelou que o FIES durante o periodo em analise (1999 a 2019),
sempre foi pensado como promotor da expansdo do ensino superior privado, especialmente
entre 2010 a 2014. Os ajustes constantes na sua proposta inicial, as readequagdes da
legislagdo e as condicdes financeiras e or¢amentarias do pais comprovaram o cumprimento
das recomendagdes dos organismos financeiros internacionais quanto a oferta da educagdo
superior. Conclui-se que o FIES sofreu reducdo nos influxos financeiros a partir de 2014, mas
se reestruturou de tal forma que o financiamento em 2021, tem fontes de recursos publicos e
privados. Tal fato contribui para tornar esse mercado cada vez mais atrativo na logica da
expansao do ensino superior privado.

Palavras-chave: Expansao do Ensino Superior, FIES, Ensino Superior Privado.



1 INTRODUCAO

O texto retrata o panorama da educacdo superior brasileira, no que se refere a
expansao de seu acesso advindos de a¢des governamentais e politicas com interesses distintos.
Essas agdes e politicas introduziram ao longo dos anos, formatos distintos na politica
educacional que implicou na forma de financiamento, aumento do niumero de instituicdes e de
vagas disponibilizadas. As andlises serdo concentradas no Fundo de Financiamento aos
Estudantes de Ensino Superior (FIES), destacando seu historico e suas implicagdes na politica
educacional em ambito superior.

A educacdo superior brasileira tem sua trajetdria marcada por avangos e dilemas.
Avangos quando relacionamos a criagdo de mecanismos de incentivos a democratizacdo do
ensino superior as classes menos abastadas, e dilemas porque a expansdo da educagdo
superior se da por intermédio da iniciativa privada, em virtude das politicas de acesso as
instituicdes publicas, serem restritas € oportunizarem apenas um seleto grupo favorecido pelo
capital economico e cultural.

Assim, temos o objetivo de analisar o FIES enquanto estratégia de expansdo do ensino
superior brasileiro destacando seus limites e possibilidades no acesso de alunos aos cursos
universitarios de institui¢cdes particulares.

O presente artigo encontra-se organizado em cinco se¢des. Nesta introdutoria, na
segunda que versa sobre a fundamentagao tedrica, que aborda trés topicos, sendo o primeiro, a
Contextualizacdao Historica da Educacdo Superior no Brasil, no qual sdo discutidos a relacao
entre a chegada da familia real no Brasil e criagdo das primeiras escolas de educacdo superior,
o desenvolvimento do setor urbano industrial e a formac¢ao de uma nova categoria social e as
pressdes sociais dos movimentos estudantis e de professores em prol da reestruturacdo da
educagdo superior.

O segundo a Reforma Universitaria de 1968, que debate os desdobramentos do
sistema do ensino superior, a partir dos ideais dos movimentos sociais (estudantis, intelectuais
e docentes) incorporados pela Reforma. A modernizagdo e expansdo das institui¢des publicas,
por meio dos investimentos federais. O duplo modelo do processo seletivo institucionalizado
nas universidades publicas e os mecanismos de incentivos do governo federal na iniciativa
privada.

O Terceiro as Influéncias dos Organismos Financeiros Internacionais no Ensino
Superior Brasileiro, que discorre sobre a retragdo econdmica da década de 1980, a redugdo
dos investimentos na Educacdo Superior pelo Estado e os Programas, Projetos e Leis
institucionalizados pelo Governo Federal a partir de sua aproximagdo com 0s organismos
internacionais na década de 90.

J& na terceira secdo, serd explanada a metodologia que norteou a pesquisa. Na quarta
secdo, denominada resultados, que discorre sobre a tematica a Expansdo do Ensino Superior
Privado via FIES, sera dissertada a criag@o e institucionalizagdo do FIES, as conformagdes e
adaptagdes do Programa para atendimento de demandas estudantis, as alteragdes nos o6rgaos
administradores do programa e a expansao do Ensino Superior por meio da iniciativa privada.
Na quinta se¢do, conclusdo, serdo expostos os limites e as possibilidades do FIES enquanto
politica publica educacional.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. CONTEXTUALIZACAO DA EDUCACAO SUPERIOR NO BRASIL



Para Martins (2002), as primeiras escolas de ensino superior no Brasil tiveram inicio
em 1808, com a chegada da familia real portuguesa ao Pais. Neste contexto foram criadas trés
escolas superiores, sendo duas especificas de satide e uma militar.

Conforme Sampaio (1991), até 1822 ndo houve progresso na diversificagdo e formato
do sistema de ensino. Apenas em 1850, sob o governo de Dom Pedro II, foi evidenciada, de
forma gradual a expansdo de institui¢des educacionais, com a criagdo de centros cientificos
como o Museu Nacional, a Comissdo Imperial Geoldgica e o Observatoério Nacional.

De acordo com a obra de Martins (2002), evidencia-se que até 1889, a educacdo
superior brasileira se desenvolveu a passos lentos, com modelo de ensino centrado na
formacao de profissionais liberais em faculdades isoladas.

Foi somente com a abolicdo da escravatura (1888), a queda do Império e com a
Proclamacgdo da Republica (1889) que de acordo Sampaio (1991), ocorreu a ampliacdo e
diversificacdo do sistema de ensino. A Constituicdo da Republica descentralizou o ensino
superior, que antes era privativo do poder central e permitiu a criagdo de institui¢des privadas.

Teixeira (1969) evidencia que a ampliacdo e diversificagdo do sistema de ensino pode
ser percebida com a evolucdo historica da criacdo das escolas isoladas, antes e depois de
1900. Antes com apenas 24 escolas e 68 anos depois com 375 novas escolas.

As transformacdes ocorridas no Pais viabilizaram, segundo Sampaio (1991), o retorno
do debate sobre a criagdo de uma universidade no Brasil. Agora ndo mais sobre a oOtica
estritamente politica, que perdurou ao longo do século XIX, mas com uma nova perspectiva
que atribuia a instituicdo universitdria a fun¢do de abrigar a ciéncia, os cientistas e as
humanidades em geral e promover a pesquisa.

Foi a partir dessa nova concep¢do de educacdo superior que o governo de Getllio
Vargas promoveu em 1931 a reforma educacional.

Foi com base nestes debates que o governo provisorio de Getalio Vargas
promoveu (em 1931) ampla reforma educacional, que ficou conhecida como
Reforma Francisco Campos (primeiro Ministro da Educacdo do pais),
autorizando e regulamentando o funcionamento das universidades, inclusive
a cobranga de anuidade, uma vez que o ensino publico ndo era gratuito. A
universidade deveria se organizar em torno de um nucleo constituido por
uma escola de Filosofia, Ciéncia e Letras. (MARTINS, 2002, p.5).

O periodo de 1931 a 1945, foi marcado por disputas acirradas entre a igreja catolica e
as liderancas laicas pelo controle do sistema de ensino. Foi somente com a aproximagdo de
Getalio Vargas da Igreja Catdlica, em 1931, que houve conforme Henriques (2018), a
permissdo para que as liderancas catolicas desenvolvessem o trabalho pedagdgico com as
elites do pais. No entanto, vale salientar que como as ambic¢des da Igreja eram maiores, em
1934, ela comega a promover no Congresso Catélico de Educacdo no Rio de Janeiro, o
interesse de criar suas proprias universidades subordinadas a hierarquia eclesiastica e
independente do Estado. E assim que em 1946, nasce a primeira universidade catélica do pais
denominada em 1947, pelo papa Pio XII, de Pontificia Universidade Catolica (PUC).

Nos anos posteriores, Sampaio (1991) afirma, que o desenvolvimento urbano
industrial ampliou os setores médios da sociedade e viabilizou a criagdo de uma nova classe
social. Essa demanda ascendente forcou a ampliacdo do ensino publico do grau médio e
originou uma nova categoria para o ensino superior. Atrelado a isso, o desenvolvimento das
burocracias estatais e das empresas abriu caminho para um novo mercado de trabalho que
disputado limitadamente pelas classes médias, via no diploma de ensino superior a garantia do
acesso a esse mercado.

Somadas as questdes sociais havia também, conforme observa Martins (2002), a luta
do movimento estudantil e de jovens professores na defesa do ensino publico, a tensdo entre o
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modelo de universidade em oposi¢do as escolas isoladas e a reivindicacdo da eliminacdo do
setor privado por absorcao publica.

Tais situacdes contribuiram para que o governo militar, pressionado pelas forcas
sociais e politicas, buscasse caminhos para a reestruturacdo do ensino superior. Visando
atender esse objetivo, o governo recorreu aos estudos dos seletos grupos designados pelo
poder central, como o de Rudolph Atcon (Plano Atcon), Relatorio Meira Mattos e o Relatorio
da Equipe de Assessoria do Ensino Superior, (MARTINS, 2009, p.19).

Os diagnosticos desses seletos grupos propuseram que a educagdo superior deveria ter
objetivos praticos e adaptar seus conteudos as metas do desenvolvimento nacional. O sistema
de ensino superior deveria ser expandido. Para tanto, deveriam ser adotadas as seguintes
medidas: eliminacdo da catedra vitalicia, criagdo dos departamentos, introducdo do ciclo
basico no primeiro ano de formag¢@o universitaria, vestibular unificado e estimulo a criagdo de
universidades particulares, com incentivo governamental, no intuito destas abarcarem a
demanda de alunos com poucos recursos financeiros (MARTINS, 2009).

As fortes pressoes advindas com o movimento estudantil em 1968, caracterizadas por
intensos debates dentro das universidades e manifestagdes de ruas, contribuiram para que o
governo militar criasse em carater emergencial, o Grupo de Trabalho da Reforma
Universitaria (GTRU), através do Decreto n° 62.937, de 02 de julho de 1968 (FAVERO,
2006).

Martins (2009), salienta que GTRU ratificou praticamente as mesmas recomendagdes
dos seletos estudos anteriores, como a criacdo dos departamentos, a institucionalizagdo da
carreira académica, a introduc¢do do ciclo basico e o regime de créditos e apontou o ensino
com agente estratégico no processo de desenvolvimento econdmico do pais. Acrescentou, de
forma indireta, a permissdo para a participagdo do ensino privado, através do precedente do
funcionamento em carater excepcional dos estabelecimentos isolados.

E neste contexto que em 28 de novembro de 1968, a Reforma Universitaria ou
Reforma Universitaria Militar promulgada por meio da Lei n® 5.540 foi instituida.

2.2. A REFORMA UNIVERSITARIA DE 1968

A Reforma de 1968 trouxe avancos e desdobramentos para o sistema do ensino
superior, uma vez que ela incorporou muitas das ideias dos movimentos docente, estudantil e
dos intelectuais das décadas anteriores, entre elas: a eliminagdo da catedra e a instituigdo do
departamento como unidade minima de ensino e pesquisa, a criacao do sistema de institutos basicos, a
organizacdo do curriculo em ciclos basico e o profissionalizante, a alteracdo no exame vestibular, a
flexibiliza¢do curricular com o sistema de crédito e semestralidade e a instituicdo da carreira do
magistério e da pos-graduagcdo (MARTINS, 2002).

Para Martins (2009), esta reforma esteve voltada para a modernizacio e expansao das
instituicdes publicas, especialmente as universidades federais que, com os investimentos
recebidos, investiram em edificacio de novos campis, construiram laboratdrios e
institucionalizaram a carreira docente.

Destaca-se que esses investimentos realizados nas universidades ndo contribuiram para
a ampliagdo do acesso ao ensino superior, mas o contrdrio, criou internamente um duplo
modelo de processo seletivo nas universidades federais. Um, centrado na permanéncia da
ocupagdo de vagas por um pequeno grupo favorecido pelo capital econdmico e cultural e o
outro, no elevado padrao de qualidade académica advindo dos programas de pos-graduacao.
Esse duplo modelo se caracterizava pela preservagao das universidades federais a um eventual
processo de massificagdo (MARTINS, 2009)

A consolidagdo do modelo seletivo contribuiu para a limitagdo do acesso e da
expansdo do ensino superior nas universidades publicas, e favoreceu a participacdo do ensino
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privado na educag@o superior, uma vez que as universidades ndo abarcavam o percentual de
crescimento (453%) do ensino publico gerado no periodo de 1967 a 1980 (MARTINS, 2009).

Dadas as condi¢des para a abertura do ensino superior privado na década de 1970,
inicialmente por meio de faculdades isoladas e de pequeno porte, e posteriormente por
organizacdo institucional de escolas e universidades, pode-se afirmar que a participagdo deste
segmento cresceu com o apoio do Governo Federal. Porém, ha de se salientar que essa
expansdo estava aquém da Reforma 1968, uma vez que o ensino ofertado era voltado para o
conhecimento profissionalizante e quase sem atividades de pesquisa (HENRIQUES, 2018).

O crescimento do ensino superior privado se deve principalmente as medidas militares
de mecanismo de incentivos e isencgdes fiscais, como por exemplo a Lei 5.172/1966, que
determinava que impostos sobre renda, patrimonio e servicos ndo deveriam incidir sobre
quaisquer instituicdes de ensino e a politica de financiamento do setor publico na iniciativa
privada (CISLAGHI, 2019).

Um exemplo desse financiamento ¢ o Programa de Credito Educativo (CREDUC),
criado pelo Governo Federal, em 23 de agosto de 1975, baseado na Exposigédo de Motivos
n° 393/1975, do MEC.

De acordo com Gilioli (2017), o GREDUG tinha como objetivo promover o
acesso de estudantes de baixo poder aquisitivo as instituicdes de ensino

superior. Foi implantado nas regides norte, nordeste e centro-oeste, em 1976 nas
demais regides. Teve como financiador a Caixa Econdmica Federal (CEF), o Banco do Brasil
(BB) e os bancos comerciais. Em 1983, devido a mudangas internas, os recursos passaram a
ser originados no MEC e em loterias.

0 Programa consistia no financiamento dos encargos educacionais entre
cinquenta a cem por cento do valor da mensalidade ou semestralidade depositado pela Caixa
Econdmica, as instituicdes credenciadas pelo Programa, aos estudantes universitarios
regularmente matriculados, economicamente carentes ¢ com bom desempenho académico
(BRASIL, 1992).

O CREDUC alavancou, no final da década de 1960 ¢ inicio de 1970, o aumento do
nimero de matriculas e a expansdo no ensino superior, que segundo Flores (2017), se deu em
maior propor¢ao na inciativa privada por meio da criagdo de novas instituigdes de ensino e a
ampliacdo no numero de vagas nos cursos superiores. Em dados estatisticos apresentados no
estudo pela Autora, se pode verificar a grande disparidade entre o nimero de matriculas das
instituicdes publicas e privadas.

Tabela 1. Evolucio das matriculas da educag@o superior brasileira por categoria administrativa
(publica e privada) — 1964-2004

Matriculas Publicas Matriculas Privadas
Ano Total Total Percentual Total Percentual
1964 142.386 87.665 61,6 54.721 38,4
1974 937.593 341.028 36,4 596.565 63,5
1984 1.399.539 571.879 40,9 827.660 59,1
1994 1.661.034 690.450 41,6 970.584 58,4
2004 4.163.733 1.178.328 28,3 2.985.405 71,7

Fonte: MEC/INEP. Sinopse do Censo da Educagao Superior, 2017

Esse aumento de matricula, segundo Flores (2017), embora pareca a primeira vista a
popularizagdo do Ensino Superior a todas as classes, de fato ¢ inverso. A concentragdo das
matriculas na rede privada proporcionava a oferta pedagogica de ensino de baixa qualidade,
em decorréncia das institui¢des funcionarem como um conglomerado de escolas profissionais
que ndo consolidavam internamente a pesquisa e a carreira académica. Por outro lado, esse
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volumoso aumento no numero de matriculas nos estabelecimento privados, se dava
principalmente, em virtude da exclusdo dos estudantes de baixo poder aquisitivo nas
institui¢des publicas.

2.3. AS INFLUENCIAS DOS ORGANISMOS FINANCEIROS INTERNACIONAIS NO
ENSINO SUPERIOR BRASILEIRO

Corbucci et al (2016) afirmam que, ao longo da década de 1980, por meio do processo
de concentrag¢do de parcela das IES isoladas sob o formato de federa¢do de escolas, as IES
privadas buscaram fortalecimento. Porém, para inibir esse fortalecimento, o poder publico por
meio do Conselho Federal de Educacdo (CFE) criou diversos atos normativos para suspender
a abertura de novos cursos superiores. Esses atos tinham como argumentos o questionamento
da qualidade do Ensino Superior ofertado e refletiram na reducdo do crescimento das IES
privadas no periodo de 1980 a 1989

A retragdo econdmica da década de 1980 contribuiu para que o Estado reduzisse seus
investimentos na area da educacdo e com isso interrompeu-se a expansao da rede federal da
educacdo superior. As recomendacdes dos organismos internacionais (Fundo Monetario
Internacional (FMI) e Banco Mundial), para os paises em desenvolvimento, permitiram que
na década de 1990, o Estado fizesse baixos investimentos na educagao superior, dada a logica
de que os gastos publicos para a educag@o deveriam estar limitados a educacdo basica. Esse
fator refor¢ou o fosso histoérico existente entre a crescente demanda por educagdo superior € a
falta de oferta de vagas nas IES publicas (CORBUCCI et al, 2016).

Durante essa década, Cislaghi (2019) ressalta que pouco se conseguiu avangar em
reformas governamentais. O numero de vagas pouco se ampliou e o questionamento sobre a
qualidade do ensino privado se manteve. Somente na década de 1990, com as respostas
neoliberais a crise capitalista oriunda na década de 1970, vem a baila o debate da Reforma
Universitaria na contrarreforma proposta pelo Governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002).

A década de 1990 para Dambros (2014), assinala a aproximag¢ao do Governo Federal
aos organismos financeiros internacionais, principalmente no que tange as politicas
educacionais para o Ensino Superior. A participa¢do do Governo na Conferéncia Mundial de
Educagdo Para Todos na Tailandia, na Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe
e a na Comissdo Internacional sobre Educacdo para o século XXI resultaram na pactuacio de
novas diretrizes. O reflexo dessas diretrizes ¢ visto na criagdo de uma série de programas,
projetos e leis voltados para a educacdo, entre eles: a Medida Provisoria(MP) N° 1.865-
4/1999, que posteriormente dard origem a Lei n® 10.260/ 2001, que dispde sobre o Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES), o Plano Decenal de Educagdo para
Todos —1993-2003, o Programa Universidade Para Todos — PROUNI (Lei 11.096/2005), o
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacio e Expansdo das Universidades Federais
(REUNI) (Decreto 6.096/2007), Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES)
(Decreto 7.234/2010), e o Sistema de Cotas para alunos oriundos de escolas publicas, pretos,
pardos e indigenas (a Lei 12.711/).

Essas novas medidas propostas pelo Governo Federal contribuiram, segundo Corbucci
et al (2016), para que o Ensino Superior na rede privada tivesse seu boom entre os anos de
1997 a 2003. Os autores afirmam que nesse periodo o percentual do numero de matricula
chegou ao crescimento de 132% nos cursos de graduagdo presenciais ¢ a 160% no
crescimento do nimero de institui¢des de Ensino Superior.

Para Cislaghi (2019), essa expansao do Ensino Superior na rede privada s6 se manteve
gracas a essas politicas de sustentabilidades criadas pelo Governo Federal, em especial o
Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES).



Sobre a politica em questdo, abordaremos sua instituicdo, historia, redesenhos e
contribui¢des no item a seguir de forma a confirmar como essa perspectiva de financiamento
vem sendo decisiva para a expansdao do nimero de matriculas no Ensino Superior.

3. METODOLOGIA

O presente artigo foi elaborado no primeiro semestre de dois mil e vinte e dois, nas
atividades académicas do Programa de Pds-graduacdo em Administracdo Universitaria, da
Universidade Federal de Santa Catarina. Para estrutura-lo, delimitou-se o objetivo, os
procedimentos e a abordagem metodoldgica que seriam utilizados no percurso da
investigacdo. Quanto aos objetivos, a pesquisa foi determinada de carater exploratorio, por se
entender que o trabalho, de acordo com Gil (2002), caracteriza-se como um estudo
exploratdrio onde o pesquisador estd buscando maior familiaridade com o objeto estudado,
afim torna-lo mais explicito. Quanto aos levantamentos de dados, adotou-se os procedimentos
metodoldgicos da pesquisa bibliografica e documental, apoiados na concepcdo de Marconi e
Lakatos (2017), para os quais a pesquisa bibliografica, caracteriza-se como producdo
cientifica realizada a partir de textos e artigos ja publicados sobre o tema e em Severino
(2013), que define pesquisa documental como um estudo realizado em fontes primarias, onde
o autor irad desenvolver investiga¢do e tratamento analitico sobre o objeto pesquisado. Quanto
a abordagem definiu-se a pesquisa qualitativa por se entender que ela descreve de forma
subjetiva a complexidade de um dado fendmeno.

Para a pesquisa bibliogréfica, as investigagdes foram realizadas nas bases académico-
cientificas, como portal da CAPES, SciELO, google académico e periddicos de politicas
publicas, voltados para a educacdo superior. Os referenciais tedricos selecionados, foram
abordados no texto de acordo com o quadro a seguir:

Quadro 1 — Relacdo de Autor e Obra por Topico Trabalhado

TEIXEIRA (1969) O ensino Superior no Brasil — Andlise e Interpretagcdo de sua

Historico da Evolugao até 1969.
Educacdo Superior ~ SAMPAIO (1991)  Evolugéo do Ensino Superior Brasileiro, 1808 — 1990.
no Brasil MARTINS (2002)  Ensino Superior no Brasil: da Descoberta aos dias Atuais.
FAVERO (20006) A universidade no Brasil: das origens a Reforma Universitaria de
1968.

MARTINS (2009) A Reforma Universitaria de 1968 e a Abertura Para o Ensino
Superior Privado no Brasil.
GILIOLI (2017) Um Balanco do Fies: Desafios, Perspectivas e Metas do PNE.

Reforma FLORES (2017) A Democratizagdo do Ensino Superior no Brasil, Uma Breve
Universitaria de Historia: Da Colonia a Republica.
1968 HENRIQUES(2018) = Evolucdo Histérica, Expansdo e Financiamento da Educagio

Superior no Brasil: das Primeiras Faculdades a Expansdo do
Inicio do Século XXI.
CISLAGHI (2019) A trajetoria historica do ensino superior no Brasil: expansdo e
privatizacdo da ditadura aos governos do PT.
As Influéncias dos = CORBUCCI et al,  Evolugdo da Educagdo Superior Privada no Brasil: Da Reforma

Organismos (2016) Universitaria de 1968 a Década de 2010.
Financeiros CISLAGHI (2019) A trajetoria historica do ensino superior no Brasil: expansdo e
Internacionais no privatizacdo da ditadura aos governos do PT.
Ensino Superior DAMBROS (2014)  Politica educacional brasileira: a reforma dos anos 90 e suas
Brasileiro implicagdes.
CORBUCCI et al,  Evolugdo da Educagdo Superior Privada no Brasil: Da Reforma
(2016) Universitaria de 1968 a Década de 2010.

GILIOLI (2017) Um Balanco do Fies: Desafios, Perspectivas e Metas do PNE.
CISLAGHI (2019) A trajetoria historica do ensino superior no Brasil: expansdo e



Expansdo do privatizagao da ditadura aos governos do PT.
Ensino Superior SILVA E ROCHA  Politicas Publicas: Um Estudo Basico ¢ Conceitual do FIES.
Privado via FIES (2019)
NEVES (2020) Fundo de Financiamento Estudantil Como Politica Publica:
Implementagdo e Transformagdes para a Educagdo Brasileira
(1999 — 2020).

ALVES E O Impacto da Expansdo do Fies entre 2010 e 2017 no
CARVALHO Cumprimento Estratégico 12.6 do PNE (2014-2024).
(2020).

NEVES (2020) Fundo de Financiamento Estudantil Como Politica Publica:
Implementagdo e Transformagdes para a Educagdo Brasileira
(1999 —2020)
Fonte: Elaboragdo propria.

Para a pesquisa documental, adotou-se as buscas no site do Planalto, Ministério da
Educacdo (MEC), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP) e no Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Os principais documentos
analisados estdo descritos no quadro a seguir:

Quadro 2 — Relagio da Legislagio analisadas por Orgdo ¢ Ano

Presidéncia da Republica/Planalto =~ Medidas Provisorias n° 1.827, n° 1.865-2 e n° 1.972-8

MEC Portarias MEC n° 860 e n°® 1.38 1999
INEP Sinopse do Censo da Educag@o Superior
Presidéncia da Republica/Planalto = Lein°® 10.260 2001
Presidéncia da Republica/Planalto  Lei n°® 12.087 2009
INEP Sinopse do Censo da Educag@o Superior
Presidéncia da Republica/Planalto  Lein® 12.202 2010
Presidéncia da Republica/Planalto | Lein® 12.51 2011
Presidéncia da Republica/Planalto  Lei n° 13.005 (Plano Nacional da Educagao (PNE) 2014
MEC Portarias MEC n° 8,n°9 e n°® 10 2015
Presidéncia da Republica/Planalto  Lein°® 13.366 2016
Presidéncia da Republica/Planalto | Lein® 13.530 2017
Ministério da Economia Relatério de Avaliagao FIES-2019
INEP Sinopse do Censo da Educag@o Superior 1999

Fonte: Elaboragao propria.

Apo6s a delimitacdo da metodologia e analises do referencial teérico e documental
sobre o Fundo de Financiamento ao estudante do Ensino Superior (FIES), serdo apresentados
no topico a seguir, os resultados da pesquisa.

4. RESULTADOS
4.1. A EXPANSAO DO ENSINO SUPERIOR PRIVADO VIA FIES

O FIES foi criado pela da MP n° 1.827, de 27 maio de 1999, na gestdo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003). Posteriormente, foi regulamentado pelas Portarias
MEC n° 860 de 27 de maio de 1999 e n° 1.386, de 15 de setembro de 1999, que estabeleceram
as diretrizes e procedimentos para inscricdo dos candidatos ao Fundo, além da Resolucdo do
Conselho Monetario Nacional (CMN) n® 2.647, de 22 de setembro de 1999. Até sua
institucionalizacdo na Lei n° 10.260, de 12 de julho de 2001, a MP n° 1.827 foi reeditada pelas
MPs n° 1.865-2, de 29 de junho, n° 1.972-8, de 10 de dezembro de 1999 e n°

2.094-22, em 27 de dezembro de 2000.



Para Corbucci et al (2016), Cislaghi (2019) e Silva e Rocha (2019), o FIES ¢ uma
reconfiguragdo do antigo CREDUC criado em 1975, e institucionalizado, em 1992, pela Lei
N° 8.436, de 25 de junho, no governo de Fernando Collor de Mello.

O Fundo ¢ um programa do Governo Federal de natureza contabil que consiste na
“concessdo de financiamento a estudantes regularmente matriculados em cursos superiores
ndo gratuitos e com avaliagdo positiva, de acordo com regulamentacao propria, nos processos
conduzidos pelo Ministério da Educagao” (BRASIL, 2001).

Neves (2020), comenta que devido a exigéncia de fiador para contratagdo do fundo e o
financiamento do encargo educacional ndo ser de 100%, o FIES operacionalizou timidamente
na primeira década do século XXI. Somente apds a promulgacdo da Lei n® 12.202/2010, o
Programa assumiu destaque no cenario educacional.

A nova lei viabilizou o fim do processo seletivo, a redu¢do anual de juros de 6,5%
para 3,5%, a atencdo especial aos estudantes dos cursos de licenciatura e medicina, a dilata¢ao
do prazo de caréncia de seis para dezoito meses, o alongamento do periodo para quitacdo do
financiamento para trés vezes o periodo financiado e a mudanga no operador e administrador
do Programa que passou da Caixa Econdmica Federal para o Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE).

Para Gilioli (2017), as mudangas no cenario nacional, fizeram com que o Governo
Federal criasse a Lei 12.087/09, instituindo o Fundo de Garantia de Operag¢des de Crédito
Educativo (FGEDUC), de natureza privada que garantia parte dos riscos em operagdo de
crédito educativo do FIES. O Fundo consistia numa espécie de “seguro-fianca” aos alunos
matriculados nos cursos de licenciaturas, bolsistas do PROUNI! e estudantes com renda bruta
familiar per capta de até 1,5 saldrio-minimo.

Além da Lei 12.087/09, também foi instituida a Lei n° 12.513/11, que trouxe
mudancas na nomenclatura do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior para
Fundo de Financiamento Estudantil, a inclusdo de estudantes dos cursos profissional e
tecnologico, a contratacdo do Programa por empresas ou por estudantes em carater individual
e a extensdo do Programa aos cursos de pds-graduagdo (mestrado e doutorado).

Para Gilioli (2017), essas mudancas de reestruturacdo do FIES, foram pensadas com
vista a atender a meta 12 do Plano Nacional da Educagdo (PNE)? (2014-2024), qual seja,
“elevar a taxa bruta de matricula na Educacdo Superior para 50% e a taxa liquida para 33% da
populacdo de 18 a 24 anos, assegurada a qualidade da oferta e expansdo para, pelo menos,
40% das novas matriculas, no segmento publico” (BRASIL, 2014).

Para atender a referida Meta, o Plano trouxe cinco estratégias (12.5, 12.6, 12.20, 14.3 ¢
15.2), voltadas exclusivamente para a ampliagdo do FIES.

Segundo Silva e Rocha (2019), essas novas condigdes financeiras favoraveis ao
financiamento estudantil contribuiram para que o numero de matriculas no ensino superior
privado crescesse significativamente de 5% em 2009, para 39% em 2015, refletindo um
expressivo aumento no nimero de contrato que vai de 76 mil em 2010, para 2,18 milhdes em
2015.

Gilioli (2017) comenta que o numero de novos contratos do FIES em 2011, foi duas
vezes maior do que em 2010, e em 2012 duplicado, chegando a patamares expressivos no
periodo de 2013 a 2014. Em 2013, esses nimeros correspondiam praticamente ao total de

1 O Programa Universidade Para Todos — PROUNI foi instituido pela MP 176 de 13 de setembro de 2004, ¢
institucionalizado pela Lei n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005. Tem como finalidade a concessdo de bolsas de
estudo integrais e parciais em cursos de graduacdo e sequenciais de formagdo especifica, em instituicdes de
ensino superior privadas, em troca de isen¢ao de impostos.

2 O atual Plano Nacional da Educagio embora tenha sido instituido como lei no ano de 2014, seu projeto teve
inicio em 2010 com o Projeto de Lei n°® 8035.



novos contratos do periodo de 2010 a 2012. Em 2014, os novos contratos representavam
quase 2,3 do total de novos contratos do quadriénio 2010-2013.

Parafraseando o autor, o FIES representava nos diversos discursos do Executivo
Federal e Parlamentares, o aporte ideal para a expansdo das vagas na educacdo superior,
sobretudo para jovens entre 18 e 24 anos, da mesma forma que contribuia paulatinamente para
a conversdo da educagdo superior em um “sistema de massa”. Uma vez que 0s recursos
destinados ao FIES cumpriam os dispositivos determinados na Lei do PNE (2014-2024) e
promoviam a democratizagdo da educagdo superior.

Essa expansdao desmedida do FIES, de acordo com Gilioli (2017), contribuiu para o
estrangulamento financeiro do Governo Federal, que corrigindo o problema, restringiu o
acesso ao financiamento estudantil com a criacdo das Portarias Normativas n° 8, de 2 de julho
de 2015, n°9, de 17 de junho de 2015 e n° 10, de 31 de julho de 2015.

As novas diretrizes trazidas pela legisla¢do sdo assim definidas por Neves (2020):

a. Alteracdo da taxa de juros que passou a ser de 6,5% a.a., em substituicdo a
anterior, que era de 3,4% a.a.

b. Altera¢do no teto da renda familiar que passou a ser bruta per capita de até 2,5
s.m., em substitui¢do a anterior que era a renda familiar bruta de até 20 s.m.

c. Priorizagdo de aplicagdo dos recursos para cursos nas areas de engenharia,
formagdo de professores (licenciaturas, pedagogia ou normal superior) e saude
(antes ndo havia essa priorizagio).

d. Priorizacdo da aplicagdo dos recursos para cursos com nota quatro ou cinco no
SINAES — antes era exigido que o curso tivesse nota positiva de, no minimo trés.

e. Priorizacdo da aplicagdo dos recursos para as Regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, excluido o Distrito Federal.

f. Necessidade de nota minima no Enem. Antes era preciso apenas prestar o exame.
g. As IES participantes do FIES oferecerdo um desconto de 5% sobre a mensalidade
para os estudantes que participam do Fies (antes o estudante pagava a mensalidade
mais barata cobrada pela IES) (NEVES, 2020 p.239-240).

De acordo com Alves ¢ Carvalho (2020), o nimero de novos contratos no FIES teve
um crescimento significativo no periodo de 2010 a 2014, indo de 6% para 39%. Porem com a
nova conformagdo, no intervalo de 2014 a 2017, o FIES amarga uma queda de 76% no
namero de novos contratos na educacio superior privada. E somente a partir de 2017, que se
observa um crescimento discreto no nimero de novos contratos.

Mesmo passando por diversas transformagdes, Gilioli (2017) comenta que ainda em
2016, o FIES apresentava instabilidade financeira. Nesse sentido, para adequa-lo a nova
realidade orcamentdria, foi instituida a Lei n° 13.366/2016. Sobre a Lei em questdo, o autor
destaca as sensiveis mudancas na politica social do Programa, dentre elas: a transferéncia de
responsabilidades do pagamento da taxa de administragdo do Banco do Brasil e da Caixa
Econdmica (agentes financeiros) para as mantenedoras das Institui¢des de ensino superior
(IES) credenciadas no FIES; a abertura substancial da possibilidade de estudantes que ja
tenham curso superior concorrer ao FIES e a inclusdo do abatimento do saldo devedor de 1%
ao mes, para médicos militares que trabalham em regides consideradas prioritdrias para o
Sistema Unico de Satde (SUS), o que outrora era apenas para médicos que trabalhassem no
Programa Saude da Familia (PSF).

Em 2017, com base no relatério Diagnostico FIES elaborado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, Ministério da Fazenda, Ministério da Educacdo, Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo e consultorias privadas, o Programa foi redesenhado com a
Medida Provisoria 785/2017. Esta deu origem a Lei n° 13.530/2017, e tinha o objetivo de
aperfeicoar o Programa a partir da melhoria da gestdo e da sua sustentabilidade.

Entre as novas medidas Neves (2020) destaca:
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a. A institui¢do do Programa Especial de Regularizagdo do Fies, que visa a
renegociacdo de débitos de contratos antigos, ja previsto de forma genérica no texto

da MP;

b. A defini¢do de taxa de juros real igual a zero, na forma definida pelo
Conselho Monetario Nacional;

C. Abatimento mensal de 1% do saldo devedor do Fies para professores da rede
publica em efetivo exercicio, retomando a redagdo anterior 8 MP n° 785/2017;

d. A ampliagdo do aporte méaximo autorizado da Unido no FG*-Fies para RS 3
bilhdes;

e. A ampliagdo da participagdo do MEC no CG*-Fies;

f A permissdo de representagdo, como cotistas, das instituicdes de ensino no

Conselho de Participagdo do FG-Fies, que disciplina o voto da Unido. (NEVES,
2020, p.254-255).

Para o autor, o novo FIES consistia de acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional
nos seguintes objetivos:

a. Redugdo os custos fiscais presentes e futuros;

b. Maior previsibilidade as despesas financeiras da Unido com o Fies e
eliminagdo a despesa primaria com a taxa de administrag@o para os novos contratos;
c. Aumento de transparéncia sobre os aspectos e valores do financiamento e
disciplinar a forma de reajuste dos contratos;

d. Reducdo de desigualdades regionais no acesso ao ensino superior;

e. Fomentag@o no mercado privado de crédito estudantil;

f Alocagdo a maior parte do risco de inadimpléncia nas institui¢oes de ensino
ou nas institui¢des financeiras, a dependendo da modalidade do financiamento; e

g Melhoramento na governanga do programa e alinhamento nos incentivos

entre os diversos atores do Fies: governo, Instituigdes de Ensino Superior - IES,
alunos e institui¢des financeiras. (NEVES, 2020, p.255).

De acordo com o Brasil (2019), infere-se que o FIES, desde sua criacdo passou por
quatro fases distintas. A primeira (1999 a 2009), onde o Programa apresenta moderada
expansdo, com fluxo médio de 50 mil contratos por ano. A segunda (2010 a 2014), que ¢
marcada pela flexibilizacdo das regras de concessdo de financiamento e pagamento de
empréstimo, onde o Programa apresentou uma expressiva expansdo de 733 mil novos
contratos em 2014. A terceira (2015 a 2017), sinalizada pelos ajustes estruturais nas regras do
programa as contas publicas, com a restrigdo do publico-alvo, elevacdo de taxa de juros,
aumento no pagamento das parcelas das mensalidades e o compartilhamento dos encargos
educacionais com a IES, que culminou na redu¢do do nimero de contratos do financiamento.
A quarta fase iniciada em 2018, redesenhou o Programa com a Lei 13.530/2017, e
caracterizou um novo modelo de financiamento, segmentado em modalidade de crédito, com
fontes de recursos publicas ou privadas, de acordo com a renda’ do estudante. A nova fase
manteve um fluxo contratos na média de 80 mil ao ano.

Todas essas conformagdes que o FIES sofreu ao longo dessas duas décadas de
existéncia, tiveram como foco o fortalecimento e a sustentabilidade do Programa a fim de
eleva-lo como politica publica de promogdo e acesso ao ensino superior por meio da iniciativa
privada, atendendo as estratégias estabelecidas nas metas do PNE e as recomendacdes dos
organismos financeiros internacionais quanto a oferta da educagdo superior.

3 Fundo Garantidor do Financiamento Estudantil (FG-FIES).

4 Comité Gestor do Fundo de Financiamento Estudantil (CG-FIES).

> A renda do estudante definird qual tipo de financiamento concorrerd, se ele possuir renda familiar per per
capita de até 3 salarios minimos, concorrerd ao financiamento publico, se ele possuir renda per capita de 3 a 5

salarios minimos concorrera ao financiamento privado(P-FIES).
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Essas conformacdes segundo Heidemann (2014), estdo assentadas na concep¢ao de
avaliacdo das politicas, uma vez que elas através de avaliagdes sdo constantemente verificadas
se estdo funcionando na pratica. O relatério Diagnéstico do FIES elaborado pelos orgaos
competentes mencionados anteriormente, demonstra claramente o que o autor concebe sobre
avaliagdo de politicas.

A expansdo do Ensino Superior privado nos anos em estudo ¢ evidenciada, a partir das
tabelas 2 e 3, que respectivamente retratam a evolucdo do niimero de matriculas e o
crescimento no nimero de IES no setor privado.

Tabela 2. Numero de matriculas na educacéo superior brasileira por categoria administrativa (publica
e privada) — 1999-2019

Numero de Anos Variacio
Matriculas
Natureza 1999 2009 2019 Variacdol Variacdo2 Variacdo3
Institucional
Publicas 832.022 1.523.864  2.080.146 83,15% 36,50% 150,01%
Privadas 1.537.923  4.430.157  6.523.678 188,06% 47,25% 324,18%
Total 2.369.945 5.954.021 8.603.824  151,23% 44,50% 263,03%
Fonte: Elaborada pela autora com base nos dados do MEC/INEP. Sinopse do Censo da Educagdo Superior, 1999
—2019.

Na tabela 2 sdo representados os dados referentes ao nimero de matriculas no Ensino
Superior brasileiro no periodo de andlise (1999 a 2019) do FIES. Por meio da variagdo um,
verifica-se o crescimento do Ensino Superior, tanto publico quanto privado, na primeira
década. Por meio da variagdo 2, o crescimento da segunda década e por meio da variagao trés,
o crescimento total das duas tltimas décadas. Assim, podemos inferir que o Ensino Superior
Privado, em relacdo ao ano de inicio do Programa (1999), teve respectivamente os seguintes
crescimentos: 188,06% na primeira década, 47,25% na segunda década e 324,18% na sua
totalidade. J4 o crescimento do ensino publico foi de 83,15% na primeira década, 36,50% na
segunda década e 150%,01% na sua totalidade. E o Ensino Superior brasileiro teve
crescimento de 151,23% na primeira década, 44,50% na segunda década e 263,03% na sua
totalidade.

Tabela 3. Numero de Institui¢cdes de Ensino Superior por categoria administrativa (publica e privada)

—1999-2019
Numero de Anos Variacao
Instituicoes
Natureza Institucional 1999 2009 2019 Variacdo1 Variacdo2 Variacao3
Publicas 192 245 302 27,60% 23,26 57,29
Privadas 905 2.069 2.306 128,61% 11,45% 154,80%
Total 1.097 2.314 2.608 110,93% 12,70% 137,73
Fonte: Elaborada pela autora com base nos dados do MEC/INEP. Sinopses do Censo da Educagdo Superior,
1999 —2019.

A tabela 3, por outro lado, representa o crescimento do niimero de Instituicdo de
Ensino Superior no Brasil no periodo em estudo. Sendo a variagdo um, o crescimento entre o
periodo de 1999 e 2009, a variagdo dois, o crescimento do periodo entre de 2009 e 2019 e a
variagdo trés, o crescimento do periodo de 1999 a 2019. A partir dos dados conclui-se que o
crescimento no niumero das Institui¢des do Ensino Superior brasileiro foi respectivamente: de
110,93% na primeira década, 12,70% na segunda década e de 137,73% nas duas ultimas
décadas. Para o ensino publico, o crescimento foi de 27,60% na primeira década, 23,26% na
segunda década e de 57,29% na sua totalidade. J4 para o ensino privado, o crescimento se deu
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de 128,61% na primeira década, 11,45% na segunda década e 154,80% nas duas ultimas
décadas.

Nesse sentido, cabe destacar que o Programa foi uma alavanca na expansdo do Ensino
Superior privado, principalmente em sua primeira década. A oferta de vagas em Institui¢des
de Ensino Superior privadas, concedidas por financiamento publico seja ele de isencao fiscal
(PROUNI) ou empréstimos (FIES), a um numero cada vez maior de candidatos, tornou cada
vez mais atrativo o investimento neste tipo de mercado, uma vez que os critérios do Programa
ndo estdo limitados a ingressantes, mas também a ingressados e estudantes da educagdo
profissional, técnica, tecnoldgica e stricto sensu.

O Relatoério de Avaliagdo do Fundo de Financiamento Estudantil (2019) e as analises
de Corbucci et al (2016), sinalizam claramente isso, quando retratam que o FIES ¢ uma
politica favoravel as mantenedoras, focalizada ndo no aumento do nimero de matriculas, mas
em estudantes ja matriculados, que poderdo manter suas frequéncias, reduzir as taxas de
evasao e inadimpléncias e aumentar as taxas de conclusdes de cursos.

5. CONCLUSAO

De acordo com o exposto, entende-se que a expansao do Ensino Superior privado no
Brasil, teve inicio com a Reforma Universitaria de 1968, que ao mesmo tempo que promoveu
a modernizagdo e a expansdo das instituicdes publicas, restringiu a entrada de novos alunos,
em razao do duplo processo seletivo por ela imposto.

A consolidagdo desse modelo seletivo, fez com que as universidades federais
preservassem seu interior de um eventual processo de massificagdo, excluindo assim,
estudantes que nao se enquadravam nos dois critérios estabelecidos.

Nesse sentido, com o intuito de conter os problemas sociais em voga, o Governo
Federal criou mecanismos de incentivos e isenc¢des fiscais ao setor privado, de modo que ele
abarcasse a demanda excedente. Dentre estes mecanismos estdo a Lei 5.172/1966 e o
Programa de Crédito Educativo.

Esses mecanismos contribuiram para que o Ensino Superior privado tivesse no final da
década de 1960, e inicio da década 1970, um aumento expressivo no nimero de matriculas, o
que ndo vai configurar na década subsequente devido a retracdo econdmica. Somente na
década de 1990, com as politicas neoliberais e sua promocao pelos organismos financeiros
internacionais, que vai se verificar novos mecanismos de promog¢ao e expansao do Ensino
Superior privado, entre eles, o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior
(FIES).

O FIES foi analisado neste artigo, com destaque na MP n° 1.827/1999 e suas
republicacdes. Ao longo de sua trajetoria, o FIES passou por quatro fases distintas, sendo a
primeira (1999 a 2009), retratada pelo baixo nivel de cobertura e expansiao dos contratos. A
segunda (2010 a 2014), representada pela flexibilizacdo nas regras de financiamento e
pagamento de empréstimo, com expansdo expressiva no nuimero de novos contratos. A
terceira (2015 a 2017), caracterizada por alteracdes nas regras de financiamento, restri¢ao de
publico alvo, elevacdo de taxas de juros e diminuicdo no niimero de novos contratos. A
quarta, que se inicia em 2018, e ¢ caracterizada pela readequa¢do do Programa a realidade
orcamentaria do Pais. Com vista a sua sustentabilidade, o Pais criou uma nova sistematica de
oferta e de amortizagdo de financiamento, possibilitando pagamento atrelado a renda e
propondo nova modalidade do Programa de Financiamento Estudantil (P-FIES).

Tendo em vistas os aspectos observados, pode-se afirmar que o FIES enquanto politica
publica educacional apresenta possibilidades e também limites.

Possibilidades porque o Programa, desde a sua implantagdo, tem alcancado seu
objetivo, qual seja, a promog¢do do acesso ao Ensino Superior a populagao de baixa renda. Tal
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fato tem se configurado numa realidade de acordo com o nlimero de contratos e aditamentos
do financiamento estudantil, contraidos nas ultimas décadas ¢ a evolugdo no nimero de
matriculas.

Limites porque, embora o FIES tenha se tornado um agente promotor do acesso ao
Ensino Superior, essa politica se deu pela iniciativa privada, e ndo como previsto na meta 12
do PNE, que seria a elevacao das taxas de matriculas, assegurada a qualidade da oferta e a
expansao, no segmento publico.

Tal assertiva nos leva a duas consideracdes: Primeira, que a expansdo do acesso ao
Ensino Superior pela iniciativa privada s6 se deu gragas aos incentivos governamentais,
ditados pelos organismos financeiros internacionais no que se refere aos investimentos, qual
seja, o da diminui¢do de investimento no setor publico e da transferéncia deste para a inciativa
privada, com ¢ o caso dos programas FIES e PROUNI.

Segunda porque, por essa expansdo ter ocorrido no setor privado, o estudante para ter
acesso ao Ensino Superior, caso ele ndo disponha de recursos financeiros ou bolsa do
PROUNI, tera que contrair o financiamento estudantil.

Porém, ha que se destacar que, embora o FIES seja o promotor dessa ampliacdo do
Ensino Superior, ele ndo se traduz numa politica plena para o estudante, uma vez que a
conclusdo do Ensino Superior por meio dele, ndo garante empregabilidade imediata, mas sim
a contracdo de uma divida, que se inicia logo ap6s a conclusdao do curso e pode perdurar em
média até 14 anos.
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