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RESUMO

Este trabalho de concluséo de curso tem por objetivo identificar as caracteristicas preditoras de
inadimpléncia no Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) e um estudo sobre as
caracteristicas dos empréstimos contingentados a renda (ECR) com foco nas reformas ocorridas
no programa a partir de 2017. O estudo se delimita aos contratos de financiamento estudantil
formalizados até 2017. Este TFCC esta organizado em formato multipaper, composto por uma
introducdo, dois artigos, um produto técnico e consideragdes finais. O estudo utilizou
metodologia de natureza quantitativa para o primeiro artigo e, para o segundo artigo, uma
metodologia baseada na analise critica da literatura com estudo de caso. Os resultados indicam
que os grupos historicamente minorizados e de regides menos desenvolvidas tendem a ter uma
inadimpléncia maior que os demais grupos analisados. Com relagdo ao estudo das
caracteristicas dos ECRs pode-se verificar o que falta para o FIES e os beneficios de uma

transicdo completa.

Palavras-chave: FIES; Inadimpléncia; ensino superior; empréstimos com amortizacdes

condicionada a renda; crédito educacional



ABSTRACT

This course conclusion work aims to identify the predictive characteristics of default in the
Student Financing Fund (FIES) and a study on the characteristics of income-contingent loans
(ECR) with a focus on the reforms that took place in the program from 2017 onwards. The
study is limited to student loan contracts formalized up to 2017. This TFCC is organized in a
multipaper format, consisting of an introduction, two articles, a technical product and final
considerations. The study used a methodology of a quantitative nature for the first article and,
for the second article, a methodology based on the critical analysis of the literature with a case
study. The results indicate that historically minority groups and those from less developed
regions tend to have higher default rates than the other analyzed groups. With regard to the
study of the characteristics of the ECRs, it can be seen what is missing for the FIES and the
benefits of a complete transition.

Keywords: FIES; Default; University education; loans with repayments conditioned to income;

educational credit
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INTRODUCAO

Esse Trabalho Final de Conclusdo de Curso (TFCC) foi elaborado a partir do
Programa de P0s-Graduacdo em Educacgdo, na modalidade Profissional, da Universidade de
Brasilia (Unb). Segue a linha de pesquisa de Gestéo de Politicas e Sistemas Educacionais e tem
como tema central o financiamento estudantil, sob a perspectiva da inadimpléncia do Fundo de
Financiamento Estudantil (FIES), sendo esse o campo e 0 objetivo de estudo, assim como o
problema empirico que se busca estudar.

Os financiamentos estudantis publicos desempenham um papel crucial em muitos
paises ao redor do mundo, pois permitem que individuos de diferentes origens socioecondémicas
acessem a educacdo superior. Esses programas oferecem empréstimos para ajudar a cobrir o
custo das mensalidades, livros e outras despesas relacionadas aos estudos.

Esses tipos de financiamentos, que tem sido programas de Governo, tém o potencial
de fornecer oportunidades iguais para os estudantes, independentemente da sua renda familiar.
Além disso, também ajudam a aumentar o nimero de estudantes que concluem a educacgio
superior, 0 que pode levar a uma maior participacdo no mercado de trabalho e a um
desenvolvimento econémico mais amplo.

No entanto, a disponibilidade e a eficacia desses programas variam de pais para
pais. Alguns paises possuem sistemas de financiamento estudantil robustos, enquanto outros
tém programas mais limitados ou menos acessiveis. Ainda assim, é amplamente reconhecido
qgue os financiamentos estudantis publicos sdo importantes para promover a igualdade de
oportunidades e melhorar a mobilidade social.

De acordo com Dynarski (2003), uma das principais justificativas para a
intervencdo do Estado no mercado de credito para a educagéo superior, e possivelmente a mais
debatida na literatura, é que os estudantes que tém limitagdes financeiras e ndo tém acesso a
mercados de crédito investem menos em sua educacao.

Ademais, Nascimento (2021) diz que “justificativas econOmicas para o
financiamento publico de cursos superiores partem da premissa de que os mercados privados
sejam insuficientes para prover crédito educacional em um patamar socialmente 6timo, pois
financiadores privados ndo teriam um bem para tomar em garantia em caso de inadimpléncia”.

No Brasil, a partir de 1976, teve inicio a politica nacional de financiamento do

ensino superior com o Programa de Crédito Educacional (Creduc), que tinha como objetivo
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facilitar o acesso a universidade para estudantes de baixa renda. Inicialmente, o programa
utilizava recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), mas, a partir de 1988, com
a promulgacdo da Constituicdo Federal, passou a ser administrado pela Caixa Econémica
Federal. Entretanto, devido a problemas como inadimpléncia, falta de incentivos adequados e
escassez de recursos agravada pela falta de indexagdo dos débitos a inflagdo, o Creduc entrou
em crise em 1991, sendo substituido posteriormente pelo Fies.

O Fies é um programa do Ministério da Educacdo que fornece crédito para
estudantes regularmente matriculados em cursos com avaliagdo positiva de instituicdes de
ensino superior privadas. O programa teve inicio com a Lei n°® 10.260, de 12 de julho de 2001,
e passou por trés fases principais, conforme descritas no Quadro 1 por Resende (2018). A
primeira fase ocorreu de 2001 a 2009 e teve como foco a consolidacdo da politica com
preocupacdo sobre inadimpléncia e equilibrio fiscal. Na segunda fase, de 2010 a 2014, houve
um afrouxamento nas regras de concesséo de financiamento e um aumento das facilidades de
pagamento do empréstimo, como menor taxa de juros e maior prazo para amortizacdo. Esse
afrouxamento teve um impacto na inadimpléncia e na alta demanda do or¢camento da Unido.
Dentre esses afrouxamentos podemos destacar que as inscri¢cbes passaram a ser feitas em fluxo
continuo, permitindo aos estudantes solicitar o financiamento do FIES nas 24 horas do dia e
nos 7 dias da semana. Além disso, poderiam pleitear um financiamento estudantes com renda
familiar bruta de até 20 salarios-minimos (SM).

No ano de 2015, o Fies sofreu grandes mudancas, marcando o inicio da sua terceira
fase. Essas mudancas foram realizadas com o objetivo de ajustar as regras do programa as
limitacdes fiscais existentes e garantir a sustentabilidade da politica. A partir do segundo
semestre de 2015, os financiamentos concedidos pelo Fies passaram a ter uma taxa de juros
anual de 6,5%, enquanto os critérios de elegibilidade se tornaram mais rigorosos. Essas
mudancas resultaram em uma reducdo de 61% na oferta de novos contratos de financiamento
entre 2014 e 2015, de acordo com Resende (2018).
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Figura 1 - Principais caracteristicas do Fies

1a fase Jafase Jifase
(2000-2009) (2010-2014) (2015-2017)
. Ate 2006: 3%
Taxa de juros Dwe 2006 a 2009 3,5% a3 6.5% 3,4% ao ano (a.a.) 6,5% a.a.
De 2009 a 2010: 3,5%
Até 2007: ndo havia caréncia, o
estudante comegava a pagar no mas . . ) . . .
L ava a pag Dezoito meses a partir do més Dezoito meses a partir do mis
e sequinte ao encerramento do contrato B - N . -
Caréncia A o . subsequente & conclusao do subsequente a conclusdo do
2007-2009: seis meses a partir do curso s
Condigdes de miés subsequente & conclusdo do - -
pagamento urso
Prazo de P _ . _
- Até 2010: duas vezes a duracao do Trés vazes a duragan do curso + . I
amortizagdo do Trés vezes a duragdo do curso
L Curso doze meses
contrato
Pagamento de juros
rimestrais {utilizacdo | Sem reajuste desde 2009 % 50,00 Aré R$ 150,00
2 caréncia)
. . - - . . 2015: 2,5 SMs per capita
Renda familiar MNao havia mengao Até vinte salarios minimos {SMs) I >_Dn p f
2016:Trés SMs per capita
e ) _ Maota minima de 450 pontos
Critérios de . e . Ter realizado o Enem no ano - N
s \ota Enem MNao havia mengao . na média do Enem e nota
elegibilidade anterior N -
diferente de zero na redagao
. _ - . . Prioritariamente IES com
Mota SINAES MNao havia mencao Conceito de qualidade trés . .
conceito de gualidade cinco

Fonte: Resende (2018).

Notas: * O financiamento ndo poderia ser concedido ao estudante de
comprometimento de renda familiar mensal bruta per capita fosse inferior a 20%.

2 O comprometimento da renda familiar mensal bruta per capita deveria ser
superior a 20%.

A Lein®13.530, de 7 de dezembro de 2017, resultante da Medida Provisodria n° 785,
de 6 de julho de 2017, deu continuidade a agenda de reformas iniciada em 2015, aprimorando
as condi¢Oes financeiras e a sustentabilidade de longo prazo do programa Fies. No entanto, a
sua maior urgéncia € lidar com a inadimpléncia que atualmente atinge cerca de 50% dos
estudantes.

Hobmeir (2020) avalia as razdes que levam os estudantes financiados pelo Fies a
ficarem inadimplentes das quais destacamos a insuficiéncia de renda, ilusdo de gratuidade do
financiamento, auséncia de planejamento e aconselhamento financeiro, priorizagdo dos
pagamentos das parcelas do Fundo, bem como a dindmica do mercado de trabalho e do cenério
econdmico.

Nascimento (2021) diz que uma das solugdes mais debatidas na literatura
internacional para alcangar um financiamento compartilhado mais eficiente e justo para cursos
universitarios é a utilizacdo de empréstimos com pagamentos condicionados a renda (ECRS).

Esse tipo de financiamento oferece uma protecdo ao devedor em periodos de baixa renda, pois
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as parcelas de amortizagao variam de acordo com as flutuages em seu rendimento ao longo da
vida. Os ECRs, quando implementados de forma adequada, aproveitam as eficiéncias
transacionais do monopdlio governamental de tributacdo da renda pessoal para criar sistemas
de empréstimos amplos que financiam diversas necessidades individuais.

Assim, esse TFCC é um instrumento relevante que visa descrever o perfil dos
inadimplentes do FIES, de forma a identificarmos grupos mais preditores, e avaliar a
capacidade de recuperacdo dos valores emprestados para os estudantes com contratos do Fies
formalizados até 2017, caso o ECR tenha sucesso em sua implementacao.

Com isso, 0 TFCC pode contribuir para os gestores dessa politica publica sobre
quem sdo esses inadimplentes do FIES, em relagdo as suas caracteristicas e identificar as mais
preditoras para adocdo de politicas de renegociacdo de dividas com aspectos que atendam a
necessidade de cada grupo, e ndo de forma genérica como tem ocorrido nos Gltimos anos, bem
como avaliar as alternativas de ECR e vantagens desses tipos de empréstimos frente aos
convencionais, caso fossem disponibilizados esse modelo de pagamento também para 0s
contratos formalizados até 2017.

Ademais, esse trabalho também contribui para uma melhoria a reducdo da
inadimpléncia do Fundo, quando propde a implementacdo de um ECR ao financiamento
estudantil brasileiro.

O presente estudo é definido por meio da formulacdo de um objetivo geral, o qual

é dividido em 2 objetivos especificos, que sdo apresentados a seguir:

Objetivo Geral
Descrever as caracteristicas dos inadimplentes do FIES e realizar estudo sobre as caracteristicas

dos ECRs com foco nas reformas introduzidas no fundo a partir de 2017.

Objetivos Especificos

1) Descrever as caracteristicas dos inadimplentes do FIES alocando em grupos para fins
de comparacéo;

2) Avaliar se 0 FIES é um ECR e os beneficios da transi¢do completa.

Em termos metodoldgicos, 0 TFCC é geralmente definido como uma pesquisa
descritiva, a fim de alcangar os objetivos propostos. As pesquisas descritivas visam estudar as
caracteristicas de um grupo, incluindo a distribuicdo por idade, sexo, origem, nivel de

escolaridade, nivel de renda, entre outros aspectos. Além disso, esse tipo de pesquisa tambem
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abrange a coleta de opinides, atitudes e crencas de uma populacgdo, conforme descrito por Gil
(2008).

No que se refere a coleta de dados utilizada para a elaboracdo dos artigos deste
TFCC, a pesquisa fundamentou-se como fontes principais os dados secundarios quantitativos
extraidos a partir dos bancos de dados do Sistema Informatizado do FIES (SisFIES) e da
Relacdo Anual de Informacdes Sociais (Rais)

Assim, a extracdo de dados secundarios (por meio de bancos de dados) foi utilizada
para a elaboracéo dos grupos inadimplentes e avaliacdo de caracteristicas mais preditoras, bem
como na avaliacdo das caracteristicas de um ECR e os beneficios em sua implementagéo
completa para o FIES.

Quanto a organizacdo do TFCC, ele esté estruturado no formato multipaper, em que
um conjunto de artigos compde a estrutura do trabalho:

A principal caracteristica da tese em formato de artigos é que cada
artigo tem suas proprias caracteristicas de individualidade. Isto
significa que cada artigo tera seu proprio objetivo, revisdo da
literatura, método de pesquisa, resultados, discussGes e
conclusdes, de maneira que ele possa ser submetido e aprovado
em um periddico académico independentemente dos demais
artigos, ou baseado nos resultados parciais obtidos no artigo
anterior. (FRANK, p.3, 2013)

De acordo com Santana (2017), as dissertacOes redigidas de maneira convencional
geralmente acabam restritas as bibliotecas universitarias ou a bancos de dados publicos, e a
extensdo de suas paginas muitas vezes limita sua leitura e analise. O autor ainda ressalta que 0s
artigos possuem um namero de paginas reduzido e, quando publicados, garantem um acesso e
visibilidade maiores. Este trabalho apresenta a estrutura abaixo descrita, enfatizando que os
dois artigos que compdem o estudo séo trabalhos independentes, com seus proprios resumos,

introdugdes, referéncias teoricas, consideracdes finais e bibliograficas.

Artigo | — Perfil de Inadimpléncia do FIES

O artigo foi elaborado a partir do objetivo especifico 1) descrever as caracteristicas
dos inadimplentes do FIES alocando em grupos para fins de comparacgdo. Dessa forma, para

atingir seu propdsito, a pesquisa de natureza quantitativa utilizou como metodologia a extragdo
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de dados do SisFIES e o programa Microsoft Excel para geragédo das tabelas com os grupos de

financiados.

Artigo Il — Modelo australiano no Fies? Um estudo das caracteristicas dos ECRs com foco
nas reformas introduzidas no Fies pela Lei n°® 13.530/2017

Criado a partir dos objetivos especificos 2) avaliar se o FIES é um ECR e os
beneficios da transicdo completa, destacando as principais caracteristicas de um ECR, o que
falta completar a transicdo definitiva do FIES para o0 ECR e que beneficios a transicdo completa
do fundo traria ao programa.

Produto Técnico — Migracao do modelo de pagamento dos contratos formalizados até 2017 para
um modelo de ECR

Criado a partir das analises dos resultados obtidos nos artigos, o produto técnico
aqui apresentado contempla uma proposta de alteracdo, de forma voluntaria, do modelo de
pagamento dos financiamentos estudantis contratados até 2017 para um vinculado a renda,

como forma de reduzir a inadimpléncia dessa carteira.

Consideracdes Finais

As consideracges finais trazem as principais conclusdes obtidas durante a execugao
do trabalho e estimulam um debate acerca delas.

Diante das informacdes expostas ao longo desta introducéo, sdo apresentados a
seguir os artigos e o produto técnico desenvolvidos como requisito para obtencédo do titulo de
Mestre em Educacdo no Programa de Poés-Graduacdo Profissional em Educacdo da
Universidade de Brasilia - PPGE/UnB, na linha de pesquisa de Gestdo de Politicas e Sistemas

Educacionais.



22

Artigo 1 - A INADIMPLENCIA DO FUNDO DE FINANCIAMENTO ESTUDANTIL
(FIES): UM ESTUDO SOBRE SEU PERFIL.

RESUMO

O Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) é um programa do governo federal brasileiro que
tem como objetivo oferecer financiamento para estudantes cursarem 0 ensino superior em
instituicOes privadas. Desde a sua criacdo em 1999, o FIES tem ajudado milhares de estudantes
a realizarem o sonho de cursar uma faculdade. No entanto, o programa tem enfrentado desafios
relacionados ao alto indice de inadimpléncia dos estudantes que contrataram o financiamento.
Utilizando as informac6es constantes do Sistema Informatizado do FIES (SisFIES) sobre os
contratos de financiamento formalizados até o ano de 2017 que ainda estavam ativos em junho
de 2022, extraimos as caracteristicas dos estudantes que formalizaram esses contratos na época
de sua assinatura (raca/cor, sexo, regido do curso, conclusdo do ensino médio em escola publica,
renda familiar etc.) e agregamos essas informacdes juntamente com suas dividas para comparar
a inadimpléncia entre esses grupos. Assim, foi possivel identificar algumas caracteristicas que
sdo mais preditoras de inadimpléncia do FIES, que se concentram nas minorias sociais (pretos,
indios e estudantes com renda familiar per capita de até 1 salario-minimo), bem como nas
regides do pais menos desenvolvidas. A taxa de inadimpléncia do FIES é alta em todas as
caracteristicas analisadas e, apesar dessas caracteristicas serem medidas na época em que 0
estudante contratou o financiamento estudantil, ainda continuam sendo forte indicador de ndo
pagamento das parcelas do Fundo mesmo apds a conclusdo do curso.

Palavras-Chaves: FIES; Inadimpléncia; Perfil; Financiamento Publico.

ABSTRACT

The Student Financing Fund (FIES) is a Brazilian federal government program that aims to
provide funding for students to attend higher education in private institutions. Since its creation
in 1999, FIES has helped thousands of students to fulfill their dream of attending college.
However, the program has faced challenges related to the high default rate of students who took
out the loan. Using the information contained in the FIES Computerized System (SisFIES) on
the financing contracts formalized up to the year 2017 that were still active in June 2022, we
extracted the characteristics of the students who formalized these contracts at the time of their
signature (race/color , sex, region of course, completion of high school in public school, family
income, etc.) and aggregated this information along with their debts to compare defaults
between these groups. Thus, it was possible to identify some characteristics that are more
predictive of FIES default, which are concentrated in social minorities (blacks, Indians and
students with a per capita family income of up to 1 minimum wage), as well as in less developed
regions of the country. The FIES default rate is high in all characteristics analyzed and, although
these characteristics are measured at the time the student took out the student loan, they are still
a strong indicator of non-payment of the Fund's installments even after completing the course.

Keywords: FIES; Default; Profile; Public Financing.
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Introducéo

A inadimpléncia no FIES tem sido um problema crescente nos ultimos anos. Em
julho de 2022 existiam mais de 1 milhao de contratos de financiamento estudantil com atraso a
partir de 90 dias, atingindo uma taxa de inadimpléncia de 51% dos contratos em fase de
pagamento, representando um aumento de mais de 90% se comparado ao ano de 2019 onde
tinhamos 548,8 mil contratos inadimplentes.

Em vista do alto indice de inadimpléncia no Fundo de Financiamento Estudantil, é
fundamental que sejam realizadas andlises do perfil dos estudantes que contrataram o
financiamento, a fim de identificar os fatores que tém contribuido para esse problema e buscar
solucdes para reduzir essa taxa. Compreender o perfil dos inadimplentes no FIES é crucial para
que as instituicdes de ensino e 0 governo possam desenvolver estratégias mais eficazes para
prevenir a inadimpléncia e garantir a sustentabilidade do programa.

Portanto, neste artigo, iremos apresentar o perfil dos estudantes inadimplentes do
FIES, destacando as principais caracteristicas que sdo mais preditoras de ndo pagamento do

Fundo.

Criacédo do FIES

O FIES, chamado inicialmente de Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior, é um fundo de natureza contabil destinado a conceder financiamento para possibilitar
0 ingresso e permanéncia de estudantes a cursos superiores ndo gratuitos, com avaliacdo
positiva nos processos do Ministério da Educacdo — MEC, ofertados por instituicfes de ensino
superior privadas - IES. O FIES surgiu em substituicdo ao antigo Programa de Crédito
Educativo — CREDUC que passava por problemas de falta de recursos para financiamento e
ineficiéncia na cobrancga dos recursos emprestados.

O FIES foi criado pela Medida Proviséria n® 1.827, de 27 de maio de 1999, que foi

reeditada inlimeras vezes! até sua conversdo na Lei n° 10.260, de 12 de junho de 2001. Nesse

1 Medidas Provisoérias n° 1.865, de 1999; n°® 1.972, de 2000; e n°® 2.094, de 2000.
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periodo o FIES era destinado apenas a estudantes que concluiram o ensino médio e queriam
ingressar em cursos superior de ensino. A Exposic¢éo de Motivos Interministerial n® 082, de 27
de maio de 1999, dessa Medida Provisoria, destacou que “a ampliagdo das condigdes de acesso
a educacao de nivel superior constitui importante mecanismo de ascenséo social, bem assim de

incremento da competividade da economia brasileira neste final de século”.

Caracteristicas do FIES

Desde a criacdo do Fundo ocorreram diversas alteragdes no programa, dentre elas
podemos destacar:

- Percentual de financiamento, que inicialmente era no maximo de 70% (setenta por
cento) da mensalidade cobrada pela IES, e foi elevado para 100% (cem por cento), no periodo
de 2007 a 2015, em que houve nova alteracdo no percentual maximo de financiamento, de
forma que o estudante financiado passe a sempre ter um valor a ser pago diretamente a IES,
mesmo que de 1%, pois acredita-se que assim o estudante financiado vai ter consciéncia de que
o0 programa do FIES é um financiamento e ndo uma bolsa de estudos.

- Pablico-alvo, que foi ampliado em 20072 com a possibilidade de financiar cursos
de mestrado e doutorado, antes restrito somente para cursos de graduacdo, em 2010
possibilitou-se também para a educacao técnica-profissional de nivel médio3, culminando na
alteracdo do nome do programa, e em 2022, para cursos na modalidade a distancia.

- Agente Operador, na criagdo do FIES era a Caixa Econdmica Federal - Caixa e
passou ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE em 2010. Tendo neste
mesmo ano o Banco do Brasil — BB ao lado da Caixa agentes financiamentos do programa®.

- Garantias, em que inicialmente era obrigatorio o estudante financiado apresentar
um fiador convencional, depois foi criado o Fundo de Garantia de Operacbes de Crédito
Educativo (FGEDUC)?® para garantir os contratos de estudantes com renda familiar per capita

de até 1,5 salario-minimo.

2ein®11.552, de 19 de novembro de 2007.
8 Lein®12.202, de 14 de janeiro de 2010.
4 Medida Proviséria n° 487, de 23 de abril de 2010.

5Lein®12.087, de 11 de novembro de 2009.
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-Tempo e forma de pagamento, que até 2007 ndo havia previsdo de um periodo de
caréncia para inicio dos pagamentos, entre 2007 a 2009 foi estabelecido uma caréncia de 6
meses, a partir de 2009 até 2017 uma caréncia de 18 meses, quando se alterou a forma de
pagamento paga o contingenciado a renda que iremos falar noutro tépico.

Essas alteraces, dentre outras, contribuiram para a elevacdo no numero de
contratos firmados pelo Fies até o ano de 2014, sendo neste ano especifico o de maior volume
de contratos formalizados no programa, conforme Grafico 1 abaixo. A partir de 2015, as
alteracdes no FIES visavam dar sustentabilidade financeira e orcamentaria ao fundo, exigéncia
de renda de até 3 salarios minimos per capita e a obtencdo do contrato do FIES mediante a
aprovacao nos processos seletivos do FIES, conduzidos pelo MEC. Ademais, houve também a
elevacdo da taxa de juros do programa (6% entre 2015 a 2017, e juros real zero para contratos
formalizados ap6s 2018) e o pagamento da parte ndo financiada dos encargos educacionais
pelos estudantes como forma de coparticipacdo, que inclui também o valor do seguro
prestamista, taxa de administracdo do banco.

Gréfico 1 - Total de Contratos formalizados por safra de entrada
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Fonte: Elaboracéo prépria
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Em face dos apontamentos do Acdrddo TCU n° 3001/2016-Plenario®, com o
objetivo de avaliar a sustentabilidade fiscal, eficécia e fragilidades do FIES, e do Diagnoéstico
FIES’, elaborado pelo Ministério da Fazenda, foram realizadas alteragdes no programa, a partir
de 2018, com o proposito de aperfeicoar os custos do subsidio implicito da Unido, risco de
crédito, bem como a governanga do programa, sendo criado o Comité Gestor do Fundo de
Financiamento Estudantil — CG-FIES®, que detalharemos mais abaixo, responsavel pela
formulacédo da politica de oferta de financiamento e supervisor da execucao das operacdes do
FIES sob coordenacdo do Ministério da Educacdo, sendo o quantitativo de vagas ofertado

anualmente estabelecido pelo Plano Trienal do FIES.

Cursos financiaveis

O FIES financia cursos superiores ndo gratuitos e com avaliacdo positiva nos
processos conduzidos pelo Ministério da Educagio® e conforme Exposicdo de Motivos da MP
n°® 1.827/1999 essa limitagdo “representara importante estimulo a melhoria da qualidade do

ensino superior no pais.”.

Atualmente o conceito de avaliacdo positiva esta regulamentada por meio da
Portaria n° 209, de 07 de marco de 2018, do Ministério da Educacdo, e utiliza o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educagio Superior — Sinaes®®, com uma escala de 0 a 5, sendo os

cursos com nota superior a 3 considerados como positivos.

Como visto pelo normativo, a verificagio de avaliacio positiva no e-MEC?!! segue
a seguinte ordem de prioridade: 1 — Conceito de Curso (CC); 2- Conceito Preliminar de Curso

(CPC), na inexisténcia do CC; 3 — Conceito do curso no Enade, quando ndo houver CC ou CPC.

6 Acordao TCU 3001/2016-Plenéario, disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO:3001%20ANOACORDAO:2016%20COLEGIADO:'Plen%C3%A1rio'/DTR
ELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0

7" BRASIL. Ministério da Fazenda. Diagnostico Fies. Brasilia-DF: Secretaria de Acompanhamento
Econdmico, Secretaria do Tesouro Nacional, 2017, disponivel em https://www.gov.br/fazenda/pt-
br/centrais-de-conteudos/apresentacoes/arquivos/2017/diagnosticofies_junho2017.pdf

8 Lei n® 13.530, de 7 de dezembro de 2017.

9 Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001.

10] ei n° 10.861, de 14 de abril de 2004.

11 Portaria Normativa MEC n° 40, de 12 de dezembro de 2007.
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Caso 0 ato regulatorio mais recente seja “Autorizagdo” no e-MEC 0 curso podera ser ofertado
até que se obtenha o CC, CPC ou Enade??.

Garantias

Para a contratacdo do FIES é necessario que o estudante apresente garantias

adequadas ao financiamento, conforme disposto no art. 51 da Portaria n® 209/2018:

Art. 51. Para a realiza¢do da conclusao de sua inscri¢do na
modalidade fies, o estudante devera oferecer garantias adequadas ao
financiamento.

Essa regra ndo foi criada em 2018, pois para se obter um financiamento do FIES a
exigéncia de uma garantia ja era exigida desde 2009, entretanto somente na forma da fianca
convencional (fiador). No periodo de 2010 a 2017 eram possibilitados aos estudantes a
apresentacdo de um fiador convencional, fianca solidaria ou 0 FGEDUC e a partir de 2018 a

fianca convencional ou o Fundo Garantidor do FIES - FGFIES.

Tabela 1 - Garantias do FIES e periodo de vigéncia

Periodo Tipo de Garantia
Até 2009 Flanca
Convencional
De 2010 a 2017 Flanca Fianca Soliddria | FGEDUC
Convencional
Apos 2018 Flanca FG-FIES
Convencional

Fonte: Elaboracdo propria.

Na fianca convencional o estudante deve apresentar até 2 fiadores ao agente
financeiro, sendo que € necessario que o(s) fiador(es) tenham renda bruta total de pelo menos

2 (duas) vezes o valor a ser financiado mensalmente pelo FIES. Caso o estudante financiado

12 Veremos mais adiante que havera cursos com avaliagao inferior a 3 com contratos de financiamento
pelo FIES, entretanto se trata de cursos que tinham avaliacdo positiva no momento da oferta e
posteriormente perderam essa condicdo, fato que ndo prejudica os contratos ja formalizados,
impedindo somente a oferta de novos financiamentos e o recebimento de novos estudantes do FIES
por meio de transferéncia do contrato.
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seja beneficiario de bolsa parcial do ProUNI, essa exigéncia passa a ser de pelo menos 1 (uma)

vez o valor do curso a ser financiado.

Na fianca solidaria, os estudantes beneficiarios do FIES podem compor um grupo
entre trés a cinco participantes de forma que todos se responsabilizam conjuntamente pelo
financiamento dos demais. Outra exigéncia era de que esse grupo fosse constituido por
estudantes do mesmo local de oferta (campus) da instituicdo de ensino superior e, sem
necessidade de comprovacao de renda no banco. Com as alteragdes de 2017 no programa, essa
modalidade de garantia foi extinta pelo fato de ser de dificil controle no SisFIES e por dificultar
a realizacdo dos aditamentos de renovacdo semestral ndo simplificados, quando o estudante
com seus fiadores solidarios deveria comparecer na agéncia bancaria, o que era dificil,
principalmente quando um fiador solidario (estudante) transferia seu curso para outra regido do
pais.

Para o Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo — FGEDUC era
possibilitado entre o periodo de 2010 a 2017 para estudantes com renda familiar per capita de
até 1,5 salario-minimo, beneficiarios de bolsa parcial do Prouni ou que iriam financiar cursos
de licenciatura ou pedagogia. Esse fundo foi criado13 com o propdsito de possibilitar aos
estudantes de baixa renda a apresentagdo de uma garantia adequada ao financiamento, face a
dificuldade que esses estudantes tinham em conseguir um fiador convencional ou a formacao

de um grupo de fiadores solidarios.

Ja o Fundo Garantidor do FIES - FG-FIES veio em substituicdo ao FGEDUC, face
a grande concentracdo do risco na Unido, Unica cotista do Fundo, a baixa contribuicdo das IES
para o fundo garantidor, bem como do alto indice de inadimpléncia do FIES, superior ao que
se esperava que 0 FGEDUC comportarial4.

N&o entrarei em detalhes das diferencas de contribuicdo das entidades
mantenedoras ao FGEDUC e ao FG-FIES, bem como do patriménio total de cada fundo. Os

potenciais beneficiarios desses Fundos Garantidores sdo praticamente 0s mesmos.

13 Medida Proviséria n° 501, de 8 de setembro de 2010.
14 Exposicéo de motivos da Medida Provisoéria n° 785, de 6 de julho de 2017.
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Percentual de financiamento

A partir de 2010 o percentual de financiamento do FIES é obtido no momento da
realizacéo da inscricdo ao FIES (ap6s 2018 € obtido na fase de complementacéo da inscri¢ao)
e leva em consideracdo, de forma geral, o valor da renda familiar e o encargo educacional

cobrado pela IES.

Entre o periodo de 2010 a 2015, o percentual de financiamento era estabelecido em
faixas (50%, 75% ou 100%). J& no periodo do 2° semestre de 2015 ao final de 2017 ocorreram
modificagdes no método de calculo, deixando de existir o percentual de 100% e o percentual
de financiamento ter uma variacdo de 50 até 99%, de forma que o estudante sempre tivesse uma

parcela da mensalidade para pagar.

Taxas de juros

A taxa de juros do financiamento do FIES é definida pelo Conselho Monetéario
Nacional (CMN) e ja sofreu diversas alteracdes desde a criacdo do FIES. Em 2009 essa taxa de
juros era de 9% (nove por cento) ao anol5, capitalizada mensalmente, a partir de 2010 passou
a ser de 3,4% ao ano, menor taxa de juros prefixada do FIES desde sua criagéo, e atualmente
(contratos formalizados ap6s 2018) passou a ter correcdo pelo indice Nacional de Precos ao

Consumidor Amplo (IPCA), capitalizado anualmentel16, o chamado taxa de juros real zero.

Carteira de crédito do FIES

De acordo com informagdes de junho de 2022, o Fies conta atualmente com 2,8

milhGes de contratos de financiamento ativos, somando-se a esse valor 0s contratos ja pagos

15 Resolucdo CMN n° 2.647, de 22 de setembro de 1999.
16 Resolucdo CMN n° 4.628, de 25 de janeiro de 2018.
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foram beneficiados mais de 3,4 milhdes de estudantes. Desses contratos ativos atualmente, tem-
se um saldo devedor total nos agentes financeiros de R$ 117,3 bilhdes, cerca de 2,3 milhdes ja
se encontram na fase de amortizagdo do contrato (pagamento), 178,6 mil estdo na fase de

caréncia e 309,2 mil estdo ainda na fase de utilizacédo (graduacéo).

A maior concentracdo de contratos € na regido Sudeste, com 1,1 milhdo de
contratos, enquanto a regido Norte é a que conta com menos beneficiarios, cerca de 200 mil. A
modalidade de garantia predominante é a do FGEDUC, com cerca de 1,8 milh&o de contratos,
cerca de 88% dos financiados. Os estudantes financiados do sexo feminino representam 59%
do total de contratos formalizados, o curso de Direito representa 15% do total (curso mais
financiado com 426,4 mil contratos), os de Licenciatura e Pedagogia 7,05% e medicina com
2,26%.

O FIES ao longo de sua histdria sé contou com 2 agentes financeiros (BB e Caixa).
Atualmente, a Caixa tem mais de 1,85 milhdo de contratos ativos, enquanto no BB é de

aproximadamente 990 mil.

Inadimpléncia

O conceito de inadimpléncia que usaremos neste artigo foi estabelecido pelo
Comité Gestor do FIES (CG-FIES) e representam os saldos devedores dos contratos com
prestacdes ndo pagas a partir do 90° (nonagésimo) dia ap6s o0 vencimento da prestacao,
conforme disposto no § 3° do art. 2° da Resolugdo CG-FIES n° 27, de 10 de setembro de 2018.

Dessa forma, tem-se em junho de 2022 que a inadimpléncia do programa € de
51,5% do total de contratos em amortizacdo (1,1 milh&o), com um valor de R$ 9,8 bilhes em
parcelas do financiamento ndo pagas. Dentre os cursos financiados, os cursos de Licenciaturas
e Pedagogia possuem a maior inadimpléncia do programa (72,5%), enquanto medicina, que é

a menor, conta com uma inadimpléncia de 11,6%.
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Tabela 2 - Total de contratos ativos do FIES por saldo devedor, parcelas ndo pagas,
inadimpléncia por saldo devedor e contratos

Parcelas ndo pagas  Inad. Saldo Inad.
Contratos  Saldo Devedor (R$)
(R$) Devedor Contratos
2.842.634  117.359.269.891,21  9.867.396.125,92 53,1% 51,5%

Fonte: Elaboracdo propria.

Essa inadimpléncia prejudica a sustentabilidade financeira do FIES, além de
implicar a insercdo dos nomes dos estudantes e seu(s) fiador(es) nos cadastros restritivos de
crédito, podendo, inclusive, serem objetos de acao judicial17, levando também as mantenedoras

a arcar com parte do risco de crédito.

Ha& diversos estudos relacionados a essa inadimpléncia do FIES e suas causas,
entretanto Nascimento (2016) destaca com profundidade que a solugdo para esse problema dos
créditos estudantis esta nos empréstimos com amortizagdes condicionadas a renda futura
(ECR). De forma resumida, esse modelo de pagamento considera para abatimento da divida do
estudante um valor com base na renda recebida pelo estudante financiado, caso exista, de forma
a respeitar sua capacidade de pagamento, sendo cobradas pelos sistemas de tributacdo do

Governo.

Apresentacao do Problema

Entre os fatores mais comuns que podem estar contribuindo para a inadimpléncia
no FIES, destacam-se a falta de empregabilidade dos estudantes apds a conclusao do curso, a
falta de planejamento financeiro por parte dos beneficiarios e o alto valor das parcelas do
financiamento. Além disso, € importante avaliar as caracteristicas socioecondmicas dos

estudantes inadimplentes, tais como a renda familiar, a regido do curso, a raga/cor, género, tipo

17 Lei n°® 14.375, de 21 de junho de 2022
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de escola de conclusdo do ensino médio, bem como a idade do egresso quando iniciou 0 ensino

superior.

Compreender o perfil desses estudantes inadimplentes do FIES € essencial para que
as instituicbes de ensino e o governo possam desenvolver estratégias mais eficazes para
prevenir a inadimpléncia e garantir a sustentabilidade do programa. Nesse sentido, este artigo
se propGe a apresentar uma andlise detalhada do perfil dos estudantes inadimplentes do FIES,
a fim de identificar as principais caracteristicas que sdo mais preditoras para a ndo quitagéo das
dividas. Assim, sera verificada a caracteristica dos beneficiarios que formalizaram seus
contratos de financiamento entre 2010 a 2017, em que o FNDE € o agente operador desses

contratos.

Atualmente, o ensino superior no Brasil esta concentrado no setor privado, como
podemos verificar no Gréfico 2, representando 87,6% das IES, tendo uma elevacéo de 3,5% do
numero de institui¢bes privadas no periodo apresentado. J& 0 nimero das IES publicas teve uma
elevacdo de 7% nesse mesmo periodo, contando atualmente com 304 instituicdes publicas que

ofertam vagas para ensino superior.

Gréfico 2 - Distribui¢do de matriculas no ensino superior por categoria

administrativa em milhares

4111
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Fonte: INEP18

Esse elevado numero de IES privadas no Brasil refletem diretamente no nimero de
matriculas de graduac&o, concentrando no setor privado o total dessas matriculas. Tem-se que
nesse periodo um crescimento de 35,4% de matriculas nas IES privadas, enquanto no setor

publico foi de 10,3%, conforme Grafico 3 abaixo.

Gréfico 3 - Evolucdo do numero de matriculas de graduacao por categoria

administrativa

Fonte: INEP®

Esses dados reforcam a importancia do FIES para cumprimento das metas do Plano
Nacional de Educacdo — PNE?°, que objetivam melhorar os indices do ensino superior
brasileiro, no periodo de 2014 a 2024:

18 Link: https://lwww.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-
indicadores/censo-da-educacao-superior/resultados
19 Link: https://lwww.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-

indicadores/censo-da-educacao-superior/resultados
20 Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014.
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Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educagdo
superior para 50% (cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33%
(trinta e trés por cento) da populacdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e
quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta e expansdo para, pelo
menos, 40% (quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento

publico.

Mais especificamente em relacdo ao FIES, temos que este fundo esta diretamente
ligado as estratégias 12.5, 12.6, 12.14 e 12.20, que objetivam ampliar as politicas de inclusdo e
de assisténcia estudantil aos (as) estudantes de instituicGes publicas, de forma a reduzir as
desigualdades étnico-raciais e ampliar taxas de acesso e permanéncia na educacao superior,
expandir o financiamento estudantil por meio de Fundo Garantidor de forma a dispensar a
exigéncia de fiador, mapear a demanda e fomentar a oferta de formacéo de pessoal de nivel
superior e ampliar os beneficios destinados a concessao de financiamento em cursos superiores

presenciais ou a distancia com avaliacdo positiva.

Podemos verificar no Grafico 4 a inadimpléncia do FIES a partir de 2014, periodo
em que os contratos formalizados a partir de 2010, agente operador FNDE, comegaram a iniciar

a fase de amortizacao do financiamento:

Grafico 4 - Taxa de Inadimpléncia
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Fonte: Elaboracéo propria.
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Observamos também que a inadimpléncia do FIES veio num crescente até o ano de
2020, em que comecou a haver uma pequena reducdo muito em face dos sucessivos programas
de renegociacdo do fundo (3 ao longo de 2020 a 2022). Essa inadimpléncia do FIES é
prejudicial para todos os atores: para os estudantes e seu(s) fiador(es), que tem seus nomes
inseridos nos cadastros restritivos de crédito e também podem ser acionados judicialmente, as
entidades mantenedoras que participam do risco do crédito em montante de até 30% do valor
da divida, os agentes financeiros que deixam de receber o valor da taxa de administracdo e
aumentam os custos e acOes de cobranca, os fundos garantidores (FGEDUC e FG-FIES) que
reduzem seu patriménio e deixam de poder oferecer garantias para novos contratos e para a

Unido que tem seu equilibrio fiscal e a sustentabilidade do programas prejudicados.

1. Referencial Tebérico

Gross (2009), em sua revisdo de literatura sobre a inadimpléncia em empréstimos
estudantis, diz que as taxas de inadimpléncia ndo sdo uma medida confiavel para avaliar a
qualidade das instituicdes de ensino ou tipos de empréstimos. Também néo € facil identificar
quais alunos tém maior probabilidade de inadimpléncia, e negar empréstimos a esses alunos
pode afetar negativamente os objetivos do programa de empréstimos estudantis. Sem uma
maior énfase em bolsas de estudos federais, é provavel que as taxas de inadimpléncia continuem
sendo um problema entre algumas populagdes de estudantes. Embora uma alternativa seria
negar empréstimos a alunos de alto risco, isso poderia prejudicar aqueles que sao responsaveis
e produtivos, e que conseguem pagar seus empréstimos, além, como dito, ndo ser um objetivo

do programa de empréstimos estudantis.

Esse autor encontra que as diferencas entre grupos raciais e étnicos na probabilidade
de inadimpléncia sdo, talvez, o topico mais estudado na literatura sobre inadimpléncia de
empreéstimos. Ele destaca que os pesquisadores sdo notavelmente consistentes em suas
conclusbes de que os alunos negros tém maior probabilidade de inadimpléncia do que o0s
brancos. J& com relacédo a idade, quase todos os estudos analisados concluiram que conforme a
idade aumenta, aumenta também a probabilidade de inadimpléncia do empréstimo, mesmo

depois de controlar outros fatores importantes, como renda. Herr e Burt (2005) sugerem que 0s
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alunos mais velhos provavelmente tém maiores obrigacGes financeiras - como familias para
sustentar - que podem competir ou proibir o pagamento do empréstimo, enquanto os alunos
mais jovens tém relativamente menos compromissos financeiros. Outra pesquisa sugere que a
probabilidade de inadimpléncia aumenta junto com o valor total devido (Choy & Li, 2006). Em
suma, os alunos mais velhos podem ter maior probabilidade de inadimpléncia porque devem
mais do que 0s mais jovens e porque podem ter relativamente menos recursos disponiveis para

pagar 0s empréstimos.

Com relacdo ao sexo do estudante, Gross (2009) encontrou nessa mesma revisao de
literatura que essa relacdo tem sido muito menos clara e que nao encontrou diferencas

significativas na probabilidade de inadimpléncia entre homens e mulheres.

Ja observando a renda, Gross (2009) encontrou que os alunos de familias de mais
baixa renda tendem a incorrer em mais dividas durante a escola do que seus colegas mais ricos
e que os alunos de mais baixa renda se sentem mais sobrecarregados quando o pagamento do
empréstimo comeca. As familias com mais dinheiro sdo capazes de fornecer uma rede de
seguranca financeira indisponivel para estudantes de familias de mais baixa renda, portanto sdo

mais propensos a maiores niveis de endividamento.

Esse autor também traz uma importante revisio sobre o peso da divida. A medida
que a carga da divida aumenta, aumenta também a probabilidade de inadimpléncia. Assim,
embora a carga média da divida possa ser diferente pelo tipo de instituicdo frequentada (com

ou sem fins lucrativos), maior a chance de inadimpléncia.

Dynarski (1994) diz que a capacidade de gerenciamento dos pagamentos mensais

esta altamente correlacionada com a inadimpléncia.

Botelho e Pessoa (2019) argumentam que a probabilidade de inadimpléncia
depende de dois fatores: disposi¢do de pagar e capacidade de pagamento. O primeiro depende
dos mecanismos de cobranca do financiamento, dessa forma é necessario criar mecanismos
para facilitar o pagamento, de modo a impedir que incentivos perversos operem pelo fato de a
operacdo ndo ter colateral explicito (garantia real). Ja com relagdo a capacidade de pagamento
depende da remuneracédo recebida e empregabilidade dos egressos, de forma que esses dois

pontos possam ser tratados conjuntamente.

Steiner, M. & Teszler, N. (2005) em um esforco para entender melhor o
comportamento de inadimpléncia dos empréstimos estudantis na Universidade do Texas A&M
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realizou um estudo sobre a relagdo entre inadimpléncia e suas caracteristicas. Em um primeiro
estudo dos estudantes financiados, as variaveis socioecondmicas e demogréficas mais amplas
eram relativamente sem importancia no impacto da inadimpléncia. Variaveis como idade,
género e raca/etnia do financiado sdo muito mais preditivas para inadimpléncia, mesmo

considerando o sucesso obtido na graduagé&o.

Hobmeir (2020) numa avaliagdo sobre as causas da inadimpléncia do FIES tem-se
baixa renda, confusdo com bolsa de estudo, ndo conhecimento sobre as condi¢fes do contrato,
a auséncia de planejamento e a inexisténcia (na maioria dos casos) de um aconselhamento
vocacional e financeiro, que promova o entendimento e a reflexdo sobre expectativas e

obrigacdes que estardo por vir. etc.

Portanto, é fundamental que sejam realizados estudos mais aprofundados sobre o
perfil dos estudantes inadimplentes do FIES, a fim de compreender melhor os fatores que tém
contribuido para a inadimpléncia e propor solucdes efetivas para reduzir essa taxa. Somente
assim sera possivel garantir a sustentabilidade financeira do programa e aumentar a

possibilidade de acesso ao ensino superior para a populacdo de baixa renda.

2. Abordagem Metodoldgica

Para a realizacdo desse artigo seguiu-se a seguinte cronologia e tarefas:

Coleta de dados: A primeira etapa foi coletar todos os dados necessarios para tracar
o perfil de inadimpléncia. Para isso, utilizou-se do programa R?! para acessar o conjunto de
informacdes contidas na base de dados do Ministério da educacéo e nos arquivos encaminhados
mensalmente pelos agentes financeiros. Apds 0 acesso as diversas tabelas e informacdes
referentes ao financiados foi consolidado uma tabela com as principais caracteristicas dos
estudantes agregadas por quantidade, valor de financiamento, média de renda e inadimpléncia.

Ao final da escolha das informagdes necessarias para a realizacdo do artigo, o programa R gerou

21 R é uma linguagem de programacdo estatistica em constante evolucdo. Além disso pode
conceituar o R como um conjunto de pacotes e ferramentas estatisticas para a criagdo de simples
rotinas até andlises de dados complexas. Para mais informacdes:
https://cdr.ibpad.com.br/introdu%C3%A7%C3%A30.html
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a tabela Excel que serviu de base para a realizacdo das analises. Entre as informacg6es coletadas
sobre os estudantes financiados pelo FIES podemos citar: ano da contratagéo do financiamento,
género, curso, informacdes da renda familiar, Unidade da Federacdo, modalidade de garantia
entre outros; em algumas analises, foi necessario a confec¢do do mesmo arquivo em recorte de
varios anos para andlise da série temporal. Além disso, todas as informagdes coletadas
restringiram-se ao periodo de 2010 a 2017.

Foram utilizados os seguintes pacotes no programa R:

e Dplyr. Foi um dos principais pacotes utilizados, pois permite a realizagdo de
operacdes comuns em bancos de dados, como filtragem, agrupamento, selecdo e rearranjo dos
dados. Além disso, torna a manipulacdo de dados mais intuitiva e eficiente, especialmente para
conjuntos de dados grandes e complexos;

e Openxlsx. Esse pacote foi utilizado para permitir a leitura e escrita de arquivos
Excel (.xIsx) de forma facil e eficiente. Ele fornece uma ampla gama de funcbes para
manipulacdo de planilhas, como criacdo de planilhas, importacdo e exportacdo de dados,
formatacéo de células, entre outras.

e Lubridate. Esse pacote é uma ferramenta popular do R que fornece funcgdes para
manipulacdo de datas e horérios de forma mais intuitiva e eficiente. Ele simplifica o processo
de trabalhar com datas e horarios em R, permitindo que a realizacdo de tarefas como calcular a
diferenca entre datas/horas, entre outras.

e ROracle. Esse pacote permite que a interacdo direta com o banco de dados
Oracle e realizem andlises diretamente nos dados armazenados, sem precisar transferi-los para

0 R, economizando tempo e recursos.

Analise de dados: Na segunda etapa, os dados coletados sdo analisados de acordo
com as caracteristicas em estudo diretamente em planilha Excel. Utilizou-se ainda estatisticas

descritivas simples como media, proporgéo e soma.

Identificacdo de riscos: Na quarta etapa, os segmentos de estudantes financiados
sdo analisados para identificar tendéncias e padrdes de inadimpléncia. I1sso incluiu avaliar uma
tendéncia de um financiado ndo pagar suas dividas, identificar aqueles com maior risco, por

meio de comparagdes de forma a verificarmos se ha diferengas significativas.
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3. Apresentacéo e discussao dos dados

Inicialmente vamos verificar a distribui¢do de contratos de financiamento do FIES
por fase do contrato. Em junho de 2022, mais de 80% dos contratos j& se encontram na fase de
amortizacdo demonstrando a maturidade dessa carteira de crédito e necessidade de adogdo de
medidas urgentes por parte do Governo para reducao da inadimpléncia, pois ja somam cerca de

R$ 7,6 bilhGes em prestacGes ndo pagas nessa fase de pagamento.

Tabela 3 - Total de contratos do FIES por fase, saldo devedor, inadimpléncia pelo saldo

devedor e nUmero de contratos

Saldo Devedor Inadimpléncia Inadimpléncia
Fase Contratos Total (R$  Atraso (R$ (Saldo (Contratos)
Bilhdes) Bilhdes) Devedor)

Amortizacdo  2.136.745 84,3 7,6 53,1% 51,5%
Caréncia 178.605 14,5 0,088 - -
Honrado 218.042 5,3 1,7 - -
Utilizacdo 309.242 13,1 0,301 - -

Total 2.842.634 117,3 9,8 53,1% 51,5%

Fonte: Elaboracéao propria

Os pagamentos do financiamento pelos egressos contribuem para a sustentabilidade
do Fundo, pois s&o uma das principais fontes de receita e contribuem para diminuir a
dependéncia de recursos da Unido. A inadimpléncia impacta diretamente na oferta de vagas do
programa, conforme critérios estabelecidos no art. 1° da Resolu¢do CG-FIES n° 10, de 13 de
dezembro de 2017.

Tabela 4 - Total de contratos ativos do FIES por safra de entrada, saldo devedor total,

inadimpléncia pelo saldo devedor e por contratos

Safra Contratos  Saldo Devedor (R$) Inad. Saldo De- Inad. Con-

vedor tratos
2010 67.493 2.233.152.727,53 25,4% 27,0%
2011 138.196 4.715.187.081,58 33,6% 35,1%
2012 341.932 11.904.737.201,86 48,1% 45,3%
2013 520.890 20.424.906.350,14 54,5% 50,5%
2014 696.460 31.864.195.113,94 57,6% 55,5%
2015 278.306 16.388.796.177,54 55,7% 56,4%
2016 195.105 9.699.130.974,67 53,5% 56,4%
2017 170.995 8.331.454.242,50 55,3% 58,1%

2018 81.440 3.709.408.939,65 51,3% 62,1%
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2019 84.196 3.284.277.939,37 53,8% 61,3%
2020 53.399 1.706.497.629,57 51,1% 56,4%
2021 45.483 929.889.985,92 44,0% 48,1%
2022 28.579 232.069.639,86 0,0% 0,0%
1999-2009 140.160 1.935.565.887,08 56,6% 59,2%

Fonte: Elaboracdo propria.

Pela Tabela 4 constatamos que os contratos formalizados a partir de 2014 tem uma
inadimpléncia de pelo menos 10% maior que os contratos formalizados entre 2010 a 2012. Para
0s contratos legado, periodo anterior a 2010, acompanha 0 mesmo ritmo dos contratos

formalizados pés 2014.

Na tabela 5 podemos ver a distribuicdo de contratos e inadimpléncia segundo a raca
informada no momento da contratacdo do FIES pelo estudante. Tem-se que 11% dos estudantes
gue ainda possuem contratos ativos pelo FIES se declararam negros, enquanto os brancos
somam 45% do total de contratos. Os estudantes declarados brancos tém saldo devedores de
aproximadamente 50% do total da carteira de crédito (R$ 50,4 bilhdes), entretanto possuem
uma inadimpléncia de 21 pontos a menos. Enquanto os estudantes brancos tém uma divida
média de R$ 47 mil, os estudantes considerados negros tém de R$ 38 mil. Apesar de serem
dados declaratorios, os estudantes financiados ndo tém beneficio no programa em ser de raca
“X” ou “Y” no FIES no periodo analisado, uma vez que o critério de entrada no programa é
nota do ENEM e renda, o que nos leva a supor que os dados abaixo tém um nivel de veracidade

grande.

Tabela 5 — Total de contratos por raga/cor, saldo devedor, inadimpléncia e saldo devedor

médio
Raca/Cor Contratos SaldoB[i)I?]\échJr (R Inadimpléncia Salddc:oli)(eF;/é)Me-
AMARELO 53.651 2,3 52% 43.752,96
BRANCO 1.071.852 50,4 44% 47.062,44
INDIGENA 5.584 0,2 65% 36.457,31
PRETO 270.128 10,2 65% 38.069,88
PARDO 964.924 40,3 58% 41.857,05
Total 2.366.139 103,6

Fonte: Elaboracdo propria

Sob a Otica da renda familiar per capita na tabela abaixo, verificarmos que
atualmente tem-se 93,5 mil contratos ativos que estdo acima da regra atual de entrada no

programa, que é de até 3 salarios-minimos per capita, ao passo que as rendas familiares per
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capita de até 1,5 salarios-minimos séo 1,9 milh&o (80% do total), o que indica que o programa

estad bem focalizado nas familias de baixa renda.

Tabela 6 — Total de contratos separados por renda familiar per capita, total de inadimplentes,

saldo devedor e inadimpléncia.

Renda_l Contratos Qtd. Inadim- Saldo [_)ev~edor (RS Inadimpléncia
per capita plentes Bilhdes)

a) Att 1 S.M 1.239.296 551.861 50,8 61%
b)y1<SM<=15 661.038 287.576 28,2 54%
€)15<SM<=2 203.852 64.256 9,1 35%
d)2<SM<=25 108.592 30.870 57 32%
e)25<SM<=3 59.860 16.234 3,3 30%
fJ3<SM<=5 72.210 13.754 4,5 20%
g)5<S.M<=10 19.567 2.967 15 16%
h) 10 < S.M <= 20 1.667 191 0,192 12%
i) Acima de 20 S.M 57 3 0,006 5%

Total 2.366.139 967.712 103,6

Fonte: Elaborac&o propria.

Esclarecemos que essas informacdes sao também declaratorias e os estudantes tém
beneficio direto em caso de ocultacdo de renda, uma vez que 0 acesso a0 programa e 0
percentual de financiamento (menor renda maior o percentual, em geral). Entretanto, um fato
nos chama a atencao, é que quando olhamos a renda familiar per capita e a total bruta, da Tabela
7, as médias obtidas no ENEM e o indice de inadimpléncia variam conforme a renda.
Teoricamente quanto maior a renda da familia melhores op¢des de educacdo e capacidade de

pagamento das dividas pela familia.

Tabela 7 — Total de contratos do FIES por renda familiar bruta total, nota do Enem, total de

inadimpléncias por faixa, saldo devedor e percentual de inadimpléncia

Renda Total Ina-  Saldo Devedor (R$ T
bruta total Contratos ENEM dimplentes Bilhdes) ( Inadimpléncia
a) Até 1S.M 261.413 514 128.304 10,3 68%
b)1<SM<=15 511.173 511 246.744 20,3 67%
c)15<SM<=2 300.532 518 133.474 12,0 59%
d)2<SM<=25 260.677 522 112.007 10,4 56%
e)25<SM<=3 221.807 524 92.357 9,2 52%
f)3<S.M<=5 463.585 533 170.200 19,9 44%
g)5<S.M<=10 283.847 557 75.543 15,9 30%
h) 10<S.M <=20 57.888 599 8.514 45 16%
i) Acima de 20 S.M 5.217 697 569 0,742 11%

Total 2.366.139 967.712 103,6
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Fonte: Elaborag&o propria.

Esses dados nos fazem questionar se o critério da nota do ENEM isoladamente é
bom para programas de acesso ao ensino superior, uma vez que ha uma clara tendéncia de
guanto maior a renda da familia maior a nota do estudante, mas essa € uma discussao para outro

artigo.

Tabela 8 — Total de contratos do FIES separados por renda familiar bruta, nota do Enem,

inadimpléncia, saldo devedor e saldo devedor médio

Saldo Devedor Saldo Médio

Renda Bruta Contratos Enem Inad. (RS Bilhdes) (R9)

a) Atée 1S.M 261.413 514 68% 10,3 39.715,70
b)1<SM<=15 511.173 511 67% 20,3 39.746,97
c)15<SM<=2 300.532 518 59% 12,0 40.097,14
d)2<SM<=25 260.677 522  56% 10,4 40.141,66
e)25<SM<=3 221.807 524  52% 9,2 41.677,77
f)3<SM<=5 463.585 533  44% 19,9 42.945,14
g)5<S.M<=10 283.847 557  30% 15,9 56.338,88
h) 10<S.M <=20 57.888 599 16% 45 78.878,20
i) Acima de 20 S.M 5.217 697 11% 0,742 142.309,58

Total 2.366.139 103,6 43.812,96

Fonte: Elaboracéo propria.

Assim, olhando esses 2 aspectos (renda familiar per capita e total bruta) existe uma
probabilidade alta da renda da familia impactar na inadimpléncia do estudante financiado
(quanto maior, menor a inadimpléncia). Como ja € sabido, as empresas que fazem empréstimos
e financiamentos privados tornam essa variavel importantissima para se analisar a concessao

de crédito, pois como visto, ha forte relacdo com a inadimpléncia.

Da mesma forma como ocorreu na analise pela Tabela 5, verificarmos que as
dividas médias mais elevadas da tabela 9 tendem a ter menor indices de inadimpléncia, o que
reforga também que familias com rendas mais altas buscam cursos mais caros (teoricamente de
melhor qualidade e de retorno financeiro). Um fator interessante que podemos tirar € que a cada
1 salario-minimo acrescido na renda da familia a inadimpléncia do programa reduz em mais de
10%.
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Para o senso comum, as escolas privadas sdo melhores que as publicas. No ldeb?
de 2019, a diferenca de desempenho entre a rede privada para publica foi maior nos anos finais
(1.8 pontos) quando comparada aos anos iniciais (1.4 ponto) do ensino fundamental. J& para o
ensino médio a rede privada foi superior em 2,1 pontos a rede estadual, tendo Ideb igual a 6
contra 3,9 da rede estadual. Referida qualidade do ensino também reflete se formos analisar as
notas medias no ENEM, bem como na inadimpléncia do programa, vejamos:

Tabela 9 — Total de contratos por tipo de conclusdo de ensino médio, nota do Enem, saldo

devedor e inadimpléncia

Saldo Devedor

Escola Publica Contratos ENEM (RS Bilhdes) Inadimpléncia
Né&o 398.937 574 29,0 39%
Parcial 159.592 529 6,9 50%

Sim 1.807.610 512 67,7 55%
Total Geral 2.366.139 103,6

Fonte: Elaboracdo propria.

Analisando os beneficiarios do FIES pela faixa de idade, conforme Tabela 10,
constatamos que cerca de 60% deles tinham idade de até 24 anos, faixa priorizada pela Meta
12 do PNE. Estes também somam 67% do total da divida com o programa. Em termos de
inadimpléncia, verifica-se que quanto mais jovem, menor a inadimpléncia. Nessa senda, a

priorizacdo dessa faixa de idade também contribui para a sustentabilidade do Fundo.

Tabela 10 — Contratos de FIES por faixa de idade, nota do Enem, saldo devedor e

inadimpléncia
Faixa de ldade Contratos ENEM S?Ié?B?I%iigr Inadimpléncia
a) ldade <= 18 188.467 538 10,1 42%
b) 18 < ldade <=24  1.227.302 535 59,2 49%
c) 24 < ldade <= 30 498.314 501 18,3 56%
d) 30 < Idade <= 35 224.902 482 8,0 59%
e) 35 < ldade <= 40 119.000 480 4,2 61%
f) 40 < Idade <= 45 59.286 485 2,0 61%
g) 45 < ldade <= 50 29.371 487 0,998 61%
h) 50 < Idade <= 55 12.975 487 0,445 63%

22 |deb 2019. Resultados do indice de desenvolvimento da educacdo basica — 2019.
Disponivel em
https://download.inep.gov.br/publicacoes/institucionais/estatisticas e _indicadores/resultados indice d
esenvolvimento _educacao basica 2019 resumo_tecnico.pdf
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i) Idade > 55 6.522 492 0,221 65%
Total 2.366.139 103,6
Fonte: Elaboracéo propria.

Assim como ocorreu anteriormente, vai se validando uma hipétese: dividas maiores
ndo estdo relacionadas com aumento de inadimplentes. Essa tabela também mostra que
estudantes mais novos estdo dispostos a passar mais tempo na universidade ou em busca de

cursos mais caros, teoricamente de melhor qualidade, o que impacta no retorno financeiro.

Pela situacédo atual da carteira de crédito do FIES, os solteiros sdo a grande maioria
quando assinaram os contratos de financiamento, sendo 81% no total. N&o ser solteiro implicou
uma inadimpléncia de ao menos 4% superior, mas se separar ou perder a esposa parece uma

situacdo piora mais um pouco: a inadimpléncia é pelo menos 7% maior.

Tabela 11 — Total de contratos do FIES por Estado Civil, saldo devedor e inadimpléncia

Saldo Devedor

Estado Civil Contratos (RS Bilhoes) Inadimpléncia
Casado 311.285 11,2 55%
Divorciado 51.930 1,8 58%

Nao informado 1.247 0,141 65%

Separado 17.944 0,589 58%

Solteiro 1.915.029 87,2 51%

Unido Estavel 65.017 2,4 55%

Vilvo 3.687 0,127 61%
Total 2.366.139 103,6

Fonte: Elaboracdo propria.

Com relacdo ao género, temos uma presenca forte das mulheres nos contratos de
financiamento do FIES, elas somam cerca de 1,3 milh&o de contratos, enquanto os homens s&o
969,4 mil contratos. Em termos de divida média temos que as mulheres possuem R$ 45,3 mil
enquanto os homens tém dividas de R$ 41,6 mil. Aqui uma divida maior implicou numa taxa
de inadimpléncia maior. O que se tem discutido muito na literatura seria a inser¢do da mulher
no mercado de trabalho e equivaléncia de remuneragdo com 0s homens, entretanto nao iremos

discutir isso nesse artigo.

Tabela 12 — Total de contratos por sexo, total de contratos, média no Enem, saldo devedor e

inadimpléncia

Saldo Devedor

Sexo Contratos ENEM (R$ Bilhdes)

Inadimpléncia
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Feminino 1.396.729 521 63,30 53%
Masculino 969.410 528 40,30 50%
Total 2.366.139 103,60

Fonte: Elaboracdo propria.

Para concluir nossa analise sobre os perfis de inadimpléncia do FIES, vamos
observar como estdo os contratos de financiamento do FIES por regido do pais e verificar como

essas dividas séo afetadas pelo desenvolvimento regional:

Tabela 13 — Total de contratos por regido do pais, saldo devedor e inadimpléncia

Saldo Devedor

Regiéo Contratos (RS Bilhdes) Inadimpléncia
Centro-Oeste 281.978 12,4 59%
Nao informado 59 0,5 81%
Nordeste 602.845 27,1 58%
Norte 162.658 7,1 60%
Sudeste 1.030.835 43,0 52%
Sul 287.764 13,8 30%
Total 2.366.139 103,6

Fonte: Elaborag&o prépria.

Como era de se esperar, as regides sul e sudeste possuem as menores taxas de
inadimpléncia do programa, com 30% e 52%, respectivamente. Essas regides possuem cerca
de 1,3 milh&o de contratos do FIES (56% do total) o que demonstra a alta concentracdo das
instituicGes de ensino superior nessas regides. A regido norte possui 7% dos contratos (162,6
mil) com uma inadimpléncia de 60%, o que apesar de ser a maior regido do pais, tem baixissima

concentracéo de instituicGes de ensino superior operando com o FIES.

Tabela 14 - Modalidade de Garantia do FIES separados por total de contratos, saldo devedor e

inadimpléncia
. Saldo Devedor A
Garantia Contratos (RS Bilhdes) Inadimpléncia
Fgeduc 1.611.976 67,52 67%
Convencional 482.024 19,75 27%
glfg“’e”c'ona" Fge- 248.009 15,33 27%
Solidéria 17.906 0,71 64%
Solidaria/Fgeduc 5.652 0,34 74%
Né&o informado 132 0,01 60%
Sem fianca 439 0,01 60%

Total 2.366.138 103,67
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Fonte: Elaboracéo propria.
Nota: 1) A Unica modalidade de garantia dessas apresentadas atualmente vigente é a fianca convencional. 2)
Todas as outras ndo permitem mais o ingresso de novos contratos. 3) “Sem fianga” e “N&o informado” ocorrem

por determinacéo judicial.

Analisando pela modalidade de garantia do contrato de financiamento do FIES,
verificamos que na presenca de um avalista/fiador, que nada mais é que outra pessoa afiangando
0 contrato, a inadimpléncia reduz substancialmente (mais da metade), simplesmente pelo fato
desse fiador também sofrer as consequéncias financeiras do ndo pagamento pelo egresso e
ajudar na regularizacdo/cobranca dessas dividas. Assim, o fiador constitui importante
mecanismo de reducdo da inadimpléncia do programa, apesar de ser um dificultador na hora da
formalizacdo do contrato, pela dificuldade dos estudantes mais carentes de encontrar uma
pessoa com renda suficiente e cadastro positivo para servir como garantia do contrato. A fianca
solidaria poderia funcionar de igual forma, mas na pratica ndo € o que ocorre. Como se trata de
estudantes financiados garantindo os contratos de seu proprio grupo de fianca e por conta de
transferéncia de IES/curso, local de residéncia e estudo, por exemplo, podem ter contribuido

para essa elevacao da inadimpléncia dessa modalidade de garantia.

Consideracfes Finais

A inadimpléncia no financiamento estudantil é um problema que é tema constante
de jornais, pesquisas e debates politicos, 0 que demonstra sua importancia na busca de solugéo
para esse problema que impacta diretamente na vida financeira dos egressos e no retorno desse

financiamento aos cofres publicos.

Embora as taxas de inadimpléncia do FIES sejam elevadissimas em todos 0s niveis
e caracteristicas analisadas, identificamos que as maiores taxas de inadimpléncia se concentram
nas minorias sociais (negros, indios e renda familiar de até 1 salario-minimo) bem como nas

regides do pais menos desenvolvidas.

Essa inadimpléncia em grupos minoritarios é ainda mais complexa e preocupante,
pois podem desencadear ciclos interminaveis de pobreza e dificuldades de acesso a novos
créditos para a compra de uma casa, de um carro ou até mesmo de conseguir um emprego, pois

além do risco de processos judiciais, tem-se a inclusdo nos cadastros restritivos de crédito. E
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necessario que a politica publica ndo sé flexibilize os critérios de entrada ao programa como
também de saida, pois indicam que esses grupos ainda enfrentam barreiras financeiras maiores

e sdo mais propensos a se endividar do que outros grupos.

O programa beneficiou no periodo analisado somente 772,5 mil contratos de
financiamento para familias com renda total de até 1,5 salario-minimo (33% do total), sendo
que este grupo possui a maior taxa de inadimpléncia (cerca de 67%). Do outro lado, para 0s
estudantes com renda familiar total superior a 3 salarios-minimos, tem-se que o FIES beneficiou
cerca de 810,5 mil contratos com uma inadimpléncia média de 37%. Ainda sob a 6tica do
individuo, os mais inadimplentes sdo compostos principalmente por estudantes que concluiram
0 ensino médio na rede publica e negros ou indios. Passados todo o periodo da graduacéo, essas

caracteristicas ainda sdo um elevado preditor para inadimpléncia.

Cabe um paréntese nessa conclusao para informar que o FIES precisa implementar
uma politica de reserva de vagas e flexibilizar os pagamentos do financiamento para esses
grupos minorizados, ja que sua participacdo no programa ainda é relativamente baixa e a
situacdo dos egressos ainda requer uma atengao especial mesmo apés a conclusao de seus cursos

superiores.

As desigualdades econémicas regionais no Brasil também sdo uma questdo que
afeta negativamente a vida de muitas pessoas e prejudica o desenvolvimento do pais como um
todo. De maneira geral, as regides Sul e Sudeste do Brasil ttm uma economia mais desenvolvida
e renda per capita mais alta, ao passo que as outras regides do pais ndo. Isso € refletido no FIES,
onde constatamos a alta concentracdo de contratos nessas regides mais desenvolvidas (Sul e
Sudeste com 56% do total de contratos), com uma inadimpléncia de 12% inferior em relacéo a
média. Os dados analisados também comprovam que regides que historicamente tem renda
mais baixa e menor disponibilidade de empregos acabam por tornar as dividas dos empréstimos

estudantis mais dificeis de pagar.

Combater diretamente essas desigualdades regionais e dos grupos minoritarios
como forma de reducéo da inadimpléncia do FIES pode ser muito generalista e caro, ainda sem
resolver integralmente o problema da inadimpléncia do financiamento estudantil. Conforme
Nascimento (2021) uma solucdo mais trivial passa pelo pagamento do empréstimo somente
guando o financiado atinja um determinado nivel de renda e pague apenas uma quantia
proporcional a sua renda mensal. Se a renda do financiado cair abaixo de um determinado nivel,

as parcelas sdo suspensas e comegam novamente quando a renda aumentar. Incluindo nesse
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modelo a participacdo do 6rgdo de arrecadacgdo tributario (Receita Federal) como forma de se

aumentar a eficiéncia e automatizar os recolhimentos.
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Artigo 2 - EMPRESTIMOS CONTINGENTES A RENDA (ECR): UM
ESTUDO DAS SUAS CARACTERISTICAS COM FOCO NAS
REFORMAS INTRODUZIDAS NO FIES PELA LEI N° 13.530/2017

Resumo

O artigo faz uma anélise critica da literatura sobre as caracteristicas dos empréstimos
contingentes a renda com o objetivo de avaliar se o FIES é um ECR (empréstimo contingente
arenda), o que falta para a transicdo completa do programa para essa modalidade de empréstimo
e quais beneficios o programa teria. Segundo o estudo, o FIES apresenta algumas caracteristicas
de um ECR, como a determinacdo do valor das parcelas com base na renda do estudante. No
entanto, ha algumas limitacoes e desafios que precisam ser superados para que 0 programa seja
considerado um ECR completo, como a participacdo da Receita Federal do Brasil na
arrecadacdo, retirada do pagamento minimo e inclusdo de um piso de renda para inicio dos
pagamentos. O artigo destaca os beneficios que a transi¢do para um ECR completo traria para
o FIES, trazendo andlises realizadas em outros artigos que demonstram o potencial de
arrecadacao, contribuindo para reducéo do risco fiscal para 0 governo, uma maior equidade na
distribuicdo dos beneficios do programa entre os estudantes e uma maior transparéncia e

previsibilidade para os beneficiarios.

Palavras-chave: FIES. Empréstimos contingentes a renda. Ensino Superior. Inadimpléncia.

Financiamento.

Abstract

The article makes a critical analysis of the literature on the characteristics of income-contingent
loans with the objective of evaluating whether the FIES is an ECR (income-contingent loan),
what is missing for the complete transition of the program to this type of loan and which benefits
the program would have. According to the study, the FIES has some characteristics of an ECR,
such as determining the value of the installments based on the student's income. However, there
are some limitations and challenges that need to be overcome for the program to be considered

a complete ECR, such as the participation of the Federal Revenue of Brazil in the collection,
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removal of the minimum payment and inclusion of an income floor to start payments. The
article highlights the benefits that the transition to a complete ECR would bring to FIES,
bringing analyzes carried out in other articles that demonstrate the collection potential,
contributing to a reduction in the fiscal risk for the government, greater equity in the distribution
of program benefits among students and greater transparency and predictability for

beneficiaries.

Keywords: FIES. Loans contingent on income. University education. Default. Financing.

Introducao

Financiamento estudantil tem sido um problema critico de politica pablica em diversas
partes do mundo. Nos Estados Unidos, por exemplo, as dividas estudantis ja superam US$ 1,5
trilhdo e rivalizam com cartGes de crédito e crédito para compra de automoéveis como as
principais fontes de endividamento das familias (Robb et al, 2019). No Chile e na Colémbia,
protestos estudantis ocorridos na primeira metade da década de 2010 quase derrubaram 0s
governos desses paises (Salmi, 2014). Esses sdo os exemplos mais criticos que costumam
aparecer na literatura, mas fato é que variados outros paises passam por problemas semelhantes
e buscam caminhos de reforma que melhorem seus programas governamentais de crédito

educativo.

Na raiz desse problema esta 0 que economistas costumam chamar de assimetria de
informacdes. Trata-se de um problema comum nos mercados e ocorre quando é incompleta e
desigualmente distribuida a informacao entre as partes envolvidas em uma transacdo financeira,
ou seja, uma das partes possui mais e melhores informacdes do que a outra parte, dificultando
as decisdes de crédito (Macedo, 2022). Essa assimetria pode levar a problemas de selecéo
adversa e induzir problemas de risco moral, que impde maior risco a parte credora e, como
consequéncia, aumentam o custo do empréstimo para quem dele precisa e reduzem o volume

de transagdes, impactando diretamente na eficiéncia do mercado de crédito.

A selecdo adversa ocorre quando a carteira de financiados se torna muito contaminada
por potenciais mal pagadores. Isso se da, por exemplo, se os credores falnham em obter

informacdes suficientes sobre a capacidade e a disposicdo de pagamento dos muturios e se



55

veem incapazes de efetivamente “separar o joio do trigo”. Esse risco se reflete em taxas de juros
mais altas, de forma que o credor tem de se valer dos fluxos de reembolso dos bons pagadores
para compensar as perdas com quem vem a se tornar inadimplente. O problema é que esse
mesmo mecanismo de protecdo pode fazer com que mutuarios mais confiaveis busquem outras
opcOes de financiamento ou até mesmo desistam de contrata-los. Quando isso ocorre, 0S
empréstimos acabam sendo concedidos justamente ao tipo de mutuéario que o credor queria
evitar. A medida que esse cenario se repete, menos empréstimos séo concedidos e a custos cada
vez mais elevados, potencialmente acentuando o problema até o limite em que esse mercado

simplesmente deixe de existir.

J& o risco moral ocorre quando 0s mutuarios assumem comportamentos nao desejaveis
apos receberem o empréstimo, pois sabem que os credores ficardo com o risco. Tais mudancas
de comportamento nem sempre conseguem ser percebidas a tempo pela outra parte, de forma
que, uma vez assinado o contrato, dificilmente sera compensado o eventual desequilibrio
econémico-financeiro ensejado por desdobramentos desse tipo. Assim, a desconfianga gerada
pela possibilidade de mudanca de comportamento do mutuério dificulta a definicdo adequada
do preco da operacdo de credito, o que tende a se refletir em juros maiores e em probabilidade
menor de se realizar a transacao entre as instituicdes financeiras e os seus clientes (Macedo,
2022).

No ambito do financiamento estudantil, o risco moral envolve a incapacidade do credor
de antecipar a contento ao menos duas coisas. Uma, o esforco que o estudante efetivamente fara
para concluir seu curso e para galgar boas ocupagfes posteriormente no mundo do trabalho -
atitudes que tendem a impactar diretamente em sua capacidade futura de pagamento. Outra,
qual a probabilidade de a pessoa, mesmo vindo a dispor, em tese, de condi¢des financeiras
adequadas, decidir dar outro destino ao montante que deveria utilizar para honrar as prestacdes
de seu crédito educativo. Esse segundo componente do risco moral tende a ganhar dimensao
ainda maior quando programas vantajosos de refinanciamento, com perddes consideraveis das
dividas pendentes, passam a ser oferecidos pelos credores: no afd de recuperar a0 menos parte
do crédito dado como perdido, pune-se quem paga suas prestacfes em dia e corre-se 0 risco de
passar a mensagem de que renegociacao de dividas serd sempre uma possibilidade, estimulando

gue mais gente passe a adotar o comportamento que o credor quer justamente evitar.

Informagdes incompletas e assimétricas, bem como os problemas de selecéo adversa e

de risco moral que Ihe sdo consequéncia, sdo preocupagdes comuns em qualquer tipo de
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financiamento. Quando falamos especificamente de financiamento estudantil, no entanto, um
complicador adicional emerge: a auséncia de garantia real. Diferentemente do que ocorre com
o financiamento a bens tangiveis, como automaveis, imoveis ou maquinas, no financiamento
estudantil ndo ha como tomar de volta o bem financiado, pois este é intangivel. 1sso acaba se
refletindo em crédito com oferta aquém da necesséria para atender a demanda ou a custos
proibitivos para quem ndo dispde de bens para colocar como garantia do empréstimo e nem de

meios para obter fianca ou aval (Nascimento, 2022).

Na busca por soluc@es a esses problemas, tem se difundido na literatura analises acerca
das vantagens e da viabilidade de uma modalidade de financiamento ainda pouco usual na maior
parte do mundo. Essa modalidade, que tem sido vista como forma de tornar as dividas estudantis
mais administraveis, vincula os pagamentos a renda futura do mutuario. Em um sistema desse
tipo, os reembolsos do empréstimo estudantil aumentam ou diminuem conforme flutuam os
ganhos dos mutuarios, reduzindo, assim, a pressdo sobre eles, conforme argumenta Dynarski
(2016). A autora afirma ainda que o verdadeiro problema dos empréstimos estudantis
convencionais é que os beneficios propiciados pela educacdo superior frequentemente sé veem
depois do momento em que a pessoa tem que arcar com seus custos. Isso é comum inclusive
guando financiamentos permitem postergar os custos dos estudos para depois da sua concluséo,
pois as prestacdes geralmente séo cobradas em um horizonte de tempo que tende a coincidir,
para muitas pessoas, com uma fase de ainda pronunciada instabilidade financeira e busca por

consolidacdo da carreira, refletindo em rendimentos ainda baixos e/ou mais variaveis.

Inspirado na literatura sobre essa modalidade inovadora de financiamento, cuja
aplicacdo na forma de empréstimo tem sido denominada, no Brasil, de empréstimos com
amortizacdes condicionadas a renda (ECR), este trabalho tem o objetivo responder as seguintes
perguntas: O FIES, com as alteracdes da Lei n® 13.530, de 7 de dezembro de 2017, € um ECR?
O que falta para completar a transicdo do FIES para o ECR? E que beneficios a transicéo

completa do FIES para um ECR traria ao programa?

Para isso sera utilizada uma metodologia baseada em analise critica da literatura com
estudo de caso utilizando tanto a revisdo critica da literatura existente sobre o tema, bem como

de estudo de caso especifico para produzir conhecimento cientifico.

A analise critica da literatura consiste em uma revisdo sistematica e criteriosa de

estudos, artigos e outros materiais relacionados. Ela permite uma avaliagdo aprofundada das
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tendéncias, perspectivas, lacunas e desafios existentes na literatura, bem como a identificacao

de insights e conclusdes importantes.

Por sua vez, o estudo de caso envolve uma investigacdo empirica de um fenémeno
especifico, a fim de compreender suas caracteristicas, processos e impactos. Ela permite
também uma avaliacdo detalhada e contextualizada, bem como a identificacéo de fatores-chave

que influenciam seu desempenho.

Portanto, ao combinar a andlise critica da literatura com o estudo de caso, essa
metodologia busca aproveitar as vantagens de ambas as abordagens para produzir
conhecimento mais abrangente e aprofundado. Isso permite uma compreensao mais completa,

com base em evidéncias sélidas e bem fundamentadas.

Para alcancar esse objetivo, 0 presente trabalho estd organizado em 5 secdes, a
primeira das quais € esta introducdo. Na secdo 3.2, trata sobre os subsidios implicitos e a
inadimpléncia em programas de crédito educativo no mundo. A secdo 3.3 apresenta oS
conceitos da literatura sobre os ECRs juntamente com as vantagens sobre os empréstimos
convencionais. A secdo 3.4 apresenta simulacdes de desenhos alternativos de ECR e do Novo
FIES, bem como apresenta estatisticas descritivas da amostra. Na se¢do 3.5 apresenta as

conclusdes e consideracdes finais.

1. A gquestdo dos subsidios implicitos e da inadimpléncia em programas de
crédito educativo

Ante os problemas de selecéo adversa e de risco moral, decorrentes da assimetria
de informagdes que comumente afeta mercados de crédito, porém agravados no campo do
financiamento estudantil pela dificuldade em haver garantias reais ou mesmo fianca ou aval, o
mercado privado de crédito educativo é amilde bastante restrito e caro em todo o mundo. Como
consequéncia, a presenga do Estado no financiamento a estudantes de cursos profissionais e
superiores costuma ser frequente, inclusive em paises de viés mais liberal. Ha casos em que a
atuacdo do Estado se concentra em atuar como fiador do estudante junto a empréstimos

concedidos pela iniciativa privada, mas é ainda mais comum que os desembolsos dos
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empréstimos sejam de origem publica, mesmo quando operados por instituicdes financeiras

privadas (Nascimento, 2018).

Em geral, os programas governamentais de crédito educativo sdo eivados de
subsidios implicitos, definidos sumariamente como a diferenca, em valor presente?, entre o
que foi desembolsado pelo provedor do crédito e 0 montante que se espera ver reembolsado
pelo mutuario ao final do periodo de amortizagdo. Tem-se, pois, que os subsidios implicitos
advém do proprio desenho do programa de financiamento estudantil, estando relacionados a
taxa de juros praticada e a eventuais periodos de caréncia ou de isen¢des de juros durante
alguma das fases do financiamento ou sob condicfes especificas (em geral concernentes ao
padrdo de renda) verificadas em relacdo ao mutuério (Shen e Ziderman, 2009).

Subsidios implicitos costumam ser bastante elevados em programas
governamentais de crédito educativo, no Brasil e alhures. Para perceber o peso desses subsidios
em variados paises, a Figura 5 reproduz grafico de Nascimento e Longo (2019), no qual os
autores replicam dados reportados em uma tabela publicada em Shen e Ziderman (2009),
acrescentando estimativas proprias acerca dos niveis de subsidio implicito no desenho do Fies
de acordo com as regras aplicadas ao programa em dois momentos distintos: 2010-2014,
periodo que ficou marcado como de maior expansédo do Fies (fruto de menor focalizacéo aliada
a crescente oferta de novos contratos), e 2015-2017, periodo em que as regras comegaram a ser

modificadas em sentido contrario, isto é, para restringir acesso ao programa.

2 Em financas, o Valor Presente (VP) é um conceito que representa o valor de um fluxo de caixa
futuro, expresso em termos de valor presente, ou seja, 0 valor que esse fluxo de caixa teria hoje. Ja o Valor Presente
Liquido (VPL) é o valor presente de todas as entradas de caixa menos o valor presente de todas as saidas de caixa.
Quando seu valor é positivo o investimento € vidvel.
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Figura 2 - Subsidios implicitos no Fies (entre 2010 e 2014 e entre 2015 e 2017), em

comparacdo com outros 44 programas de crédito educativo de 39 paises. (Em %).
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Fonte: Nascimento e Longo (2019).

Obs.: Brasil/Fies-10 e Brasil/Fies-15 referem-se ao subsidio implicito calculado por Nascimento e
Longo (2019) para o Fies, considerando, respectivamente, as regras vigentes para o programa entre 2010 e 2014 e
entre 2015 e 2017.

Percebe-se, na andlise da Figura 5, que o subsidio implicito do Fies ndo chegava a ser
dos mais elevados na comparacdo internacional. VVé-se, ademais, que as mudancas introduzidas
entre 2015 e 2017 reduziram ainda mais o tamanho dos subsidios implicitos no desenho do Fies,
retirando-o do terceiro grupo de maior subsidio implicito (40% a 60%) para coloca-lo no
segundo grupo de menor subsidio implicito (20% a 40%) entre os programas de crédito
educativo reportados em Shen e Ziderman (2009). Pegando todo o periodo desde 1999
(primeiro ano do programa) a 2017 (Gltimo ano antes da entrada em vigor das reformas
introduzidas pela Lei n° 13.530/2017), Nascimento (2018) mostra que variou bastante, ao longo
dos anos, o nivel do subsidio implicito no desenho do Fies e que tal subsidio deve-se, sobretudo,

a diferenca entre a taxa real de juros?* aplicavel anualmente aos contratos do Fies e o custo de

24 A taxa real de juros é uma medida da taxa de juros ajustada pela inflacdo. E a taxa de juros que
reflete a verdadeira taxa de retorno em um investimento ou empréstimo, levando em consideragdo o efeito da
inflacdo sobre o poder de compra da moeda. E a diferenca entre a taxa de juros nominal (sem descontar a inflacdo)
e a inflag&o.
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oportunidade incorrido pelo governo ano a ano (dado pela taxa bésica de juros, a SELIC,
descontada da inflagcdo). A Figura 2 reproduz gréafico utilizado por Nascimento (2018) para

explicitar esse ponto.

Figura 3 - Fies: taxas de juros e subsidios implicitos. (Em %)
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[ subsidio implicito do FIES naquele ano para um curso de 4 anos.
= = Taxareal de juros praticada pelo FIES naquele ano.
= = Custo de oportunidade do governo naquele ano.

Fonte: Nascimento (2018).

Obs.: O custo de oportunidade do governo brasileiro naquele ano é representado pela média da Selic
no ano, descontada a inflagdo no mesmo periodo.

O subsidio decorrente da taxa de juros praticada é 0 mais comum e oneroso (para o
poder publico) dos subsidios implicitos verificados em programas governamentais de crédito
educativo e se amplifica quanto mais alongado for o prazo de amortizagao previsto em contrato.
Costuma-se supor necessario subsidiar 0s juros para que programas dessa natureza cumpram
seu papel de ampliar matriculas sem sobrecarregar os beneficiarios (sobretudo de baixa renda)
com 0s pagamentos das parcelas devidas. Trata-se, pois, de um mecanismo comum para
viabilizar crédito a estudantes. Ha, ndo obstante, outros mecanismos por meio dos quais

governos tentam destravar crédito sem necessariamente subsidiar juros. Importante
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compreender, portanto, que mecanismos Sa0 esses e como que taxas de juros sdo subsidiadas

quando passa a ser essa a decisao politica.

Quando o empréstimo envolve fundos privados, a taxa de juros costuma refletir o custo
de oportunidade do capital (isto é, quanto custa ao financiador privado levantar recursos
financeiros no mercado para empresté-lo ao estudante) acrescido de um diferencial, comumente
chamado de spread. Podemos dizer, resumidamente, que o spread reflete trés componentes
principais: o risco da operacdo (isto é, o quanto que o financiador estima perder com as dividas
contratadas que ndo venham a ser reembolsadas, parcialmente ou na sua totalidade), o custo de
captacdo do capital a ser emprestado (isto €, quanto que a institui¢do financeira terd que pagar
pelo capital que usara para emprestar a estudantes, considerando, inclusive, o lucro que essas
instituicGes projetam para as operacOes de crédito em questdo) e o custo da transacdo em si

(custos administrativos, fiscais e regulatorios subjacentes a operacao de crédito em questao).

Se h& mecanismos a reduzir riscos (por exemplo, instrumentos a garantir reembolsos,
como bens que possam ser apropriados pelo credor em caso de inadimpléncia ou fiancas ou
avais confiaveis), o spread tende a cair, trazendo como consequéncia (se tudo mais permanecer
constante) juros um pouco menores. Efeito semelhante pode acontecer, em tese, quando
instituicOes financeiras conseguem captar recursos financeiros a custos menores - em outras
palavras, quando pagam juros mais baixos para 0s recursos que captam de terceiros (sejam estes
seus depositantes ou outros atores que disponham de fontes acessiveis de recursos) pra
emprestar a estudantes. Por fim, mudancas no ambiente organizacional, na estrutura tributaria
ou em questdes regulatérias que impactem no custo da transacdo podem também ensejar
reducdes de spread e subsequente diminuicdo da taxa de juros praticada. Nesses casos, nao
estamos a falar de juros subsidiados, mas tdo somente em mecanismos que visam reduzir ora 0
risco da operacgdo, ora o custo de captacdo de capital, ora o custo da transa¢do em si. Como séo
componentes do spread, minorar custos relacionados a quaisquer dessas trés dimensdes deveria

acarretar, em tese, alguma reducéo no spread e, por conseguinte, na taxa de juros praticada.

O governo dispde de meios para interferir nesses trés componentes do spread. Pode, por
exemplo, reduzir (quando for o caso) tributos que afetem operacdes de crédito ou aperfeigoar o
arcabouco regulatorio de maneira a diminuir outros custos que porventura afetem tal operacao.
Sdo esses, contudo, caminhos um tanto mais complicado, até por envolver estruturas tributaria
e institucional que usualmente se conectam a muitas outras questdes que vao além da discussdo

do crédito educativo em si. Por isso, quando governos colocam em prética politicas que visem
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reduzir custos associados ao spread de crédito, tendem a se concentrar na reducdo dos riscos da
operacdo ou na diminuicdo dos custos de captacdo do capital para o empréstimo.

Governos que optam por politicas destinadas a reduzir riscos da operacdo de crédito
decerto partem da ja discutida auséncia de garantias. Com efeito, no caso especifico do credito
educativo, muitos estudantes (particularmente de baixa renda) enfrentam dificuldades para
dispor de bens para pdr em garantia ou para conseguir fiadores. Dai que governos de alguns
paises, como no Canadd, com o Canada Student Financial Assistance Program (CSFA
Program), intercedem oferecendo aval ou fianca em contratos de empréstimo estudantil, com
vistas a destravar esse mercado. Outra possibilidade é recorrer a politicas que busquem reduzir
0 custo de captacdo de recursos para financiadores privados. Governos podem fazer isso, por
exemplo, reduzindo o compulsério que bancos costumam ser obrigados a manter depositados
no banco central do pais ou destinando recursos de fundos publicos para empréstimos a baixo
custo a bancos, em contrapartida a utilizacdo dessa margem adicional para a concessdo de

crédito em area entendida pelo governo como prioritéria.

Politicas desses tipos, no entanto, ndo costumam ser vistas na literatura como de tanta
efetividade, pelas razGes apontadas por Stiglitz (2016). O autor lembra que, como normalmente
acontece em empreitadas privadas, busca-se no mercado privado de crédito maximizar lucros.
Nesse processo, os financiadores privados se concentrardo em “bilhetes premiados” - no caso
do crédito educativo, esse termo remete a estudantes cujo perfil permite projetar grande
probabilidade de sucesso profissional no futuro e, por tabela, de maiores condicdes financeiras
para arcar com 0s pagamentos do empréstimo. Além disso, sendo o spread fonte de lucro para
as instituicdes financeiras, a tendéncia serd que, mesmo com a reducdo de riscos propiciada
pela atuagdo do governo na garantia dos contratos, nem os juros caiam tanto, nem a oferta de
crédito educativo se expanda a contento. Conclui o autor que a propria dindmica do mercado
reduz o impacto de politicas publicas destinadas a oferecer garantias em nome de estudantes
que delas carecam ou a diminuir o custo de captacdo de capital pelos financiadores privados.
Como resultado, quem mais precisa tende a continuar sem acesso a credito para estudar quando
a atuacdo do poder publico nesse campo se restringe a avais e fiangas ou a oferta de capital

barato a ser canalizado, pela iniciativa privada, a crédito educativo.

No contexto do Brasil, a atuacdo governamental em politicas de crédito educativo se
concentra na concessdo de crédito subsidiado e com desembolsos financiados por fontes

publicas de recursos. Essa tem sido a regra desde o programa Crédito Educativo (Creduc),
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precursor do Fies. Pode ser considerada excecdo a regra a tentativa, na reforma introduzida no
Fies pela Lei n° 13.530/2017, de induzir a concessdo de financiamento estudantil por
instituicGes financeiras privadas através da disponibilizacdo de capital barato. Com efeito, a
iniciativa que veio a ser chamada de Fies privado passava pela possibilidade de recorrer a
fundos constitucionais regionais para levantar fundos para a concessdo de crédito educativo -
sendo que a taxa de juros cobrada por tais fundos era de 0.38% a. m., acrescida do IPCA?. O
Fies privado segue vigente, mas nao tem atraido muito a iniciativa privada - a exce¢do do Banco
do Nordeste, considerado o caso de maior sucesso dessa linha do programa, possui atualmente
1.205 contratos formalizados com um valor total contratado pelos estudantes de R$ 42,3
milhdes. Os bancos comerciais, mesmo os publicos, ndo tém demonstrado grande apetite pelo

Fies privado.

Tendo em vista que alocar recursos publicos para financiar estudantes e subsidiar a taxa
de juros praticada tem sido politica recorrente no campo do financiamento estudantil - isso no
Brasil e em muitos outros paises - cabe entender como que o governo subsidia taxa de juros.
Comecemos por destacar, em primeiro lugar, que quando um empréstimo envolve fundos
publicos, a taxa de juros costuma refletir apenas o custo de oportunidade do governo (de
maneira andloga ao que foi dito em relacdo ao setor privado, se trata aqui do quanto lhe custa
levantar recursos financeiros no mercado para empresta-lo ao estudante, com a diferenca que o
governo costuma fazer isso via endividamento puablico - emitindo titulos publicos, por
exemplo). Isso ndo quer dizer que ndo possa haver spread na taxa de juros de empréstimos
operados diretamente pelo governo e financiado por fundos publicos; isso dependera da decisdo
politica sobre o qudo neutra (do ponto de vista fiscal) o governo deseja que seja sua politica de
crédito ou mesmo se deseja compartilhar ao menos parte das perdas por ndo pagamento com

guem vem a reembolsar por completo o empréstimo que recebeu do poder publico.

Perdas por ndo pagamento, sejam decorrentes de parcelas temporariamente em atraso,
sejam decorrentes de delinquéncia (termo que, no jargdo do mercado de capitais, remete as
situacOes de atrasos ja considerados incontornaveis - em outras palavras, quando o status de
inadimpléncia se torna inexoravel), sdo desdobramentos normais em quaisquer programas de
crédito. Especialistas veem a inadimpléncia, inclusive, como mecanismo ao alcance dos

mutuarios quando, em empréstimos convencionais, precisam se proteger de intempéries que

25 Resolucdo CMN n° 4.642, de 28 de fevereiro de 2018.
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afetam sua capacidade de pagamento e o bem-estar proprio ou da familia (Lochner e Monge-
Naranjo, 2016). O problema passa a ser critico quando a inadimpléncia passa a comprometer a
prépria sustentabilidade do programa de crédito. Essa tem sido a tdnica em muitos paises,
fazendo emergir os ECRs como alternativa de politica para melhor conciliar sustentabilidade
operacional e fiscal de programas governamentais de crédito educativo com protecao social a
quem depende desses programas para estudar (Chapman e Dearden, 2020; Dearden e
Nascimento, 2019).

2. Os empréstimos com amortizacdes condicionadas a renda (ECRs): o0 que

sdo e suas vantagens em relacdo a empréstimos convencionais

ECRs tém ganhado protagonismo no debate global sobre financiamento estudantil
justamente por dispor de caracteristicas que permitem moldar o periodo de amortizacdo do
crédito educativo a capacidade de pagamento da pessoa. Conforme explicam Barr, Chapman,
Dearden e Dynarski (2019), a principal diferenca entre um ECR e empréstimos convencionais
é que no ECR os pagamentos levam em consideracdo um percentual da renda do mutuario até
que ele pague o empréstimo. Além disso, ha maioria dos ECRs, esses pagamentos somente sdo
efetuados quando a renda atinge um patamar minimo (para proteger aqueles que enfrentam
dificuldades financeiras). J& nos empréstimos convencionais, 0s pagamentos sdo efetuados por
um periodo e envolvem parcelas fixas (normalmente calculadas pelo método PRICE ou SAC),

e independente da renda do mutuario.

Assim, no ECR a duragdo dos pagamentos € variavel, sendo mais longa para mutuéarios
com rendimentos mais baixos e mais curta para que vem a rapidamente dispor de um padréo de
renda elevado. No caso dos ECRs, portanto, o prazo de amortizagdo é Unico para cada pessoa,
pois, ao vincular o valor das prestac6es aos fluxos de renda do individuo, adequam-se aquelas
ao ritmo com que evolui o padrdo de vida de cada beneficiario. Essa caracteristica da ao ECR
ares de seguro, protegendo a pessoa de choques adversos que possam comprometer,

circunstancialmente ou de maneira prolongada, sua capacidade de pagamento.

Essa mesma caracteristica permite que programas governamentais de crédito educativo,

quando pautados em ECRs, nédo precisem praticar juros subsidiados. Como aumentos nas taxas
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de juros apenas alongam o prazo de amortiza¢do, mas ndo impactam sobre o valor da prestagéo
(dado que esta sempre corresponde a uma fragdo fixa da renda), programas governamentais de
ECR podem prever taxas de juros ao menos equivalentes ao custo de oportunidade do préprio
governo — ou até mesmo prever taxas maiores do que o custo de oportunidade do governo (Barr
et al, 2019; Nascimento, 2019). Torna-se, portanto, politicamente menos complicada a deciséo
se deve oferecer subsidios horizontais (ou seja, que beneficiam todos os mutuarios, que é o que
acontece quando os juros praticados séo inferiores ao custo de oportunidade do governo) ou se
0 desenho do programa pode ser tal que algum subsidio cruzado seja implementado, com
beneficiarios que venham a ter renda elevada arcando com parte das perdas que 0 governo vem

a ter com beneficiarios que venham a ter baixo padrédo de renda ao longo da vida.

Assim, no caso especifico do FIES, as taxas de juros praticadas poderiam ser superiores
a taxa de inflacdo. A ideia é utilizar alguma taxa que represente o custo em que incorre 0
governo quando capta recursos via emissao de titulos publicos. As taxas que remuneram titulos
publicos variam bastante, mas boas aproximacgdes sao o Sistema Especial de Liquidacdo e
Custddia (SELIC) ou a Taxa de Longo Prazo (TLP), que poderiam, portanto, ser adotadas como
taxa de juros do Fies, em substituicdo ao IPCA, medida de inflacdo que, desde a Lei n°
13.530/2017, corrige os saldos devedores do programa. Essa estratégia reduziria o subsidio na
taxa de juros do financiamento, minorando seu custo fiscal, uma vez que o custo do governo
captar recursos para se financiar, com os titulos publicos, seria aproximadamente equivalente
ao custo do financiamento oferecido e que seriam pagos pelos beneficiarios com renda

suficiente para reembolsar o programa.

Mudancas nesse sentido, fazem com que esses empréstimos se aproximem de um ECR,

conforme BARR et al. (2019) destacam a seguir:
Pagamentos como uma porcentagem da renda atual da pessoa;

Piso de pagamentos, ou seja, 0 nivel de renda a partir do qual se iniciam as

amortizacoes;

Um limite para empréstimos totais e/ou anuais do sistema de empréstimos

estudantis;

e

Limite de anos de pagamento, ou seja, perddo apds “n” anos;

Condicg0es para pagamentos antecipados;
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Um robusto mecanismo de coleta dos pagamentos.

Algumas dessas caracteristicas o Fies ja tem implementado, como o teto semestral de
financiamento, um para cursos de medicina e outro para 0s demais cursos, gue visam evitar um
endividamento excessivo dos estudantes financiados, bem como n&o induzir um
inflacionamento dos encargos educacionais cobrados. Também ja existem, no Fies, condi¢des
para que o financiado possa realizar amortizagdes extraordinarias a qualquer momento. Sera
ainda objeto de discussédo neste texto as caracteristicas enumeradas acima nas quais o Fies ainda

ndo apresentou avancos significativos - discussdo que sera retomada mais adiante.

De todo modo, percebe-se, pois, que 0 ECR surge como um mecanismo para conciliar
melhor sustentabilidade operacional e fiscal de programas governamentais de crédito educativo
com protecdo social aos mutuarios do programa (Dearden e Nascimento, 2019). Para que um
ECR seja eficaz nesse propdsito, contudo, um ponto destacado por Barr et al (2019) e reforcado
por Chapman e Doan (2019) e por Stiglitz (2014) torna-se central: a robustez do mecanismo de
coleta de pagamentos. Recolhimento na fonte, preferencialmente recorrendo a mecanismos ja
existentes de recolhimento de tributos ou de contribui¢fes a Seguridade Social, sdo apontados
pelos autores como forma eficiente de dar sustentabilidade operacional e fiscal ao programa de
crédito educativo (pois retira a discricionariedade da pessoa quanto a pagar ou ndo a prestacdo)
concomitantemente a assegurar protecdo social dos mutuarios (pois 0s pagamentos Sao
condicionados a renda, de forma que sé paga quem aufere rendimento compativel). Stiglitz
(2014) destaca essa vantagem como ‘“‘eficiéncia transacional” e promove esse aspecto das
politicas australiana e inglesa como uma das caracteristicas mais importantes do ECR, gerando

dois grandes beneficios:

Custo marginal da arrecadacdo pequeno, uma vez que se utiliza o aparato

administrativo ja existente do Estado;

O mutuario tem 0s pagamentos se ajustando automaticamente a sua situacao

financeira.

Na Australia, na Nova Zelandia e na Inglaterra, principais benchmarks internacionais
no que tange a implementacdo de ECRs para programas governamentais de credito educativo,
o recolhimento na fonte é feito pelos respectivos 6rgdos de administragdo tributéria, que
equiparam o recolhimento dos pagamentos do ECR ao recolhimento do imposto de renda. No
contexto brasileiro, a Receita Federal do Brasil (RFB) seria o 6rgéo apropriado para cuidar do
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recolhimento dos pagamentos de um ECR na fonte, embora o arcabouco legal do pais pareca
requerer a introducdo de uma nova espécie tributéria para operacionalizacdo disso - isto &,
diferentemente dos paises-modelo nesse campo, no Brasil ndo bastaria equiparar o
recolhimento das prestacGes de um ECR ao recolhimento do imposto sobre a renda. Esse ponto
foi ressaltado por Linhares de Mello (2019), em apresentacdo durante conferéncia internacional
ocorrida no Ipea, na qual restou claro que, no contexto brasileiro, faz-se necesséaria uma espécie
tributaria para justificar o recolhimento dos pagamentos na fonte pela RFB. Baseado nisso,
Nascimento (2022) propde que seja introduzida uma nova contribuicdo no sistema tributario
brasileiro, destinada exclusivamente a viabilizar o recolhimento, pela RFB, de reembolsos a
financiamentos com pagamentos vinculados a renda futura, género do qual os ECRs sdo

especie.

As alteracBes introduzidas no Fies pela Lei n® 13.530/2017 ndo avancaram nesse
sentido, embora, como visto, tenham incorporado, no todo ou parcialmente, algumas das
caracteristicas-chave que a literatura aponta para os ECRs. Com efeito, as alteracbes no
programa acabaram por torna-lo um modelo hibrido de pagamento vinculado a renda, pois
prevé o pagamento do maior valor entre um percentual da renda ou de um pagamento minimo,
ndo ha perdao de divida apds “x” anos e nem inclui o 6rgdo federal de administragdo tributaria
para recolher esses pagamentos do financiamento estudantil. Além disso, a implementagédo
ainda estd incompleta, em especial pelas dificuldades ainda encontradas em construir um
sistema robusto de recolhimento na fonte sem participacédo direta da RFB - tema que sera mais

discutido adiante.

3. Simulando o Novo Fies e desenhos alternativos se a vinculacdo a renda

fosse efetivamente implementada.

Nesta secdo iremos apresentar os resultados das simulagfes de um ECR realizadas no
Brasil e identificar os beneficios esperados no FIES. A primeira simulag&o sob a 6tica do FIES
analisada foi a realizada por Nascimento (2021), que simula hipotéticos desenhos de ECR e,
posteriormente, por Silva (2022), que simula o ECR utilizando os parametros definidos pela
Resolucdo n° 5, de 13 de dezembro de 2017, do Comité Gestor do FIES.
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Com base na metodologia descrita em Dearden (2019), esses trabalhos simulam a
expectativa de recuperagdo de crédito diante de diferentes desenhos de ECR e quanto 0s
brasileiros com formacéo universitaria seriam capazes de pagar de volta caso os pagamentos do
financiamento seguissem um ECR, utilizando dados da PNAD Continua e microdados da
RAIS.

Nascimento (2021) informa que o minimo necessario para simular esses impactos
fiscais e distributivos de um ECR, utilizando esse método, é ter informacg6es sobre a renda e
idade de cada individuo em pelo menos uma coorte completa de egressos no ensino superior
em diferentes anos. Também é possivel simular esses impactos separadamente por género, e
dependendo do tamanho da amostra e da disponibilidade de dados, também por etnia, regido,

area de formacao, entre outros, entretanto ndo foram objeto de analises nesses estudos.

Assim, Nascimento (2021) utiliza as informacdes da PNAD Continua de 2014 e 2015
para simular perfis estaticos de idade-renda (desconsiderando a mobilidade de renda) e para
construir um painel curto para as simulagdes dindmicas (que levam em conta a mobilidade dos
individuos entre os percentis da distribuicdo de renda ao longo dos anos). Nessa analise, que
envolveu homens e mulheres de nivel superior com idades entre 24 e 64 anos, pois as
simulagfes consideraram que os estudantes concluiram seus estudos aos 23 anos em cursos de
graduacdo de 4 anos e permaneceram ativos até os 65 anos encontrou 147.319 observacdes,
sendo que 39,2% eram de homens e 60,8% eram de mulheres. Ja as pessoas com nivel superior
gue aparecem em ambos 0s anos consecutivos tém-se 25.240 individuos, sendo 38,4% de

homens e 61,6% de mulheres.

Nascimento (2021) destaca, conforme Higgins e Sinning (2013), que também ¢é
importante incluir quem nédo dispunha de renda nesse periodo, pois é necessario conhecer
também a proporcdo de graduados que ndo teriam condi¢Ges de pagar suas dividas caso

tivessem obtido um financiamento estudantil.

Assim ele montou um cenario mais favoravel, em termos de acessibilidade dos egressos
e 0 tamanho do subsidios do contribuinte, que envolve no ECR sobretaxas de 25% adicionadas
aos montantes iniciais dos empréstimos, taxas de juros no nivel do custo do financiamento do
governo cobradas depois de finalizado o curso, juros real zero durante a fase de graduacéo e
isencao de cobranca para os egressos com renda dentro da faixa de isencédo do Imposto de Renda
Pessoa Fisica (IRPF) e taxas progressivas de pagamento equivalente a metade das respectivas
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aliquotas do imposto de renda. Na figura 7 é possivel visualizar esses parametros mais

facilmente:
Figura 4 - Parametros do Cenario Preferencial de ECR
Vinculacdo da renda para N
Faixas de renda do IRPF 2017 (R$) pagar o ECR Aluqumr;ajo IRFF
(%) -
Até 22.847,76 (faixa de isencan) 0 0
Entre 22.847,77  33.919,80 3,75 1,5
Entre 33.918,81 e 45.012,60 7.5 15,0
Entre 45.012,61 e 55.976,16 11,25 22,5
Acima de 55.976,16 13,75 21,5

Indice de correcio do saldo devedar

Durante o curso Inflacdo

Nos anos em que rendimentos ndo ultrapassam faixa de isencao Inflacao

Nos anos em que rendimentos sdo superiores 4 faixa de isencio TLP

E adicionada uma sobretaxa de 25% ao montante inicial do empréstimo. Isso ajuda a reduzir o custo fiscal do juro real zero durante o curso e para
egressos com renda abaixo do limite de isencdo. Trata-se, na pratica, de um mecanismo de subsidio cruzado, pois s6 paga efetivamente essa sobretaxa
quem consegue pagar de volta 100% do financiamento.

Fonte: Nascimento (2021).

A partir dessa tabela é possivel estabelecer dois desenhos de ECR: Um com aliguotas

progressivas incidindo sobre toda a renda bruta aferivel e outra, assim como no IRPF, cada

aliquota incide apenas sobre a faixa de renda marginal a que estdo associadas.

O gréafico 5 apresenta os resultados do cenario preferencial, usando o método de que

cada aliquota € aplicada a faixa de renda marginal correspondente. Nascimento (2021) escolheu

esse método como o preferencial por ser mais facilmente implementado no Brasil. Dessa forma,

nesse grafico, separado por homens e mulheres e por cada decil de renda, mostra tanto o nimero

de anos necessarios para quitar suas dividas quanto o percentual do valor presente liquido (VPL)

do empréstimo (taxa de

Graéfico 5 - Numero de anos até zerar a divida e percentual pago do VPL da

recuperacao

credito).

divida no cenario de ECR preferencial, com aliquotas incidentes sobre renda bruta marginal,
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homens e mulheres, por decil de renda e totais, simulacéo estatica e simulagdo dinamica -
Brasil

Por quanto tempo pagam?
1A — Homens 1B — Mulheres
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Obs: Na média, leva-se entre 26 ¢ 30 anos pagando o ECR.

Que percentual do empréstimo conseguem pagar?
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Obs: Na média, recupera-se entre 55% ¢ 85% do crédito concedido.
I Estatica’ sem mobilidade de renda B Dinimica’ com mobilidade de renda

Fonte: Nascimento (2021)
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As linhas pontilhadas apresentam a porcentagem que 0 governo seria capaz de recuperar
(em VPL) do total dos desembolsos feitos para a coorte no exercicio da simulacdo. As barras e
as linhas azuis claras mostram as simulagdes estaticas, que usam dados de um Gnico ano e,
portanto, mantém cada pessoa no mesmo percentil de renda durante todo o periodo de
amortizacdo do ECR. As barras e as linhas azuis escuras mostram as simulag6es dindmicas, que
levam em consideracgdo o padréo de mobilidade de renda observado no painel para projetar as
mudancas na renda de cada pessoa durante o periodo de amortizacdo do ECR. Abaixo dos
gréficos (A) e (B), sdo fornecidos, respectivamente, o tempo médio para quitar a divida e a
porcentagem média de recuperacdo de crédito para toda a coorte (homens e mulheres juntos),

considerando a média obtida em cada uma das simulagdes.

Nascimento (2021) esclarece que as simulacdes estaticas tém a superestimar 0S
subsidios, pois ha somente uma observacdo no tempo, congelando as pessoas na mesma parte
da distribuicdo de renda por toda a vida, ignorando qualquer mobilidade na renda. Ja as
simulagdes dinamicas tendem a subestimar os subsidios, pois captam mobilidade na renda entre
dois anos consecutivos, extrapolando para todo os anos da analise o padrdo observado nesses
dois Unicos anos, ignorando que muitas pessoas acabam tendo alternéncias de renda menos

intensas ao longo da vida.

Dentre os resultados encontrados, tem-se que entre 55% e 85% dos recursos
desembolsados para financiar estudantes seriam recuperados com faixas alinhadas as do IRPF,
juros equivalentes a TLP e percentual de vinculagdo a renda igual a metade das praticadas pelo
IRPF. O tempo médio de quitacdo do financiamento é menor entre homens do que entre
mulheres, em todos os decis de rendimento. Os homens levariam entre 20 e 26 anos pagando o
ECR, enquanto as mulheres levariam entre 30 e 33 anos. Entretanto, o tempo médio para
quitacdo do financiamento, em média, € de 26 a 30 anos. A taxa de recuperacdo do crédito entre

homens ficaria entre 70% e 96%, contra um intervalo de 45% a 77% entre as mulheres.

Ja Silva (2022), utilizando 0 mesmo meétodo de Dearden (2019), realizou
simulacdo do ECR com dados da PNAD Continua e da RAIS de 2016 a 2021 e os parametros
de pagamento do FIES estabelecidos apos as alteragdes de 2017, quais sejam: Percentual de
vinculacdo a renda obedecendo uma curva logaritmica, apresentada no gréfico 2, sendo a curva
ajustada em exatos 8% quando a renda é de um salario-minimo e de 12% quando chega ao teto
do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); Ndo ha faixa de isengédo para individuos de
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baixa renda; Teto de pagamento de 13% da renda bruta; e, aliquota incide sobre a totalidade

dos rendimentos.
Grafico 6 - Percentual de vinculacdo a renda para fins de amortizacdo do FIES (em R$)

14%

12%
10%
8%
0%
4%
2%
0%
2% 0 2000 4000 6000 8000 10000 12000 14000

Fonte: Silva (2022).

Silva (2022) sugerindo que se arredondarmos esses percentuais ao percentual
inteiro mais préximo, pode-se construir as aliquotas mais facilmente compreendidas pelos

cidadaos, que séo descritas na Tabela 3:

Tabela 15 - Aliquotas que aproximam o calculo logaritmico de pagamento do FIES

Aliquotas Renda bruta (RS)
0% 0-50
1% 50-70
2% 70 -110
3% 110170
4% 170 - 260
5% 260 - 410
6% 410 - 630
T% 630 — 980
8% 980 — 1520
9% 1520 — 2360
10% 2360 — 3660
11% 3660 - 5690
12% 5690 — 8840
13% 8840 — em diante

Fonte: Silva (2022).
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Esclarece-se que ndo ha uma faixa de isencdo de pagamento, pois na legislacdo
do FIES ha a previsdo de um pagamento minimo calculado com base na média dos valores
pagos pelo financiado como diferenca do percentual de financiamento durante a fase de

graduacao.

Seguindo na simulacdo do ECR para o FIES, foi considerado os parametros da Tabela
4, variaveis estabelecidas para serem implementadas no &mbito do fundo de financiamento a
partir de 2017. As simulacdes realizadas foram estratificadas segundo sexo (masculino e
feminino) e, assim como nas simulagdes de Nascimento (2021), os resultados séo apresentados
por decis de renda, percentual do valor presente liquido passivel de ser reavido pelo FIES para
0S egressos do ensino superior (24 a 64 anos de idade) e para os evadidos (entre 20 e 64 anos
de idade) e o tempo médio para amortizar os empréstimos. Ademais, sdo apresentados para
cada um dos grupos simulacdes estaticas, em que os individuos ndo transitam em faixas de
renda ao longo da vida simulada, e simula¢Bes dindmicas, em que os individuos transitam entre

faixas de renda.

Em resumo, a simulacéo realizada por Silva (2022), levaram em consideracdo os dados

constantes da Tabela 16, que buscam aproximar aos valores reais praticados pelo FIES:

Tabela 16 - Parametros de Simulagdo do Cenério Base do FIES

Faixas de renda Vinculacio da I:q:[‘lda para
pagar 0 ECR
! Até RS 1.520,00 8%
2 De R$ 1.520,00 a RS 2.360,00 9%
3 De RS 2.360.00 até RS 3.660.,00 10%
4 De RS 3.660,00 a R$ 5.690,00 11%
5 De RS 5.690, 00 a R$ 8.840,00 12%
1] Acima de RS 8.840,00 13%
Aliguotas Integrais (sobre a renda total)
indice de correcido do saldo devedor IPCA (3% a.a.)
Taxa de desconto dos titulos piblicos IPCA +4% a.a.
Taxa de crescimento do salario bruto (cenario economico) 1% a.a.

Fonte: Silva (2022)
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Gréfico 7 - Numero de anos até a amortizagdo do contrato e percentual pago do VVPL da
divida, conforme parametros da tabela 16, homens e mulheres, concluintes do ensino superior,

por decil de renda e totais, simulacfes estatica e dinamica - Brasil
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Fonte: Silva (2022).

Pelos dados acima, os homens que estdo nos maiores 5 decis de renda levariam
menos de 14 anos para quitar a totalidade de suas dividas e mulheres, nos mesmos decis,
levariam até 20 anos. Silva (2022) verificou que grande parte dos beneficiarios, principalmente
as mulheres, ndo conseguiriam pagar integralmente seus empréstimos, mesmo com as
condicBes vantajosas desses contratos, 0 que reforca a necessidade de protecdo desse publico
contra cobrancas administrativas e judiciais, alem das ja esperadas por fazerem parte dos

estratos de renda mais baixos.

Destaca também que somente 50% a 60% do valor presente liquido desses
financiamentos seriam pagos, ou seja, 0 subsidio ainda ocorreria em cerca de 40% a 50% do
valor do financiamento. Silva (2022) acrescenta que esse resultado ndo pode ser considerado

ruim, uma vez que esses percentuais podem representar custos inferiores aos de outras politicas
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publicas, como as bolsas integrais do Prouni, que possui melhor relagdo custo/vaga gerido pelo
Governo Federal, entretanto demandam uma renuncia fiscal de cerca de 40,4% da média das

mensalidades financiadas pelo FIES.

Ja em relacédo aos egressos de maiores faixas de renda também sao subsidiadas,
pois segundo as simulagdes, nem mesmo 0s homens do maior decil da renda pagariam mais do

que 80% do VPL de seus financiamentos.

Essas simulacdes feitas com dados do painel da PNAD Continua sugerem o
grande potencial dos ECRs como forma de conciliar sustentabilidade fiscal com protecéo social
no ambito do FIES. Nos melhores cenérios, até 90% do VPL dos empréstimos estudantis podem
ser recuperados. Em todos os cenarios, quem tem renda mais alta quita seus empréstimos em
prazos relativamente curtos (inferiores aos 12 a 18 anos dos empréstimos convencionais dos
contratos do FIES assinados até 2017).

Esta em curso, no Ipea, estudo para gerar simulagdes semelhantes com base em
dados de estudantes financiados reais que contrataram entre 2010 a 2017. Este periodo ndo se
aplicam as regras do Novo FIES (apds 2018), mas seus resultados ajudarao a avaliar o potencial
de vinculacdo a renda com a concomitante reducdo das perdas pela inadimpléncia e protecao

aos estudantes contra cenarios adversos que comprometem suas capacidades de pagamento.

As simulagdes envolvem o cruzamento de informagdes do SisFIES, que foram
disponibilizadas pelo FNDE ao Ipea, com dados da Rais. Ao final da elaboracéo deste artigo, o
estudo ainda ndo estava completamente concluido. No entanto, a combinacdo das duas bases
de dados ja permite observar que muitos estudantes financiados que estdo inadimplentes
tiveram vinculos empregaticios formais nos ultimos anos, em algum momento. 1sso sugere que
a implementacdo bem-sucedida da vinculagdo dos pagamentos a renda ja poderia reduzir as
perdas com ndo pagamento através de um simples ajuste, que ndo rotularia a pessoa como
inadimplente por atrasos de mais de 90 dias, como ocorre atualmente. De fato, uma vantagem
unica dos ECRs é a distribuicéo das prestacdes de acordo com a capacidade de pagamento da
pessoa. Em um determinado ano, ela pode ndo ter meios para efetuar seus pagamentos, mas em

outros anos a situagdao pode mudar.

Na figura 3 mostra que, com excec¢do do grupo que contratou o FIES em 2017,
todas as coortes tiveram individuos com vinculos empregaticios formais em mais do que metade

dos anos em que foi possivel busca-los na Rais. Isso indica que a implementacdo do ECR
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poderia reduzir substancialmente o problema da inadimpléncia do Fundo, desde que o0s

pagamentos envolvessem sistemas eficientes de recolhimento na fonte.

Figura 5 - Beneficiarios agrupados conforme quantidade de anos em que estavam

empregados em vinculos formais a partir do ano de ingresso no FIES
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Fonte: SisFIES-Rais. Ipea (2023).

Nota: Esta figura apresenta 7 graficos empilhados, um para cada coorte do FIES (definida a partir do ano de
ingresso do programa). A coluna “Aparece em menos da metade dos anos” apresenta a porcentagem dos individuos
daquela coorte que apareceram na Rais com vinculo empregaticio formal em menos da metade dos anos
observados. Ja a coluna “Aparece em mais da metade dos anos” considera aqueles que apareceram na Rais na

metade dos anos ou mais.

No caso de um ECR, inicialmente, ndo se sabe se a pessoa que contraiu a divida ira
pagar integralmente, parcialmente ou nada. O ritmo dos pagamentos é determinado pelos fluxos
de renda ao longo do tempo. Se alguém ndo conseguir estabelecer sua situacdo financeira
durante a vida, eventualmente a divida remanescente sera perdoada sem que seja considerada
inadimplente. O Novo FIES ndo incorporou todas essas caracteristicas de um ECR, o que
prejudica a seguranca dos tomadores de empréstimos. Espera-se que as reformulacdes futuras
corrijam esse problema. O estudo em andamento deverd indicar o potencial de ganho para o
Tesouro Nacional ao concluir a transi¢do do FIES para um ECR, ao mesmo tempo que protege
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ex-estudantes de riscos que possam comprometer sua capacidade de pagamento, temporaria ou

permanentemente.

A solucéo para o problema de inadimpléncia nos contratos formalizados até 2017
pode ser encontrada com a migracao desses contratos para o novo formato, talvez oferecendo
uma renegociacao da divida e a mudanga automatica do status de inadimplente para adimplente.
No entanto, para que isso ocorra, alguns ajustes adicionais no novo formato sdo necessarios,

conforme explicado no Produto Técnico deste TFCC.

Consideracfes Finais

Dentre as alteragcdes ocorridas no FIES no final de 2017 destaca-se que a aproximacao
desse financiamento estudantil de um ECR foi uma das principais inovacdes, motivadas
principalmente pela alta inadimpléncia e insustentabilidade fiscal do programa, em cenérios de
inadimpléncia superior a 50% dos contratos em fase de pagamento e demanda anual do

programa pelo orcamento da Unido em mais de R$ 10 bilhdes anuais.

A Lei do FIES prevé a obrigatoriedade do pagamento das parcelas do financiamento,
independentemente da renda do mutuério, somando-se ai 0 seguro, para 0 caso de Obito e
invalidez, e os custos operacionais do agente financeiro do programa. A parte exclusiva para
pagamento do financiamento em si € calculada levando-se em consideracao o maior valor entre
o0 percentual da renda e a média dos valores pagos durante os estudantes do estudante, o que em
alguns casos pode onerar a renda do financiado ou até mesmo imputar uma cobranca em
periodos onde ndo ha renda, uma vez que ndo ha um piso a partir do qual as cobrancas do
financiamento passariam a serem exigidas, o que retira o carater desse modelo de pagamento

de protecédo do financiado nos periodos de mais baixa renda (ou inexisténcia).

Nesse modelo de pagamento vinculado a renda previsto para o FIES também nédo ha
qualquer mencéo a participacdo da RFB no recolhimento desses pagamentos, o0 que prejudica a
eficiéncia dessa arrecadacdo, uma vez que o governo poderia utilizar todo o aparato estatal
existente para realizar esses recolhimentos do programa. N&o a toa, até a conclusdo desse

trabalho, esse modelo de pagamento ainda néo tinha sido implementado para o FIES, tendo o



78

agente financeiro do programa, Caixa, que cobrar as parcelas do financiamento por meio desse

pagamento minimo.

Por esses fatores, 0 modelo de empréstimo previsto na legislacdo do Fundo ndo se
caracteriza como um ECR propriamente dito, conforme Barr et al. (2019). Entretanto, alguns
ajustes no programa podem aproximar ainda mais o FIES de um ECR e dar um carater de
protecdo aos estudantes, ao incluir um piso de pagamentos, sendo um nivel de renda a partir do
qual as amortizacGes do financiamento comecariam a ser feitas. Nessa mesma linha, ndo ha que
se falar em inadimpléncia no programa, uma vez que se ndo ha renda suficiente, ndo havera

recolhimento a ser feito a titulo de amortizacdo do fundo.

E necessario também a participagdo do principal 6rgdo de administracao tributaria, que
no caso brasileiro demanda a criacdo de um tributo, de forma que a coleta dos pagamentos
efetivamente utilize os mecanismos mais eficientes e automatizados de recolhimento de tributos
(Nascimento, 2021).

Esses dois ajustes no programa, aparentemente simples, tém niveis totalmente diferentes
de complexidade de serem implementados: o primeiro demanda uma alteracdo legislativa (Leli
n° 10.260/2001), enquanto o segundo demandaria a criacdo de uma nova espécie de tributo
direto na Constituicdo Federal de 1988, embora alguns possam pensar que qualquer alteracao
legal tornaria o processo por si s6 complexo.

De toda forma, nas simula¢des analisadas neste artigo, foi possivel identificar, mesmo
com as alteragfes no programa para igualar a um ECR, os ganhos que o programa teria tanto
em termos de sustentabilidade fiscal quanto para a promocao da justica social. Egressos com
alto padrdo de renda acabam pagando 100% ou até um pouco mais do custo direto de sua
formacao (Barr et al., 2019), podendo haver também taxas de juros no patamar da TLP, da taxa
basica de juros da economia, da taxa para remunerar titulos publicos de longo prazo, de forma

que reduzisse substancialmente o subsidio implicito do governo nesses financiamentos.

Por fim, conforme Nascimento (2021), ECR com essas caracteristicas subsidiaria
somente quem né&o teria renda ao longo da vida para pagar a divida e minimizaria o custo fiscal
do programa. Assim, teremos um FIES mais sustentavel, sem comprometer demasiadamente a

renda de quem precisa de financiamento publico para concluir seus estudos.
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PRODUTO TECNICO

Esse produto técnico é parte integrante da dissertacdo de Mestrado intitulado
A inadimpléncia do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies): um estudo sobre seu perfil e
simulacdo de amortizacbes condicionadas a renda, submetida ao Mestrado Profissional da

Faculdade de Educacédo da Universidade de Brasilia.

A Resolucédo n° 389, de 23 de marc¢o de 2017, do Ministério da Educacéo, estabelece
0s objetivos do mestrado profissional que, dentre elas, destacamos o de transferir conhecimento
para a sociedade, atendendo demandas especificas e de arranjos produtivos com vistas ao
desenvolvimento nacional, regional ou local e promover a articulagéo integrada da formagéo
profissional com entidades demandantes de naturezas diversas, visando melhorar a eficicia e a
eficiéncia das organizacgdes publicas e privadas por meio da solucéo de problemas e geracgéo e

aplicacdo de processos de inovagédo apropriados.

Assim, o produto técnico de mestrado é uma forma de apresentar os resultados
obtidos ao longo do curso de uma forma mais pratica e aplicada, permitindo que o conhecimento
produzido possa ser utilizado. Ele é uma ferramenta importante para a aplicacdo dos

conhecimentos adquiridos no curso de mestrado na solucdo de problemas reais.

Tem sido divulgado amplamente pela imprensa nacional?® a alta inadimpléncia do
Fies e a preocupacdo dos gestores na busca de solucdes. As renegociacdes de dividas ndo tém
reduzido substancialmente a inadimpléncia, uma vez que a cada semestre mais contratos entram

em fase de pagamento ja com atraso nas parcelas do financiamento.

No artigo de Hobmeir (2020), sdo analisadas as razdes que levam os beneficiarios
do Fies a se tornarem inadimplentes. Dentre as causas apontadas, destacam-se a falta de renda
suficiente, o desconhecimento do contrato, a confusdo com bolsas de estudos, a instabilidade
do mercado de trabalho e da economia, a desilusdo com o cenario encontrado apos a concluséo

do curso, a concepcao ideologica de que o governo e responsavel por fornecer o ensino superior

26 https://gl.globo.com/educacao/noticia/2023/03/07/inadimplentes-do-fies-acumulam-r-
11-bilhoes-em-dividas-atrasadas.ghtml, em 10 de marco de 2023.
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como um dever, e a crenga de que a gratuidade faz parte desse contexto, além da auséncia de

planejamento financeiro antes e depois da assinatura do contrato.

Silva (2022) ao mencionar a incapacidade de pagamento desses egressos
financiados pelo Fies diz que rotular esses estudantes como inadimplentes e lista-los como
devedores pode levar a sensacdo de desapontamento com a politica governamental. Além de
permanecer em condicOes socioecondmicas vulneraveis, podem ter seu acesso ao crédito ainda
mais comprometido. Eles podem se sentir desmotivados por ndo saberem como quitar suas

dividas e, por fim, podem enfrentar outras situacdes de fragilidade financeira e emocional.

Nesse contexto, garantir que o0s ex-alunos que ndo conseguem pagar O
financiamento ndo fiqguem em uma situacao pior do que quando ingressaram no ensino superior
é um elemento crucial da justica social. No entanto, o pagamento de parcelas fixas e regulares
em empréstimos ndao permite essa seguranga, Como ocorre para os contratos formalizados pelo
Fies até 2017.

A vinculacdo dos pagamentos a renda tem como objetivo equilibrar os objetivos de
sustentabilidade do programa com os de protecao social para aqueles que dele necessitam. Isso
é feito adaptando o prazo de amortizacdo a capacidade de pagamento da pessoa, de modo que,
se ela ndo estiver recebendo uma remuneracdo adequada, pagard muito pouco ou nada, e 0s
pagamentos serdo adiados automaticamente até que seus fluxos de renda permitam fazé-los.
Esse € um mecanismo inteligente que tem tido sucesso em paises que implementaram politicas
de financiamento estudantil, como Australia e Inglaterra, acompanhadas por sistemas eficientes
de avaliacdo de renda pessoal e de coleta de pagamentos na fonte, preferencialmente por meio

da administracdo tributaria (Chapman e Doan, 2019; Nascimento, 2019c).

Este trabalho centraremos também nos contratos formalizados até 2017 pelo Fies,
portanto na se¢do “Contexto da inadimpléncia” trazemos algumas estatisticas descritivas para
contextualizar o objeto desse trabalho, na se¢do “Regulamentagcdo” discutimos o que a
legislagdo traz para saneamento dessa inadimpléncia e na se¢do “Propostas” trazemos
recomendacdes para a politica, ao trazer propostas de regulamentacdes e aditivos contratuais

para buscar a reducédo da inadimpléncia desses contratos formalizados ate 2017.
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Contexto da Inadimpléncia

Com base nas informacdes de junho de 2022 dos contratos formalizados até 2017,
constantes da Tabela 17, tem-se que mais de 82% dos contratos j& se encontravam na fase de
amortizacdo do financiamento (pagamento), com um saldo devedor total de R$ 83,2 bilhdes e
de R$ 7,6 bilhGes em parcelas ndo pagas.

Tabela 17 - Contratos formalizados até 2017 por fase

Inad.

Fase Contratos Saldo I:_)ev~edor Saldo em A:traso Saldo De- Inad. Con-
(R$ Bilhoes) (R$ Milhdes) vedor tratos
Amortizacdo 2.083.532 83,25 7,63 53% 51%
Caréncia 178.150 14,54 0,09 - -
Honrado 218.042 5,33 1,73 - -
Utilizacdo 69.813 4,38 0,05 - -
Total 2.549.537 107,50 9,49 53% 51%

Fonte: Elaboracdo propria.

Segundo dados do Tesouro Gerencial?’, a arrecadacdo do FIES aumentou
sobremaneira a partir de 2021, muito provavelmente por conta das honras do FGEDUC? e das
renegociagdes de dividas nesses ultimos 2 anos, conforme Figura 2. Como temos cerca de R$
7,6 bilhdes em parcelas ndo pagas, essa arrecadacao poderia ser muito maior, contribuindo para
uma maior sustentabilidade do programa e reduzir a dependéncia de recursos do orcamento da
Unido. Assim, é imprescindivel a adocdo de providéncias urgentes para reducdo da
inadimpléncia desses contratos.

27 https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-

de-gestao-1/relatorio-de-gestao-2022/gestao%20orcamentaria%20e%?20financeira, em 13 de marco
de 2023.

28 Contratos garantidos pelo FGEDUC e com atraso superior a 360 dias na fase de amortizacdo tém
seus saldos devedores pagos ao Fies pelo Administrador do FGEDUC.
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Figura 6 - Arrecadagédo FIES
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Fonte: FNDE.

Em simulacOes realizadas por Nascimento (2021) e Silva (2022), utilizando o
método detalhado em Dearden (2019), com dados de painel da PNAD Continua, hd uma forte
possibilidade de que a vinculagdo dos pagamentos ao rendimento possa ser utilizada como um
mecanismo eficaz para combinar sustentabilidade fiscal e protecdo social no contexto do Fies.
Em situacdes ideais, eles apontam que até 90% do valor presente liquido dos empréstimos pode
ser reembolsado. Em todas as situa¢fes simuladas, aqueles com renda alta conseguiram quitar
seus empréstimos em periodos relativamente curtos (menos de 12 a 18 anos, que € a duracao
tipica dos pagamentos do Fies nos contratos assinados antes de 2018), enquanto aqueles que
enfrentam baixos salérios ou frequentes periodos de desemprego s6 conseguiram reembolsar

parcialmente o que deviam.

Os contratos do Fies formalizados entre 2010 a 2017 ndo estdo sujeitos as regras do
Novo Fies (contratos formalizados ap6s 2018), mas pela Figura 10 ja podemos perceber que a
inadimpléncia do Fies tenderia a reduzida caso ja se tivesse implementado a vinculagdo dos
pagamentos a renda, pois a grande vantagem dos ECRs é distribuir as prestacdes de acordo com

a capacidade de pagamento do financiado.
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Figura 7 - Beneficiarios agrupados conforme quantidade de anos em que estavam empregados

em vinculos formais a partir do ano de ingresso no Fies
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Fonte: SISFIES-RAIS. Elaboracéo: Ipea.

Nota: Esta figura apresenta 7 graficos empilhados, um para cada coorte do FIES (definida a

partir do ano de ingresso no programa). A coluna “Aparece em menos da metade dos anos”

apresenta a porcentagem dos individuos daquela coorte que apareceram na Rais com vinculo

empregaticio formal em menos da metade dos anos observados. Ji a coluna “Aparece em

mais da metade dos anos” considera aqueles que apareceram na Rais na metade dos anos ou

mais?®.

2% |sso € indiferente em anos impares, mas faz diferenca em anos pares. Por exemplo, para a coorte
de 2013, que foi observada por 9 anos, individuos com até 4 anos de renda na RAIS séo contados em
“Aparece em menos da metade dos anos” enquanto os com 5 anos ou mais sdo em “Aparece em mais
da metade dos anos”. Ja no caso da coorte de 2014, que foi observada por 8 anos, 0 mesmo critério
foi aplicado, os individuos com até 4 anos foram contados em “Aparece em menos da metade dos

anos” e aqueles com 5 anos ou mais em “Aparece em mais da metade dos anos”.
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De acordo com os resultados apresentados nessa Figura 10, exceto para 0 grupo que
formalizou o contrato de financiamento em 2017 (recentemente egresso), todas as coortes
apresentaram individuos com empregos formais em mais de metade dos anos na Rais. Esses
resultados indicam que a implementacdo do ECR poderia ser uma solucéo eficaz para reduzir

o0 problema de ndo pagamento por parte dos beneficiarios.

Assim, esse produto técnico apresenta uma possivel solugdo para o problema da
inadimpléncia nos contratos assinados até 2017 que seria migra-los para o novo formato
(vinculado & renda), oferecendo incentivos como a renegociacdo da divida em aberto e a
mudanca automatica para o status de adimplente. No entanto, alguns ajustes adicionais no novo
formato sdo recomendados para tornar essa transi¢cdo mais eficaz, conforme sera discutido a

sequir.

Legislacdo

Como forma de poder sanear esse problema da inadimpléncia do FIES e a
insustentabilidade fiscal do programa, a Lei do FIES®® passou por profundas alteragdes, dentre

elas um modelo hibrido de ECR, a saber:

Art. 5°-C. Os financiamentos concedidos a partir do primeiro

semestre de 2018 observardo o seguinte:

VIII - quitacéo do saldo devedor remanescente ap6s a conclusao
do curso, na forma do regulamento editado pelo Ministério da Educacao e

observado o que for aprovado pelo CG-Fies,_em prestacfes mensais

equivalentes ao maior valor entre o pagamento minimo e o resultante da

aplicacdo percentual mensal vinculada a renda ou aos proventos mensais

brutos do estudante financiado pelo Fies, cabendo a obrigacdo do

recolhimento das prestacGes mensais aos seguintes agentes: (grifo nosso)

30 Lei n° 10.260, de 12 de julho de 2001.
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Ja a Resolucdo n° 19, de 30 de janeiro de 2018, do Comité Gestor do Fies,

regulamentou a metodologia de célculo dessa parcela minima de pagamento como sendo:

o valor do pagamento minimo para o primeiro, segundo e demais anos sera
0 resultado da aplicagdo dos percentuais de 70%, 85% e 100%,
respectivamente, sobre a coparticipacdo media;

o valor do pagamento minimo, definido no inciso I, terd um teto
correspondente & parcela calculada pelo Sistema Price de Amortizacdo, de
15 anos de duracdo, incidente sobre o saldo devedor da data de término do
periodo de utilizacdo do financiamento, imediatamente anterior ao inicio do
periodo de amortizacdo, tendo como taxa de juros a inflagdo observada no
ultimo ano em que o aluno utilizou o financiamento; e,

a coparticipacdo média sera calculada pela média dos valores atualizados
pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) das coparticipacdes

devidas pelo aluno durante o curso.

Por esse fato, esse modelo de pagamento do Fies ndo é considerado um ECR

propriamente dito, conforme Silva (2022), pois nessa parcela incluem a coparticipacdo média,

0 Seguro prestamista e 0s custos operacionais da Caixa.

Para os contratos do Fies formalizados até 2017, a Lei do Fies possibilitou a

migracao desses contratos para 0 novo modelo de pagamento, a saber:

Art. 20-D. O Ministério da Educacgéo, nos termos do que for

aprovado pelo CG-Fies, podera dispor sobre regras de migracdo, que
sempre sera voluntaria, para os estudantes com financiamentos concedidos
anteriormente a data de publicacdo da Medida Provisoria n® 785, de 6 de
julho de 2017.

8 1° O CG-Fies fica autorizado a conceder as vantagens
especiais, no programa, a que se refere a alinea “b” do inciso V do § 4° do
art. 5°-A desta Lei, desde que condicionada a concessdo a alteracdo do
modelo de amortizacdo de que trata o inciso VIII do caput do art. 5°-C desta
Lei
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8 2° Na hipotese prevista no § 1° deste artigo, o valor das
parcelas ficara limitado ao montante consignado em folha, com exigéncia de
pagamento minimo nos meses em que nao houver a consignacao, na forma
estabelecida pelo CG-Fies, estendida a quantidade de parcelas acordada,

quando necessario, até a quitacao do financiamento.

Entretanto, até 0 momento da elaboragdo deste produto técnico ainda ndo havia a
possibilidade nos agentes financeiros do FIES de realizar essa migragdo do modelo de

pagamento.

Propostas

Considerando os problemas discutidos neste trabalho, apresentamos duas listas de
propostas: uma para acoes de curto prazo (até 1 ano) e outras para acoes que so seriam efetivas
a médio prazo (2 anos ou mais), que demandariam reformas legislativas mais amplas. As a¢des
imediatas consistem em medidas que podem ser implementadas sem alteracdes na legislacao -
na pior das hipoteses, apenas resolucbes e aditivos contratuais. Assim, as propostas sao

apresentadas na sequéncia em que devem ser desenvolvidas:

Tabela 18 - Propostas de Curto Prazo

NUmero Propostas Legislacdo

Edicdo de Resolucdo do CG-FIES possibilitando
que os contratos formalizados até 2017 possam
migrar a qualquer tempo para 0 modelo de
1 pagamento a que se refere o inciso VIII do art. 5°- Resolugio CG-FIES.
C da Lei n° 10260/2001, sendo aplicado também
a esses contratos as regras da Resolugdo n°

19/2018 (pagamento minimo). Nessa migracdo

voluntaria ndo havera exigéncia de pagamento de
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entrada e todo o saldo devedor inadimplente é
incorporado ao novo saldo devedor.

Edicéo de Resolucdo do CG-FIES, abrindo nova
renegociacdo de dividas do FIES, na forma
apontada pelo Anexo Il e Il da Lei n°
10.260/2001, sendo que para 0s contratos que ndo
2 quiserem migrar para 0 modelo vinculado a renda, | Resolugdo CG-FIES.
tera prazos de renegociacbes menos vantajosas
para quem migrar. Além do mais, pode-se exigir
pagamento de entrada somente para quem nao

migrar.

Elaboracdo de Termo Aditivo ao Contrato do o
) o Termo aditivo do
FIES para assinatura no banco ou digitalmente,
3 o 3 _ contrato de
indicando a alteragdo da modalidade de ) )
_ . financiamento.
pagamento para vinculado a renda.

Disponibilizacdo dessa migragdo nos canais de
atendimentos dos agentes financeiros (App, Caixa |
4 . ) ) Né&o ha
eletrébnico e atendimento presencial na rede de

agéncias)

A seguir apresentamos as propostas de médio prazo e sdo apresentadas na sequéncia

em que devem ser desenvolvidas:

NUmero Propostas Legislacédo

Receita Federal do Brasil passa a realizar a .
) Emenda a
cobranca e recebimento das parcelas do FIES, N
1 ) o ) Constituicao Federal
mediante a criacdo de um novo tributo para que

de 1988

foi beneficiario do programa.
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Estabelecimento de prazo méximo de 25 anos
para quitacdo do financiamento, apds esse prazo a

divida é dada como liquidada

Alteracdo da Lei n°
10.260/2001

Retirada da exigéncia do pagamento minimo do
FIES na lei, tornando o pagamento do FIES

puramente vinculado a renda.

Alteracdo da Lei n°
10.260/2001

Inclusdo na Lei de renda minima, a ser
regulamentada pelo CG-FIES, em se iniciam 0s

pagamentos do financiamento.

Alteracdo da Lei n°
10.260/2001

CG-FIES regulamenta o valor de renda minima.

Resolucdo CG-FIES.

O FGFIES compensa anualmente as perdas
verificadas do Fies entre as receitas estimadas no

ano e os efetivamente recebidos pela RFB.

Estatuto do FG-FIES
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CONSIDERACOES FINAIS DO TFCC

O trabalho Final de Conclusdo de Curso — TFCC propds ao leitor entender a
inadimpléncia do FIES, suas caracteristicas e realizar um estudo sobre o que é um ECR e 0 que
falta para a completar a transicdo do FIES, bem como os beneficios que isso traria ao programa.
O Fundo tem atualmente mais de 2,7 milhGes de contratos com uma inadimpléncia de 53%.
Explorar essa inadimpléncia do Fundo e solugdes permitiu a criagdo de dois artigos e um
produto técnico que fazem parte da estrutura deste Trabalho de Concluséo de Curso.

O primeiro artigo procurou identificar as caracteristicas mais preditoras de
inadimpléncia do FIES, ndo como forma de se restringir o financiamento, mas para identificar
gue grupos necessitam de atencdo especial do Governo como forma de reduzir essa
inadimpléncia. Para cumprir com esse objetivo, a pesquisa utilizou-se como metodologia a

analise do banco de dados do SisFIES.

Assim, esse primeiro artigo objetiva proporcionar ao leitor uma introducéo sobre a
inadimpléncia do fundo e as caracteristicas dos financiados, de forma compreender e refletir
sobre as causas que podem levar a essa inadimpléncia e a necessidade urgente que o programa
do FIES tem para que dependa menos de recursos do or¢camento da Unido e consiga sua
sustentabilidade financeira, de forma que os estudantes do futuro sejam financiados com o0s

pagamentos dos estudantes de hoje.

Observou-se que caracteristicas dos estudantes financiados de quando iniciaram
seus estudos no ensino superior ainda sdo altamente preditoras de inadimpléncia quando da
conclusdo de seus cursos. Caracteristicas pessoais, como ser preto, com renda familiar bruta
total de até 1 salario-minimo, vir de escola publica e obter um financiamento para o ensino
superior em idade superior a 24 anos indicam uma tendéncia de inadimpléncia superior aos
demais grupos. O FIES pretende que esses grupos minorizados acessem 0 ensino superior,
entretanto a situagdo desses grupos ainda se mostra preocupante no momento em que devem

realizar os pagamentos do financiamento.

Entretanto, verifica-se que quando ha um(a) fiador(a) no contrato de financiamento
estudantil, a inadimpléncia se reduz em mais da metade. Isso que dizer que muitos dos
estudantes que poderiam pagar suas parcelas do financiamento do FIES ndo o fazem,

simplesmente porque ndo ha um(a) fiador(a) no contrato que possa ser também
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acionado/sancionado pelos agentes financeiros. Comprova-se que o risco moral é ainda muito

forte no Fies.

As medidas implementadas para reformular o FIES através da Medida Provisoria
n° 785, que posteriormente se tornou a Lei 13.530/2017, tiveram como objetivo aumentar a
sustentabilidade fiscal do programa. Dentre essas mudancas significativas no desenho do
programa foi a alteracdo da metodologia de cobranca dos contratos, mudando de empréstimos
com pagamento em prestacdes e prazos fixos para pagamento contingente a renda. Este modelo
de pagamento tem como principal vantagem a protecdo do financiado contra situacdes de
flutuacGes de renda ao longo da vida e protecdo também para a Unido, que pode continuar

cobrando os valores devidos ao longo da vida do beneficiario.

Assim, no segundo artigo foi possivel realizar um estudo sobre as caracteristicas de
um ECR utilizando a literatura internacional e nacional, de forma a avaliar o que falta ao FIES
ser um ECR propriamente dito com todos os beneficios que esse modelo de empréstimo traz
aos estudantes financiados e a sustentabilidade fiscal do programa. Verificamos que falta pouco,
entretanto essas alteracdes podem ser consideradas de dificil implementacdo para alguns, mas
que sem duvida, trara maior eficiéncia na arrecadacao dos recursos do fundo com consequente

reducdo da inadimpléncia, aliada a protecdo do financiado em periodos de baixa renda.

Por fim, a partir dos resultados da pesquisa, propde-se, como produto técnico, a
disponibilizacdo do modelo de pagamento vigente para 0s novos contratos do FIES
(formalizados ap6s 2018) mediante a implementacdo de uma nova rodada de renegociacoes de
dividas mais atraentes do que para os financiados que ndo desejarem essa migracdo. Além do
mais, a inclusdo da participacdo da Receita Federal no recolhimento desses pagamentos,
aproveitaria a eficiéncia e o aparelho estatal ja disponivel desse 6rgdo arrecadador como forma
de otimizar esses custos de transacdo. Essa é uma proposta para garantir a sustentabilidade

financeira do Fies sem prejudicar significativamente a renda dos financiados pelo Fundo.
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