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RESUMO

A presente pesquisa tem como objetivo analisar os montantes de recursos
financeiros repassados pelo Governo Federal ao Fundo de Financiamento Estudantil
(Fies) entre 2010 e 2015 e relaciona-los com o numero de contratos firmados no
mesmo periodo. Antes de abordar o objeto central deste trabalho, € necessario fazer
uma sintese literaria sobre politicas publicas e tracar um panorama daquelas
relacionadas a educacao superior brasileira, a fim de constatar a atuacdo do Estado
na execucdo de acdes que visem a garantia dos direitos sociais elencados na
Constituicdo Federal, em especial o0 acesso ao ensino superior. Para tanto, ressalta-
se a importancia de compreender a necessidade de avaliar os programas
governamentais, fase ciclica das politicas publicas frequentemente ignorada pelos
agentes publicos no Brasil. Nesse sentido, o Fies requer atencao por se tratar de um
programa bastante oneroso aos cofres publicos e ferramenta estratégica ao
desenvolvimento do pais, 0 que torna necessario verificar sua eficiéncia e
efetividade, além do papel de autossustentabilidade. Para isso, foram colhidos
dados orcamentarios e contratuais junto as autoridades competentes, tais como
Ministério da Educacdo e Tesouro Nacional, que demonstram que 0 programa tem
atingido sua finalidade principal: expandir o acesso da populacdo brasileira a
educagéao superior.

Palavras-chave: FIES. Fundo de Financiamento Estudantil. Investimentos Publicos.
Avaliacdo de Politicas Publicas Educacionais. Politicas Publicas.



ABSTRACT

This research aims to analyze the amounts of financial resources allocated by the
Federal Government to the Student Financing Fund (Fies) between 2010 and 2015
and to relate them to the number of contracts signed in the same period. Before
discussing the central object of this work, it is necessary to make a literary synthesis
on public policies and draw a panorama of those related to the Brazilian higher
education, in order to verify the State's performance in the execution of actions aimed
at guaranteeing the social rights foressen by the Federal Constitution, especially the
access to higher education. It is therefore important to understand the need of
evaluating the government programs, a cyclical stage of the public policies often
ignored by public agents in Brazil. In this sense, FIES requires attention for being a
strategic tool to the country’s development and a very expensive program to the
public coffers, being necessary the measurement of its efficiency and effectiveness,
as well as the role of its self-sustainability. For this purpose, budgetary and
contractual data were collected from the competent authorities, such as the Ministry
of Education and the National Treasury, which demonstrate the program has
achieved its main goal: to expand the Brazilian population's access to higher
education.

Key words: FIES. Student Financing Fund. Public Investments. Evaluation of
Educational Public Policies. Public Policies.
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INTRODUCAO

O ensino superior no Brasil expandiu-se de forma exponencial na ultima
década, resultado de investimentos significativos do Estado em um momento em
que a economia do pais proporcionava a criacdo de programas voltados para a
democratizagcdo do acesso das camadas populares as universidades publicas e

privadas.

Esses programas decorrem das politicas inclusivas compensatorias, que
visam corrigir lacunas remanescentes de politicas universalistas, além de
equilibrarem as distor¢Bes sociais e favorecerem o desenvolvimento do pais por

meio da educacao.

O foco deste trabalho académico volta-se para uma melhor compreenséo
sobre a nova realidade do ensino superior privado no Brasil, com um recorte
especifico sobre dados do orcamento destinado ao Programa de Financiamento
Estudantil - FIES entre 2010 e 2015 e sua relacdo com 0 progresso quantitativo do

acesso a educacao superior no pais para o mesmo periodo.

Para tanto, faz-se necessério sintetizar a historia do FIES desde o seu
surgimento até o ano de 2015, confrontando o volume de recursos recebidos desde
2010, ano em que o programa sofreu consideraveis mudancas no que tange a
facilidade do financiamento e prazos para pagamento, € o nimero de contratos
firmados com estudantes beneficiarios, a fim de mensurar a expansdo do acesso ao

ensino superior a populacdo brasileira, principalmente as classes menos

favorecidas.

Diante das constantes especulagbes sobre o programa, devido a sua
magnitude orcamentéria e de beneficiarios atendidos, levantam-se as seguintes
guestdes a serem analisadas no decorrer desta obra: Os recursos alocados no FIES
estdo proporcionalmente ligados ao avango do acesso ao ensino superior privado no
pais? Além de atingir a efetividade, o programa tem sido eficiente e

autossustentavel?



Tais questionamentos séo frequentemente realizados, uma vez que 0s
gestores publicos brasileiros ndo tém o costume de avaliar os programas
governamentais, fase ciclica essencial das politicas publicas, principalmente

daqueles com grande impacto no Erario, a exemplo do Fies.

Neste trabalho buscou-se aplicar a pesquisa quantitativa, uma vez que ainda
s&o precarios 0s mecanismos brasileiros no que se refere a afericdo da qualidade do
ensino superior privado, principalmente para o lapso temporal analisado, de 2010 a
2015. Para tanto, foram analisados relatérios anuais do Ministério da Educacéo -
MEC, além de dados obtidos por meio de consultas, via e-Sic, ao agente operador
do Fies: o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo — FNDE.

A motivacdo para analisar os investimentos do Fies, de 2010 a 2015, e
compreender sua relacdo com o0 numero de estudantes atendidos no mesmo
periodo se deu pela minha experiéncia de quase um ano como servidor publico do
FNDE, onde atuei na apuracdo de denuncias de estudantes beneficiarios do
programa. Nesse contexto, percebi que se faz necessaria uma analise da
contribuicdo do Fies para a expansdo do ensino superior no Brasil, pois os
investimos estatais tém sido massivos, principalmente em decorréncia dos subsidios

governamentais, a exemplo do longo prazo para inicio de amortizacao da divida.

No primeiro capitulo é feita uma revisdo literaria acerca das politicas
publicas, abordando-se conceitos e aplicabilidade em razdo da intervencdo do
Estado no dominio social, a fim de atender aos direitos fundamentais previstos na
Constituicao Federal. Também é realizada uma sintese sobre avaliacdo de politicas
publicas, fase ciclica essencial para aferir a eficiéncia e, principalmente, a
efetividade de acdes governamentais. Por fim, é levantado um historico das politicas
publicas educacionais no Brasil, das quais se originaram importantes programas de

crédito estudantil, sendo o Fies o mais importante da historia do pais.

No segundo capitulo, buscou-se fazer um resumo da histéria do Fies,
desdobramento do antigo Programa de Crédito Educativo (CREDUC), além de trazer
a tona as mudancas realizadas no 2° semestre de 2015 devido a conjuntura

econdmica do pais e seus impactos no niumero de estudantes beneficiados.
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O terceiro capitulo é dedicado a analise de dados sobre montantes de
recursos alocados no programa entre 2010 e 2015 e sua relagdo com o numero de

contratos firmados para 0 mesmo periodo.



1 REVISAO DA LITERATURA

1.1 Politicas Publicas

No Brasil, a alta concentracdo da renda, aliada & mao de obra pouco
qualificada e ao trabalho informal, entre outros fatores, produziu um ciclo vicioso de
exclusédo social. De acordo com Pimenta e Pimenta (2011), apesar de ter avancado
no processo de industrializacdo, sobretudo a partir da década de 30, o Brasil ndo
superou disparidades regionais e setoriais, a desigual distribuicdo e a elevada
concentracdo de renda, assim como a decorrente precariedade das condi¢cdes de
vida e de trabalho, sendo que, como em outros paises em desenvolvimento, a

protecdo social sempre apresentou caracteristicas bastante restritas.

A fim de buscar a minimizacdo desse processo, a Constituicdo de 1988
introduziu avancos nas garantias sociais com o estabelecimento de principios e
regras detalhadas. Porém, dada a dindmica da atuacédo dos grupos sociais capazes
de exercer pressao sobre o governo, algumas acdes do Estado nas politicas sociais
nao obtiveram alcance universal, com a implementacdo de programas limitados e
desarticulados. Como bem apontam Santos et al. (2008), o Brasil € um pais formado
por diferentes povos e a interacdo social entre eles foi desigual desde o inicio da
colonizacdo portuguesa, o0 que gerou grandes desigualdades pautadas por

diferencas de classe social, de grupo racial e de sexo e género.

A maioria das politicas publicas sdo combina¢des de planejamento racional,
incrementalismo, competicdo entre grupos, preferéncias das elites, escolha publica,
processos politicos e influéncia institucional (DYE, 2011). Elementos essenciais do
processo de formulacdo e definicdo dessas politicas referem-se a fatores culturais,
politicos e econdmicos que vao definir seus rumos e seu alcance, sendo a chave de
avaliacdo dos seus resultados. Esses elementos necessitam de uma correta
compreensao, sob pena de fracasso das politicas publicas por conta da existéncia
de fatores de desigualdade estruturais. Nesse sentido, Draibe (2002) afirma que os
duros indicadores de pobreza e desigualdade apontam para os severos limites das

politicas sociais, que esbarram em fendmenos estruturais agravados nos anos
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recentes pelo desemprego, pela instabilidade do trabalho e pela reducdo da renda
das familias.

Uma das principais questbes no ambito das politicas sociais é a
diferenciacédo entre as politicas meramente compensatorias e as politicas de efetiva
distribuicdo de renda. Num pais como o Brasil, de extrema desigualdade social, a
politica social tem o papel ndo s6 de redistribuir a renda, mas também de
redemocratizacdo da estrutura ocupacional, constituindo-se num verdadeiro sistema
de enfrentamento da questdo social. Assim, Santos et al. (2008) apontam a
educacéao formal e de qualidade nos diferentes niveis de ensino como direito formal
e substantivo de todos o0s grupos sociorraciais como forma de amenizar as
desigualdades e possibilitar que todos os grupos sociais brasileiros desenvolvam o

seu potencial humano.

Segundo Souza (2006), a politica publica enquanto area de conhecimento
nasce nos EUA, rompendo com a tradicdo europeia de estudos e pesquisas nessa
area, que se concentravam, até entdo, mais na analise sobre o Estado e suas
instituicbes do que na producédo dos governos. Os primeiros trabalhos surgem na
década de 1930 e, hoje, o estudo de politicas publicas tornou-se um campo

multidisciplinar.

De acordo com Jardim, Silva e Nharreluga (2009), uma politica publica ndo é
apenas um conjunto de decisdes, mas € concebida, formulada e implementada a
partir de atores sociais diversos que se relacionam e se influenciam mutuamente em
um ambiente de conflitos e consensos. Dessa maneira, para os autores, o estudo
das politicas publicas se insere nos esforcos para compreender o papel do Estado e
suas implicacbes na sociedade contemporanea por meio da observacdo das
diferentes formas de interacdo entre Estado e sociedade, identificacdo das relacdes

existentes entre os diversos atores e compreensao da dinamica da agéo publica.

No entanto, Sabatier e Mazmanian (1980) alertam que a maior parte dos
estudos torna-se tdo imersa em detalhes da implementacdo do programa que
perdem de vista as macro variaveis e os fatores politicos que estruturam todo o

processo.

As politicas publicas implementadas pelo Governo devem intervir no dominio

social, para fins da implementacdo de programas que visem ao atendimento das
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politicas sociais brasileiras. O Estado deve atuar norteando a esfera dos direitos
fundamentais garantidos expressamente na Constituicdo Federal.

Para Corbucci (2007), politica publica € um programa de acéo
governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente
regulados — processo eleitoral, processo de planejamento, processo judicial —
visando coordenar os meios a disposi¢cao do Estado e as atividades privadas, para a

realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.

De acordo com Dye (2011), politica publica € qualquer escolha do governo
em fazer ou néo fazer, devendo regular comportamentos, organizar burocracias,
distribuir beneficios ou extrair impostos (ou todas essas ac¢des). Por outro lado, por
programa entende-se, geralmente, “um conjunto de atividades organizadas para
realizacdo dentro de cronograma e orcamento especificos do que se dispde para a
implementacgao de politicas” (ALA-HARJA; HELGASON, 2000, p. 8).

Ja Saravia (2007, p. 28) define politicas publicas como “um fluxo de
decisbes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir
desequilibrios destinados a modificar a realidade”. Uma politica publica €, portanto,
dindmica e mutante, tendendo a alterar-se ao longo do tempo, sob a redefinicdo de
diretrizes e novos objetivos (JARDIM; SILVA; NHARRELUGA, 2009).

Assim, a politica publica é a decisdo de uma autoridade legitima, adotada
dentro do campo legitimo de sua jurisdicdo e conforme procedimentos legalmente
estabelecidos, vinculantes para todos os cidaddos e que se expressa de varias
formas. A politica publica pode ser entendida como uma sequéncia de decisdes
sobre uma situacao especifica, de modo a intervir em problemas e necessidades,

implicando uma ac¢éo ou inacao.

De acordo com Burrell e Morgan (1979), tedricos que adotam o quadro de
referéncia da acdo como base para suas andlises das situacbes organizacionais,
geralmente o fazem em reconhecimento do fato de que toda situacdo social é
caracterizada por uma pluralidade de interesses. Frequentemente apontam o conflito
que existe dentro das organizacdes estudadas e, as vezes, atentam para as regras
de poder como uma variavel digna de analise. Miller et al. (2004), considerando a

tomada de decisdo como prioritaria na agenda administrativa, destacam que as
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decisdes podem ser vistas como fundamentalmente relacionadas a alocagcéo e ao

exercicio do poder nas organizacgées.

Em um modelo ideal, deve a politica publica selecionar suas prioridades e
realizar objetivos definidos garantindo os meios necessarios a sua Consecucao e o
intervalo de tempo em que se espera 0 atingimento. As politicas publicas sao
programas estatais que tém por objetivo a efetivacdo dos direitos fundamentais.
Para sua construcdo, devem obedecer a um conjunto de acbes politico-
administrativas que definem as prioridades, objetivos, principios, normas e diretrizes,
onde as agOes devem ser selecionadas estrategicamente a fim de trazer efetividade
no implemento dos programas governamentais. Essas politicas funcionam como
meios para serem processadas as demandas do proprio sistema politico (burocratas,

parlamentares, governadores, etc.) e as provenientes de diversos atores sociais.

Easton (1965, apud SOUZA, 2006) conceitua a politica publica como um
sistema que relaciona formulacgéo, resultados e o ambiente. Deste modo, as politicas
publicas recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse que

influenciam seus resultados e efeitos.

A tomada de decisdo pode ser vista mais precisamente como um jogo de
poder no qual grupos com interesses diferentes competem uns com 0s outros pelo
controle de recursos escassos. O processo de tomada de deciséo pode caracterizar-
se por adotar varias formas de barganha, negociacdo e compromisso, que nao serao
otimos para nenhuma das partes. (MILLER; HICKSON; WILSON, 2004)

Segundo Hardy e Clegg (2001), o poder nas organizacbes modernas esta
relacionado a necessidade de essas organizac¢des funcionarem como um organismo
unitario. Para os autores, o poder nas organizacdes necessariamente refere-se as
estruturas hierarquicas dos cargos e suas relacdes reciprocas e o0 campo do
management tende a classificar tal poder como “legitimo”. O poder “ilegitimo” seria
exercido fora das estruturas hierarquicas formais e dos canais sancionados por
essas estruturas. De acordo com o0s autores, nas organizagdes formais reside a
“autoridade” e nas organizagdes informais existe o poder entendido como a
“capacidade real de influéncia”. A literatura dominante sobre Administragdo assumiu
uma abordagem voltada, quase que exclusivamente, ao uso do poder para vencer o
conflito (HARDY; CLEGG, 2001).
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Destaque-se a proposi¢cédo de Silverman, apontada por Burrell e Morgan
(1979), de que por meio da interagdo os homens modificam, trocam e transformam
os significados sociais. Segundo os autores, Silverman vé um mundo no qual os
atores humanos interpretam a situacdo na qual se encontram e agem conforme os
significados que criaram. A realidade social é vista como um processo de fluxo
continuo, na medida em que os seres humanos interpretam e redefinem por meio de

suas a¢des, 0 mundo no qual vivem.

Segundo Fine (2007), a concepcao central do interacionismo esta
fundamentada em trés premissas bdsicas: conhecemos as coisas por seus
significados; significados sdo criados pela interacdo social; e significados mudam
pela interacdo. O autor afirma que o0s conceitos do interacionismo se tornaram
conceitos de boa parte da sociologia. A visdo de Burrell e Morgan (1979) é bem
distinta. Eles alegam que o interacionismo simbdlico teve relativamente pouco
impacto sobre a teoria das organizacdes, apesar de ser mais elaborado do que a

teoria da acéo.

Sob outra 6ética, Daft e Weick (1984) trabalham uma ideia de organizacao
como sistemas de interpretacdo, em que a organizacdo é a unidade que passa a ser
0 agente. Correspondente ao processo de criacdo de significado e simbolos pelos
individuos seria o processo de escaneamento, interpretacdo e aprendizado que
ocorre no seio das organizacfes. Burrell e Morgan (1979) avaliam o trabalho de
Silverman, afirmando que ele apresenta uma visdo do mundo social que enfatiza a
natureza processual das relagdes humanas. E um mundo no qual os atores
humanos interpretam a situagdo em que se encontram e agem conforme o0s
significados que criaram. A realidade social € vista como um processo de continuo
fluxo, na medida em que os seres humanos interpretam e redefinem, por meio de

suas agdes, o mundo no qual vivem.

Os argumentos para a influéncia do poder e do interacionismo nas politicas
publicas sdo abundantes na literatura. Tsebelis (2002) chama atencéo para o poder
de obstrucdo que o Executivo exerce ndo apenas na formagdo de agenda, mas
especialmente na implementacdo de decisbes de politica publica. Cabe aqui
destacar Tinoco (2010), que aponta a desmistificacdo das a¢des do Estado ao longo
dos anos, ressaltando: a ruptura com o voluntarismo politico, no qual nem sempre as

decisBes tomadas pelos homens politicos tém efeitos praticos; a ruptura com a
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unicidade do Estado, que tem demonstrado a heterogeneidade de grupos, redes,
interesses e estratégias que interferem no ambito do Estado em funcdo de suas
|6gicas especificas e meios de acdo; e a ruptura com o fetichismo da decisdo, em
gue as escolhas, antes centrais, abriram espaco para acdes coletivas, ndo decisoes,

processos contraditérios, dispersos, invisiveis.

Para Procopiuck e Frey (2009), esferas da politica passam a ser concebidas
como sistemas reticulares sociopoliticos abertos em que 0s agentes que as integram
ndo atuam isoladamente, mas sado mutuamente influenciados em funcdo da
disponibilidade de recursos, de interesses e de estratégias que condicionam a
dindmica de negociacdo na formulacdo e execucdo das politicas e iniciativas.
Acrescenta ainda que os mutuos intercambios, em consequéncia das dependéncias
de recursos durante as interacdes, acabam por consolidar uma estrutura relacional
especifica e estruturar o contexto simbdlico em que as redes de politicas estdo
inseridas. Por outro lado, Al-Yahya (2009) ressalta que as teorias das relagbes
humanas e de recursos humanos ha muito tempo propuseram que a participacdo na
tomada de decisdo estd associada com uma variedade de atitudes e
comportamentos de trabalho. Segundo o autor, recentes pesquisas sobre a
satisfacdo e a motivacdo no setor de servigcos publicos sugerem que os decisores
politicos e os gestores publicos devem considerar os empregados na tomada de
decisfes e processos de planejamento para promover a motivacdo e o desempenho

do servico publico.

Miller, Hickson e Wilson (2004) apontam que a questdo a decidir molda os
interesses envolvidos e a maneira como 0 jogo € jogado. Nesse sentido, posi¢cdes de
poder sdo formadas e transformadas dependendo do que estd na agenda. A tomada
de decisdo ocorre nos subsistemas de dominio especifico da politica. Cada
subsistema da politica consiste de um grande numero de atores que tratam de
questbes politicas especificas. De acordo com Kriesi, Adam e Jochum. (2006),
processos politicos nesses subsistemas ndo sdo controlados apenas por agentes
estatais, mas sim caracterizados por interacbes de atores publicos e privados. A
preocupacdo com uma maior variedade de atores e suas interagdes deu destaque

para o conceito de redes de politicas.

Procopiuck e Frey (2009) destacam que a abordagem das redes de politicas,

por um lado, oferece bases teorico-conceituais que permitem a apreensdo, com
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maior grau de objetividade, de processos e estruturas na elaboracéo e execucao de
politicas publicas, os quais ocorrem em um ambiente politico de crescente fluidez
institucional. Por outro lado, passam a oferecer ferramental metodoldgico que
permite apreender relacbes empiricamente observaveis e, a partir disso, representar
agrupamentos, processos de intercambio de recursos, fluxos de influéncias,
interdependéncias de metas e objetivos e, finalmente, analisa-los sob as diferentes

perspectivas dos atores envolvidos.

De acordo com Saravia (2007), é possivel verificar varias etapas num
processo de politica publica: formacdo da agenda, elaboragdo, formulacgéo,
implementacdo, execugdo, acompanhamento e avaliacdo, que consiste na
mensuracdo e analise, a posteriori, dos efeitos produzidos na sociedade pelas
politicas publicas, especialmente no que diz respeito as realizacdes obtidas e as
consequéncias previstas e ndo previstas. Ala-Harja e Helgason (2000) afirmam que
ndo h& consenso quanto ao que seja avaliacdo, ja que o conceito admite multiplas
definicbes, algumas delas contraditérias. Segundo eles, a falta de consenso se deve
a variedade de disciplinas, instituicbes e executores, além da gama de questdes,

necessidades e clientes envolvidos no universo das avaliagdes.

1.2 Avaliacao de Politicas Publicas

No Brasil, a institucionalizacdo dos processos de avaliacdo de politicas
publicas iniciou-se na década de 1990 como instrumento para as reformas
gerenciais, emergindo como ferramenta estratégica para melhoria do desempenho
da acao publica, a fim de dar credibilidade ao processo de reforma do Estado. Nos
altimos anos, tem havido um interesse crescente na area de avaliacdo das politicas
publicas, inclusive com seu reconhecimento formal pelos 6rgdos da Administracao
Publica. Apesar desse reconhecimento, a avaliagdo ndo tem sido incorporada ao
ciclo dos programas, com processos de andlise sistematicos e consistentes que
subsidiem a gestdo publica. A estruturagdo do campo da analise de politicas

publicas ainda é bastante incipiente no Brasil, com institucionalizacdo ainda instavel
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e a insuficiéncia de investimentos sisteméticos no estudo dos processos que
envolvem o ciclo das politicas publicas, o qual pode ser melhor compreendido por

meio da imagem 1 abaixo:

Imagem 1 — Ciclo das Politicas Publicas

ldentificagao
de

Fonte: IGEPRI

Os estudos sobre os conceitos fundamentais e as abordagens tedricas e
metodoldgicas relativas a avaliagdo de politicas publicas tém se mostrado
elementares e dispersos. Além disso, a producdo cientifica na area de avaliagcao por
vezes tem ignorado a efetividade e focado a eficiéncia dos programas
governamentais. Contudo, a avaliacdo da efetividade demonstra-se indispensavel na
medida em que corresponde a andlise do sucesso ou fracasso de uma politica,
tornando-se necessaria a comprovacdo de que os efeitos encontrados estdo

diretamente relacionados aquela politica particular.

De acordo com Trevisan e Bellen (2008), a avaliacdo deve proporcionar
informacdo que seja crivel e (til para permitir a incorporacdo da experiéncia
adquirida no processo de tomada de decisédo. Nesse sentido, Arretche (1998, p. 2-3)
afirma que a avaliacdo de politicas publicas consiste na adocdo de métodos e

técnicas de pesquisa que permitam estabelecer uma relacdo de causalidade entre
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uma politica e seus resultados, levando em consideracdo 0s objetivos e a estratégia
de implementagé&o definidos pelos formuladores desses programas.

A avaliacdo de politicas publicas foi posta a servico da reforma do Estado
nas décadas de 1980 e 1990. Porém, o inicio do boom da avaliagdo de politicas e
programas publicos ocorreu nos Estados Unidos na década de 1960 (FARIA, 2005).
Ja Trevisan e Bellen (2008, p. 534) argumentam que a nova geracdo de estudos
avaliativos “deve seguir na direcdo do desenvolvimento de tipologias analiticas, e
concentrar-se na identificacdo das variaveis que causam impactos sobre os

resultados das politicas”.

De acordo com Faria (2005), a institucionalizacdo da avaliacdo na América
Latina ocorreu apenas na década de 1990, tendo prevalecido a perspectiva de
instrumentalizacdo da pesquisa avaliativa para o sucesso da reforma do Estado, que
buscava adocao de uma perspectiva de contencdo dos gastos publicos, de busca de
melhoria da eficiéncia e da produtividade, de ampliacdo da flexibilidade gerencial e
da capacidade de resposta dos governos, bem como de maximizacdo da

transparéncia da gestéo publica e de responsabilizacdo dos gestores.

As politicas publicas tém geralmente dois aspectos: gerar um produto fisico,
tangivel e mensuravel; e gerar um impacto, que tanto pode ser fisico, tangivel e
mensuravel, quanto subjetivo, alterando atitudes, comportamentos e/ou opinides
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986). Nesse sentido, o impacto de uma politica é
uma medida do desempenho da acdo publica, ou seja, uma medida em que a
politica atingiu ou ndo 0s seus objetivos ou propositos. Segundo Costa e Castanhar
(2003), a avaliacdo de impacto procura verificar ndo apenas se as atividades
previstas foram executadas, como também se os resultados finais que se esperavam
foram alcancados. O foco desse tipo de estudo €, em sintese, detectar mudancgas
nas condi¢des de vida de um grupo-alvo ou de uma comunidade, como resultado de

um programa, e em que medida as mudangas ocorreram na diregdo desejada.

Trevisan e Bellen (2008) apresentam a diferenciacdo entre o timing da
avaliacdo. Segundo eles, a avaliagdo ex ante consiste em analises de custo-
beneficio, de custo-efetividade, das taxas de retorno econémico dos investimentos

previstos. Para Ala-Harja e Helgason (2000), esse tipo de avaliagcdo explora as
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opcoes disponiveis e seus provaveis efeitos. J4 a avaliagao intermediéria (formativa)
€ conduzida durante a implementacdo de um programa como meio de se adquirir
mais conhecimento quanto a um processo de aprendizagem para o qual se deseja
contribuir (TREVISAN; BELLEN, 2008). Segundo Ala-Harja e Helgason (2000), o
propoésito € apoiar e melhorar a gestdo, a implementacdo e o desenvolvimento do
programa e abordar questdes operacionais de monitoramento dos eventos e com

aspectos relacionados ao impacto.

A avaliacdo de politicas publicas € o ultimo passo da analise de politicas e
se destina a reportar os resultados dos programas de governo, avaliar os impactos
das politicas nos grupos-alvo e nao-alvos e propor mudancas e reformas. Segundo
ele, os formuladores de politicas devem procurar aprender se a politica esta
atingindo ou ndo as metas iniciais, a que custos, e quais efeitos (intencionais ou
nao) para a sociedade (DYE, 2011).

Nesse sentido, Trevisan e Bellen (2008) argumentam que as avaliacbes
posteriores a implementacao (ex post ou somativas) visam trabalhar com impactos e
processos no julgamento do valor geral do programa. De acordo com Ala-Harja e
Helgason (2000), essas avaliacfes sao tipicamente utilizadas como meio de assistir
na alocacéo de recursos ou na promocao de mais responsabilidade. Segundo eles,
esse tipo de avaliacdo geralmente € conduzido por avaliadores externos e séo

abordadas questdes relativas ao resultado ou relevancia geral do programa.

A avaliacdo de politicas publicas requer indicadores que possam
dimensionar a eficacia, a eficiéncia e a efetividade do programa. De acordo com
Jannuzzi (2005), eficacia refere-se ao grau de cumprimento dos objetivos. J& Santos
e Santos (2007) defendem que a eficacia € empregada para descrever o alcance
potencial das metas em situagdes controladas ou quase ideais. Para Cotta (1998), a
eficacia é o grau em que se alcangam os objetivos e metas do projeto na populacao
beneficiaria, em determinado periodo de tempo, independentemente dos custos

implicados.

Neste contexto, Cotta (1998) afirma que aferir a eficacia de uma intervencgéo
significa estabelecer um nexo causal entre alguns de seus aspectos e eventuais

alteracbes na situacdo focada. Este tipo de avaliacdo analisa os resultados do
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programa em termos de efeitos e impacto sobre a populacdo e o meio. Nesse
mesmo sentido, Cavalcanti (2006) aponta que a eficacia de uma politica publica esta
relacionada aos resultados que o programa produz sobre a sua populagcéo
beneficiaria (efeitos) e sobre o conjunto da populacdo e do meio ambiente
(impactos). Portanto, pode-se concluir que os indicadores empregados para analisar
a eficicia tém por objetivo mensurar em que medida as a¢bes implementadas geram

as mudancas esperadas, permitindo o alcance dos objetivos.

Existem algumas diferencas importantes de conceitos entre eficacia e
efetividade quando se trata da avaliacdo de politicas publicas, embora sejam
tratadas como sindnimos muitas vezes. De acordo com Cavalcanti (2006), a eficacia
€ uma dimenséao do processo de desenvolvimento e implementacao do programa e a
efetividade aponta para o resultado ex-post mais abrangente. J4 para Cotta (1998),
as andlises de impacto apontam a efetividade de programas e projetos,
estabelecendo o grau de correspondéncia entre seus objetivos e resultados. Por
outro lado, segundo Santos e Santos (2007), os termos efetividade ou impacto tém
sido empregados para descrever o efeito obtido pela intervencdo em uma situacéo
real, sendo que o primeiro € usado mais frequentemente para expressar o efeito de
alguma acdo em um determinado grupo populacional, enquanto o segundo seria
mais apropriado para evidenciar os efeitos de um sistema ou politica mais ampla na
populacdo como um todo. A UNICEF (1991) define que a efetividade é a medida em
que a realizacdo de um projeto ou programa alcanca progressos satisfatorios em
relacdo aos seus objetivos e o0 impacto refere-se aos resultados alcancados pela

politica.

Cavalcanti (2006) afirma que, tendo em vista que a efetividade revela em
gue medida a correspondéncia entre 0s objetivos tragados em um programa e seus
resultados foram atingidos em um contexto mais amplo, se trata de uma avaliacao
de impactos. Segundo ele, ao contrario da avaliacdo de resultados, que procura
investigar os efeitos de uma intervengdo sobre a clientela atendida, a efetividade

procura diagnosticar os reflexos desta mesma intervencdo no contexto maior.

A definicdo do conceito de eficiéncia € mais consensual e ndo apresenta
tanta variedade como o conceito de efetividade. Jannuzzi (2005) afirma que

eficiéncia refere-se ao nivel de utilizacdo de recursos frente aos custos em
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disponibiliza-los. Ja Cavalcanti (2006) defende que eficiéncia de uma politica publica
refere-se a otimizacéo dos recursos utilizados, ou seja, o melhor resultado possivel
com os recursos disponiveis. No mesmo sentido, o manual da UNICEF (1991)
aponta um conceito mais completo e objetivo, afirmando que a eficiéncia mede os
efeitos alcancados a um custo aceitavel, em comparacdo com abordagens
alternativas para realizar os mesmos objetivos. Assim, os indicadores utilizados para
a avaliacdo da eficiéncia propdem-se a mensurar a relacdo insumo-produto,

estritamente relacionados a produtividade.

Ante as visOes apresentadas, destaca-se a posicdo de Cotta (1998), quem
aponta que os conceitos de eficiéncia e eficacia diferenciam-se do conceito de
efetividade na medida em que este corresponde a relacdo entre os resultados e os

objetivos do projeto.

1.3 Histérico das Politicas Publicas de Educacéao Superior no Brasil

Num pais como o Brasil, marcado pelas desigualdades sociais e regionais,

onde o indice de evasao escolar € altissimo, bem como os de reprovacao e

distorcbes idade-série, as politicas publicas na area de educacdo sao

imprescindiveis. Em seu artigo 205, a Constituicdo Federal brasileira reconhece que

a educacdo é um direito de todos, universalmente considerado, devendo ser

refinado através do principio da igualdade expresso no artigo 5° da Carta Magna,
gue assim se expressa:

Artigo 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer

natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no

Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes.

Verifica-se, portanto, que o principio da igualdade esculpido na Constituicao
Federal se caracteriza de eficacia plena e seu cumprimento independe de norma

complementar que o regulamente.
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Visando atender ao dispositivo constitucional, que dispbe sobre o
desenvolvimento dos cidaddos e preparo para o mercado de trabalho por meio da
educacdo, bem como a tratados internacionais, a exemplo do Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, que estabelece que "a
educacao superior devera tornar-se de acesso igualitario para todos, com base na
capacidade, por todos os meios apropriados e, em particular, pela introducéo
progressiva da educacao gratuita”, o governo brasileiro iniciou uma série de medidas

para expandir 0 acesso ao ensino superior, criando programas estratégicos.

Segundo Cury (2005), os programas de acesso ao ensino superior inserem-
se no ambito das politicas inclusivas compensatorias, sendo que tais politicas visam
a corrigir as lacunas deixadas pelas insuficiéncias das politicas universalistas. Esses
programas, segundo o autor, buscam equilibrar uma situacdo sempre que a balanca
tende a favorecer grupos hegemaonicos no acesso aos bens sociais, conjugando, ao
mesmo tempo, os principios de igualdade com o da equidade, compreendidos como
a melhor escolaridade. Esses programas buscam também atender a dimenséo de
uma insercéo profissional mais qualificada mediante uma base maior de inteligéncia,

visando ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do pais.

No final dos anos 80, no governo Collor, as analises sobre o ensino superior
destacam o0 que consideram suas distorcbes: formacdo de profissionais
desvinculada da geracdo de riquezas; insuficiente formacédo na area de ciéncias
exatas e gasto excessivo em detrimento dos demais niveis de ensino. Para dar
conta dessas distor¢oes, foram estabelecidas algumas metas: ampliacdo do acesso;
respeito a autonomia universitaria; maior estimulo ao desenvolvimento de pesquisas
entre universidades e empresas; ampliacdo dos programas de poés-graduacao;

capacitacao e valorizacdo dos profissionais de educacao.

No entanto, o que ocorreu, segundo Corbucci (2004), foi o estabelecimento
de medidas de favorecimento a expansao do ensino superior privado, situacdo que
se consolidou ao longo do governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002),
guando foram acelerados e facilitados os processos de autorizagao, reconhecimento

e credenciamento de cursos e instituicdes pelo Conselho Nacional de Educacao.
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A partir dos anos 1990, inserem-se propostas no quadro das politicas
publicas de educacao, referentes ao acesso dos jovens das camadas populares ao
ensino superior no brasil. Conforme Corbucci (2004), embora 70% do total das
matriculas do ensino superior estivessem concentrados no setor privado em 2002, o
modelo de expansdo do ensino superior proposto na década de 1990, centrado na
iniciativa privada, comecgou a apresentar indicios de seus limites.

Esses indicios sugerem que o modelo poderd comprometer, em breve, a
propria sustentabilidade da oferta, tendo em vista a baixa capacidade de
demanda da sociedade e dos indices de inadimpléncia dos estudantes
matriculados nas instituices privadas. Ou seja, a simples ampliacdo da

oferta de vagas nao é condicao suficiente para a democratizacdo do acesso
ao ensino superior (CORBUCCI, 2004, p. 684, 687).

Em atendimento ao determinado no inciso IV do artigo 206, combinado com
o artigo 5° da CF/88, na amplitude de sua concepc¢ao, buscando inserir nos bancos
das universidades federais alunos oriundos do ensino publico, que historicamente,
nao possuem as mesmas oportunidades de ensino que os alunos da rede particular
experimentam, foi sancionada a Lei n°® 12.711/2012, em agosto de 2012 (BRASIL,
2012). Tal Lei conhecida como Lei de Cotas, garante a reserva de 50% das
matriculas por curso e turno nas 63 universidades federais e 39 institutos federais de
educacao, ciéncia e tecnologia a alunos oriundos integralmente do ensino médio

publico, em cursos regulares ou da educacao de jovens e adultos.

Deste percentual, as vagas devem ser preenchidas, por curso e turno, por
agueles gue se autodeclararem pretos, pardos e indigenas, proporcionalmente
selecionados de acordo com a relagdo existente entre a populacdo geral e a
representativa dos declarantes, na unidade da Federacdo onde estd instalada a
instituicdo, segundo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Se o total de vagas ofertadas ndo for preenchido pelos critérios de raca, as
remanescentes serdo completadas por estudantes que tenham cursado
integralmente o ensino médio em escolas publicas. Os demais 50% das vagas

permanecem para ampla concorréncia.

O Decreto n® 7.824/2012 (BRASIL, 2012) determina que os resultados

obtidos pelos estudantes no Exame Nacional do Ensino Médio - ENEM podem ser
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utilizados como critério de selecdo para o ingresso nas instituicbes federais
vinculadas ao Ministério da Educacédo que ofertam vagas de educacéo superior.

A Portaria Normativa n°® 18/2012 (BRASIL, 2012) do Ministério da Educacao
estabelece as modalidades das reservas de vagas e as formulas para calculo, fixa
as condi¢cBes para concorrer as vagas reservadas e estabelece a sistemética de seu
preenchimento, sendo que as cotas (50% do total de vagas da instituicéo)
representam metade para estudantes de escolas publicas com renda familiar bruta
igual ou inferior a um salario minimo e meio per capita e metade para estudantes de
escolas publicas com renda familiar superior a um salario minimo e meio, levado em
conta o percentual minimo correspondente ao da soma de pretos, pardos e
indigenas no estado, de acordo com o ultimo censo demogréafico do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

1.3.1 Programas de crédito estudantil

Visando atender ao dispositivo constitucional no que tange a educacéo para
fins de desenvolvimento dos cidaddos e preparo para o mercado de trabalho, o
governo decide criar o Programa de Crédito Educativo (CREDUC), instituido pelo
Conselho Monetario Nacional em 12 de novembro de 1975, por meio da Resolucéo
do Banco Central de n°. 356, publicada em 12 de janeiro de 1976. O Programa foi
criado para facultar empréstimos a estudantes para o pagamento de mensalidades e
para o custeio de despesas de manutencdo durante o desenvolvimento de cursos
superiores de graduacao. O financiamento apresentava encargos totais de 15% ao
ano, regidos pela Tabela PRICE, sendo que 12% eram destinados para a
remuneracdo do agente financeiro e 3% destinados a um fundo de risco do
programa. O financiamento deveria ter a duracdo maxima igual ao periodo do
programa de graduacdo, mais um ano. A duragdo do curso era a definida pelo

Conselho Federal de Educacéo.
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Devido ao elevado indice de inadimpléncia, os bancos comerciais foram se
retirando do programa. Assim, permaneceram apenas 0s agentes estatais Ministério
da Educacdo e Cultura (MEC) e Caixa Econbmica Federal (CEF), em 1983. O
Conselho Nacional de Desenvolvimento Social salientou que, ndo obstante o baixo
custo financeiro para os estudantes que aderiram ao programa de financiamento, o
indice de inadimpléncia oscilava por volta de 50% dos contratos que estavam em
vigor até entdo. O Conselho propds, entdo, a inclusdo do Crédito Educativo entre as
prioridades para uso dos recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
(FAS). A partir de entdo, os recursos do programa passaram a ser oriundos,
exclusivamente, do MEC e do FAS. A partir deste momento, passou a existir a
exigéncia de apresentacdo de fiador para os contratos de financiamento. As
dificuldades relacionadas a inadimpléncia e o crescimento da inflacdo levaram o

programa as vias da desativagdo nos anos 1989 e 1990.

O Programa de Crédito Educativo passou a ter um novo direcionamento a
partir da Lei n. 84436, de 25 de junho de 1992 (BRASIL, 1992), passando a
determinar novas condi¢des para participacdo do programa de crédito para o custeio
do estudo. Poderia ser beneficiario apenas o estudante comprovadamente carente e
com elevado desempenho académico, o que transformava o processo de adeséo ao
programa ainda mais burocratico e com exigéncia de muitos documentos de

obtencédo complexa.

A selecédo dos inscritos ao Programa de Crédito Educativo passou a ser feita
pelas proprias instituicdes de ensino superior (IES), em conjunto com a entidade
maxima de representacdo estudantil que nelas existia, sendo que na maioria dos
casos essa entidade de representacdo limitava-se ao Centro Académico. O 6rgao
executor exclusivo do programa era a CEF e o valor do financiamento a ser obtido
ficava entre 30% e 150% do valor do programa de graduacédo no qual o candidato
estava inscrito ou matriculado: o valor superior a 100% se destinava a compra de
materiais didaticos e equipamentos necessarios ao desenvolvimento do curso de
graduacéo. Os juros nao poderiam ultrapassar 6% ao ano e 0S recursos que
compunham o fundo de financiamento eram resultados de parte dos depdsitos
compulsérios, segundo politica monetaria do Banco Central (BACEN), do valor
liguido de trés edicbes extras de loterias administradas pela CEF e da reversdo dos

financiamentos concedidos. No caso de atraso nos repasses as IES, as mesmas
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estavam impedidas de suspender as matriculas dos alunos que aderiram ao
programa, de cobrar mensalidades ou mesmo impedir atividades académicas dos
mesmos. Caso 0 atraso no repasse fosse superior a trinta dias, os pagamentos
deveriam ser efetuados com o0os mesmos indices de correcdo cobrados dos

beneficiarios do programa.

Em 1996, a Lei n. 9.288, de 1° de julho de 1996 (BRASIL, 1996), altera os
dispositivos da Lei 8.436 de 1992 quanto a forma de selecdo dos participantes do
programa. A partir da promulgacdo dessa lei, a selecdo de estudantes caberia as
IES, por comissdo constituida pela direcdo da mesma e por representantes
escolhidos, democraticamente, do corpo docente e discente pertencente a
instituicdo. O valor do financiamento era destinado a cobrir entre 50% e 100% do

valor das mensalidades decorrentes no periodo de financiamento.

Os recursos do programa passaram a ser provenientes dos concursos de
prognosticos administrados pela CEF, sendo obrigatérios 30% da renda liquida de
cada concurso, 100% dos prémios ndo reclamados e da reversdao dos
financiamentos adimplentes concedidos. Parte dos depdsitos compulsérios
efetuados pelas instituiges financeiras no Banco Central também passou a compor
o fundo, apesar de conturbada sessao plenaria do Congresso Nacional que, apesar
de votada a inconstitucionalidade do uso deste recurso, nao foi reclamada a votagao
pelo relator. As instituicdes que apresentassem programa de financiamento proprio
passavam a se constituir prioritarias para atendimento do programa de vagas
ofertadas e o Governo Federal demonstrava interesse em contribuir com instituicoes
que acreditassem na fidelidade e compromisso de seus alunos, além de estimular o
acesso ao ensino superior dentro de suas estratégias institucionais. Os créditos
obtidos pelos alunos deveriam ser pagos em um periodo de tempo (uma vez e meia
do prazo de utilizagdo do recurso), ou seja, financiamentos de quatro anos deveriam
ser pagos em seis anos, porém, contando este tempo de pagamento somente apos
um ano do término do uso do crédito, o que corresponde a um ano de caréncia, com
0 objetivo de garantir que o aluno concluinte pudesse se estabilizar na carreira para

iniciar o ressarcimento do financiamento (BARROS, 2003).

Dando continuidade a politica de ampliacdo ao acesso ao ensino superior,

em substituicdo ao CREDUC, o Governo Federal instituiu, em 1999, um programa de
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financiamento muito similar ao anteriormente implantado, porém com uma variavel
importante relacionada a cultura de qualidade institucional e académica que o
Ministério da Educacédo vinha pretendendo impor. Desse modo, jovens carentes,
sem capacidade comprovada de custear seus estudos em instituicdes particulares,
que fizessem adesdo voluntaria ao programa podiam selecionar tais instituicées e

financiar seus estudos na rede de ensino superior privado.
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2 O PROGRAMA DE FINANCIAMENTO ESTUDANTIL - FIES

Para preencher as vagas ofertadas pelas diversas IES privadas, muitas
delas oriundas do boom de credenciamento pelo Conselho Nacional de Educacao
no final dos anos 90, foi criado o Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), em
1999, pelo Governo Federal. O FIES foi concebido com o propésito de ser
autossustentado, substituir o Programa de Crédito Educativo (PCE/CREDUC), criado
durante o Regime Militar para financiar o ensino superior de estudantes sem
condi¢cbes de arcar com os custos de sua formacao, que estivessem regularmente
matriculados em instituicbes privadas cadastradas no Programa e com avaliacdo

positiva nos processos conduzidos pelo MEC.

Resultado da politica de democratizacdo do ensino superior, 0 Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies) € um dos principais programas do Governo Federal
para a expansao do acesso da populacdo a educacdo superior, 0 que impacta
diretamente na diminuicdo das desigualdades no Brasil. Dessa forma, o Fies tem se
firmado como importante ferramenta para o crescimento inclusivo, combinando
possibilidade de acesso ao ensino superior e contribuindo para o processo de
desenvolvimento socioeconémico do pais (BRASIL, 2015).

Com as mudancas de 2010, incluindo a operacionalizagdo pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, a taxa anual de juros foi
reduzida a 3,4% e o estudante pbde solicitar financiamento em qualquer periodo do
ano. Além disso, a caréncia foi estendida para 18 meses a partir da formatura, o
prazo para quitacdo subiu para até 3 vezes o tempo de curso e foi criado o Fundo de
Garantia de Operacdes de Crédito Educativo — FGEDUC, importante instrumento
agueles estudantes que ndo conseguiam apresentar fiadores. Outro beneficio foi a
possibilidade do pagamento do financiamento com trabalho a médicos e

professores.

O resultado dessas mudancas foi a marca de 1 milhdo de contratos de
financiamento estudantil, atingida em agosto de 2013, dos quais 96% pertenciam a
estudantes das classes C, D e E, com renda familiar mensal bruta de até 10 salarios

minimos. Ressalta-se que até 2015, os cursos com mensalidade mais elevadas,
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como medicina (43.402 beneficiados) e engenharia (387.666 beneficiados),
seguiram essa tendéncia inclusiva (BRASIL, 2015). Até as mudanc¢as na metade de
2015, a demanda por financiamento com recursos do Fies tem crescido na média de
100% ao ano, sendo que em 2014 o aumento representou cerca de 31% em relacao

ao ano anterior.

O FIES faz parte do Plano Nacional de Educacgédo (PNE), documento
aprovado pelo Congresso Nacional com base em discussdes democraticas nas
conferéncias municipais, estaduais e nacional de educacédo, que visa melhorar os
indices brasileiros em todos os niveis de educacdo. O objetivo do programa é
expandir 0 acesso e a permanéncia de estudantes na educagdo superior,
contribuindo para o cumprimento da Meta n°® 12 do PNE 2014-2024 (elevar a taxa
bruta de matricula na Educacdo Superior para 50% e a taxa liquida para 33% da

populacédo de 18 a 24 anos, assegurada a qualidade da oferta) (BRASIL, 2015).

Desde meados dos anos 2000, o FIES tem representado politica importante
na expansao da educacdo superior por garantir os recursos financeiros necessarios
para o pagamento das semestralidades/anuidades a populacdo menos favorecida.
Ademais, além de visar a expansdo do ensino superior, 0 programa tem “contribuido
também para a superacdo do desequilibrio entre as regides, canalizando um maior
volume de recursos para as regidées com renda média per capita mais baixa, o Norte
e Nordeste” (OLIVEIRA; CARNIELI, 2010).

No que tange a essas duas regibes brasileiras, consideradas as mais
carentes do pais ndo s6 em termos de educacao superior, entre de 2006 e 2015 o
ndamero de matriculas em faculdades e universidades do Nordeste aumentaram em
torno de 90%, ao passo que o Norte registrou cerca de 70% de crescimento. Esses
percentuais refletem bem o impacto dos investimentos publicos destinados a
democratizagdo e interiorizagdo da educacdo superior no pais. (A
DEMOCRATIZACAO E EXPANSAO DA EDUCACAO SUPERIOR NO PAIS 2003 —
2014, 2015, p. 20).
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2.1 Novo Fies 2015

Com a piora da crise econbmica no pais e 0S consequentes cortes
orcamentarios, o Governo nao teve outra saida a ndo ser mudar as regras do
programa em 2015. Os juros anuais voltaram a taxa de 6,5 ao ano; o acesso foi
limitado a estudantes que ainda ndo haviam solicitado financiamento; a nota minima
no Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), pré-requisito para inscricdo no
programa, aumentou para 450 pontos, além de néo poder obter zero na redacéo; e a
renda familiar mensal bruta familiar per capita passou a ser de até 2,5 salarios

minimos.

Segundo justificativa do Ministério da Educacado, as alteracbes no FIES
visaram fortalecer a sustentabilidade do programa para que, no meédio prazo, novos
alunos sejam financiados pelos formados, os quais passariam a ressarcir os cofres
publicos com o pagamento de suas dividas. Outra razéo foi corrigir distorcdes com o

mercado de crédito.

Para aderir ao FIES até o primeiro semestre de 2015, a entidade
mantenedora de instituicbes de ensino superior interessada em participar do
programa precisava somente de celebracdo de termo, caso estivesse devidamente
regularizada no Cadastro e-MEC. Também até o mesmo semestre, estudantes
interessados em se inscrever no programa podiam fazé-lo em qualquer periodo do

ano através do Sistema Informatizado do FIES (SisFIES).

No segundo semestre de 2015, o Fies passou por algumas reformulacdes
que visam garantir melhor distribuicdo dos recursos publicos disponibilizados para o
financiamento de estudantes da educacdo superior e possibilitar a continua
contribuicdo do programa no atingimento das metas de taxa bruta e liquida de

matriculas na rede superior.

Dentre as mudangas no programa no 2° semestre de 2015, destacam-se: (i)
priorizacao de cursos, tendo por base (a) os melhores indicadores pelo Sinaes, (b) a
regido em que estavam localizados, priorizando-se as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, e (c) areas prioritarias (engenharias, licenciaturas e area da saude);
(i) realinhamento das condi¢bes de financiamento (nova taxa de juros, reducéo do

prazo de amortizagdo do contrato e ajuste da parcela trimestral referente aos juros
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gue incidem sobre o financiamento durante os prazos de utilizacdo e de caréncia; (iii)
novo modelo de coparticipagdo, com a limitacdo do publico-alvo do programa para
estudantes com renda familiar per capita de até 2,5 salarios minimos; e (iv)
realizacdo de processo seletivo de estudantes para acessarem o financiamento pelo
Fies, utilizando como critério de selecdo a nota do Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem) (BRASIL, 2015).

A intencdo de priorizar cursos com melhores indicadores no Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior — Sinaes, que analisa as instituicdes,
0s cursos e o desempenho de estudantes com notas de 0 a 5, é fazer com as IES
melhorem seus conceitos para serem contempladas com o programa, que, para
muitas, representa a principal forma de captar recursos por meio de contratos com

alunos.

No que tange a preferéncia de financiamento para cursos oferecidos por
instituicbes das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (exceto o DF), o Governo
procurou corrigir as desigualdades regionais ndo sé no que se refere a educacao,
mas também com vistas ao equilibrio de outros programas sociais nas regides, ja
que o historico do programa mostrava que 60% dos contratos encontravam-se
concentrados em IES das regibes Sul e Sudeste, além do DF (BRASIL, 2015).
Também ganharam preferéncia cursos nas areas de saude, engenharia e formacao
de professores, ainda deficitarios e estratégicos para o desenvolvimento do pais.

Outra modificacdo relevante no FIES para o mesmo semestre foi a reducéo
da renda familiar per capita necessaria para inclusdo do estudante no programa, a
qual passou a vigorar com limite de dois salarios minimos e meio, conforme o
quadro 1 a seguir, que demonstra os limites percentuais de comprometimento da

renda mensal bruta per capita do estudante interessado em obter o financiamento:

Quadro 1 — Percentual de comprometimento da renda mensal bruta per capita

Até 0,5 saldrio minimo 15.00% 0,00 50,00 15,00%
De 0.5 a 1.0 saldrio minimo 26.50% 45,31 50,00 20,75%
De 1,0 a 1.5 saldrio minimo 38.,00% 135,93 50,00 26,50%

De 1.5 a 2,0 salarios minimos 49.50% 271.86 50,00 32,25%
De 2,0 a 2,5 salarios minimos 61,00% 453,10 50,00 38,00%

Fonte: FNDE/MEC
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Além disso, estudantes beneficiados pelo Prouni (Programa Universidade
para Todos) também passaram a seguir novas regras: aqueles bolsistas parciais
(50%) agora sO poderédo pleitear o Financiamento Estudantil para os mesmos
cursos, na mesma instituicdo de ensino superior, 0 que antes era flexibilizado pelo

programa, permitindo a contratacéo do FIES em curso distinto da bolsa Prouni.

Com as novas regras, o numero de contratos firmados despencou de
243.341 no 1° semestre de 2015 para 44.026 no 2° semestre do mesmo ano,

representando uma queda de 82%, o que demonstra o grafico 1 abaixo:

Gréfico 1: Contratos firmados por semestre de 2015

Fonte: FNDE/MEC

Ainda assim, o Fies experimentou um expressivo aumento no numero de
contratos nos ultimos anos, que passou de pouco menos de 76 mil em 2010 para
2,18 milh6es em 2015, com recursos da ordem de R$ 16,58 bilhdes (BRASIL, 2015).

2.2 Relacao entre Recursos Investidos e Estudantes Atendidos pelo Fies entre
2010 e 2015

As mudancas ocorridas no FIES em meados de 2015 culminaram na
reducdo da quantidade de estudantes aptos a pleitearem o financiamento para se
matricularem em instituicdes privadas de ensino superior. Ainda com as novas

regras, o orcamento destinado do FIES subiu de R$ 12,3 bilhdes em 2014 para mais
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de R$ 12,4 bilhdes em 2015, representando um acréscimo acima de R$ 100
milhdes, mesmo com 0s cortes publicos. Quando comparado o periodo de andlise,
de 2010 e 2015, o crescimento do orcamento reservado ao programa € exponencial:
de 885 milhdes de reais em 2010 para 14 bilhées de reais em 2015, representando

um aumento de quase 1.600%.

Ao analisar os repasses financeiros destinados ao programa entre 2010 e
205, nota-se que o maior aporte de recursos ocorreu entre os anos de 2013 e 2014,
apice do programa que representou um aumento de 80% dos recursos recebidos.
Em 2013, o programa financiou cursos de graduacao e licenciatura para cerca de
560 mil estudantes a um custo de cerca de 7,5 bilhdes de reais, superando o
orcamento previsto para aquele ano. Ja em 2014, o nimero de alunos beneficiados
passou de 730 mil, a um custo de aproximadamente 13,7 bilhGes de reais, cerca de
1,5 bilhdo a mais do que a previsao do Governo. Ja em 2015, com as novas regras
de adesdo, o programa utilizou pouco mais de 14 bilhdes dos quase 17 bilhdes de
reais aprovados pelo Congresso Nacional, conforme demonstram o quadro 2 e

grafico 2 abaixo:

Quadro 2 — Orcamento FIES de 2010 a 2015

ORCAMENTO
ANO AUT(;ORIZADO gﬁgémf';gg TOTAL PAGO
(LOA + CREDITOS)

2010 R$ 2.408.429.138 R$ 1.608.428.142 R$ 885.538.432

2011 R$ 2.322.966.446 R$ 2.322.966.446 R$ 1.835.355.258

2012 R$ 7.249.200.857 R$ 5.180.918.061 R$ 4.476.061.647

2013 R$ 7.300.994.844 R$ 7.300.994.841 R$ 7.574.287.890*

2014 R$ 12.132.517.111 R$ 12.132.428.857 R$ 13.698.322.065

2015 R$ 16.989.786.541 R$ 16.989.786.531 R$ 14.098.742.934
TOTAL R$ 48.403.894.937 R$ 45.535.522.878 R$ 42.568.308.228

* Total pago com orgamento LOA + créditos + restos a pagar 2012
Fonte: Tesouro Nacional

Gréfico 2 — Orgamento FIES de 2010 a 2015

.i_ -

18.000.000.000
16.000.000.000
14.000.000.000
12.000.000.000
10.000.000.000
8.000.000.000
6.000.000.000
4.000.000.000
2.000.000.000

m 2010
-, 2011
2012

- 2013

2014
el -

Dotacdo WValor 2015

Autorizada Empenhado
(LOA +
Créditos)

Fonte: Tesouro Nacional

Total Pago



33

Segundo dados do Censo da Educacgédo Superior de 2014, o Fies foi
responsavel pelo ingresso de quase 2 milhdes de estudantes em instituicdes no
periodo de 2010 a 2014, representando 41% do total de 4,6 milhbes de alunos
matriculados na rede privada de ensino superior, tendo ultrapassado esse
quantitativo em 2015 (BRASIL, 2015).

O Censo pode ser confirmado ao se analisar a evolugdo de novos alunos na
rede privada de ensino superior, que permaneceu positiva entre os anos de 2010 e
2015, principalmente em 2011, ano recebeu 1.856.015 novos ingressos,
representando um crescimento de 35,85% de novos contratos devido as facilidades
trazidas com as reformas ocorridas no ano anterior. Ja em 2015, houve ligeira queda
de 6,88% no numero de ingressos devido as novas regras implementadas pelo

Governo, conforme se observa no quadro 3 e grafico 3 a seguir:

Quadro 3 — Evolucdo de ingressos no ensino superior privado entre 2010 e 2015

ANO INGRESSOS PORCENTAGEM
2010 1.366.191 -

2011 1.856.015 35,85%
2012 2.199.192 18,48%
2013 2.211.104 0,54%
2014 2.562.306 15,88%
2015 2.385.861 -6,88%

Fonte: INEP/MEC

Gréfico 3 — Evolugao de ingressos no ensino superior privado entre 2010 e 2015
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Com as mudangas ocorridas no Fies em 2015, resultantes da crise
econdmica que diminuiu 0s recursos publicos destinados ao programa, observou-se
uma reducdo na ordem de 6,9% de ingressos em instituicdes de ensino superior
privado em comparacao com o ano anterior. Além disso, também houve mudancas a
alunos contemplados pelo Prouni (Programa Universidade para Todos): quem possui
bolsa parcial de 50% so6 podera utilizar o Fies caso o0s beneficios estejam sendo
usados concomitantemente para 0 mesmo curso de uma mesma instituicdo. Isto é, o

estudante nao podera utilizar o Fies e o Prouni para cursos e instituicdes distintas.

Segundo Relatério divulgado pelo MEC, em 2014 o numero de contratos
com FIES alcancou mais de 730 mil estudantes, representando um salto histérico
em direcdo a superacdo da baixa taxa de jovens que alcancam os niveis mais altos
de educacao no Brasil. O mesmo relatério traz ainda a informacdo de que o Fies
registrou um crescimento de 2026% entre 2009 e 2014.

Em 2013, ainda segundo o Relatério de 2014, das 5.373.450 matriculas em
cursos de graduacao das instituicdes privadas, de acordo com os dados do Censo
da Educacéo Superior, 1.168.198 correspondiam a estudantes atendidos pelo novo
Fies — contratos firmados entre 2010 e 2013, o equivalente a 22% do total. Assim,
conforme o documento, o Fies é um dos mais importantes instrumentos de fomento

a democratizacao da educacéo superior do pais, em conjunto com o Prouni.

Inicialmente, a meta prevista para todo o ano de 2014 era de 400 mil novas
contratacdes e o alcance de 1,5 milhdo de estudantes beneficiados. Contudo, no dia
29/10/2014 o FIES ja contabilizava cerca de 685 mil novos contratos, tendo
ultrapassado a marca histérica de 1,8 milhdo de estudantes beneficiados pelo
programa. Até a referida data, isto representa uma diferenca de 71,27% com relagéo
a estimativa inicial de 2014 e um aumento de aproximadamente 23% com relacdo a
todo o ano de 2013.

Abaixo constam o quadro 4 e respectivo gréfico 4, pelos quais podem ser
vislumbrados indices comparativos de contratos formalizados pelo programa entre
2010 e 2015, lembrando que este ultimo ano percebeu uma reducéo significativa de

adesdes devido as novas regras implementadas pelo governo:
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Quadro 4 — Contratos formalizados por exercicio — 2010 a 2015

ANO CONTRATOS
2010 76.171
2011 154.253
2012 377.813
2013 559.961
2014 731.919
2015 287.367
TOTAL 2.177.653

Fonte: FNDE/MEC

Gréfico 4 — Evolugao de contratos entre 2010 e 2015
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No que tange aos aspectos socioecondmicos do programa, importantes
indicadores do sucesso da politica publica de cunho inclusivo, nota-se mudanca
consideravel do perfil de estudantes beneficiarios. Entre 2010 e 2015, cerca de 59%
(1.287.886) dos contratos firmados com o Fies atenderam a alunos do género
feminino, ficando o restante de 41% (900.517) aos de género masculino, conforme

se observa no gréfico 5 a seguir:

Gréfico 5 — Contratos por género entre 2010 e 2015

Fonte: FNDE/MEC
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Ao se verificarem o quadro 5 e o gréafico 6 a seguir, referentes as cores dos
estudantes beneficiados pelo Fies entre 2010 e 2015, nota-se que a maior parte dos
contratos continuam com aqueles que se declaram brancos (1.034.268),
representando 47% do total, ao passo que os pardos seguem logo atrds com
857.168, cerca de 39%. Alunos que se declaram pretos representam 11%, com
242.212 contratos; amarelos totalizam 49.738, cerca de 2%; e por ultimo os indios,

que detém 5.017 contratos, aproximadamente 0,2%:

Quadro 5 — Contratos por cor entre 2010 e 2015

Raca/Cor Total %
Amarelo 49.738 2,273%
Branco 1.034.268 47,261%
Pardo 857.168 39,169%
Preto 242.212 11,068%
indio 5.017 0,229%
Total 2.188.403 100%

Fonte: FNDE/MEC

Grafico 6 — Contratos por cor entre 2010 e 2015
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Fonte: FNDE/MEC

Acerca da inclusdo das classes menos favorecidas ao ensino superior
privado, um dos eixos do Fies, dados apontam para uma expressiva melhora dos
indices: entre 2010 e 2015, 44% dos estudantes beneficiados pelo programa
pertenciam a classe E (renda bruta familiar de até 2 salarios); 40% a classe D (renda
bruta familiar entre 2 e 5 salarios); 13% a classe C (renda bruta familiar entre 5 e 10
salarios); e 3% a classe B (renda bruta familiar entre 10 e 20 salarios). Nesse

periodo, nenhum estudante da classe A (renda bruta familiar acima de 20 salarios)
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pode ter seus estudos financiados pelo programa, conforme se observa no quadro 6
e grafico 7 abaixo:

Quadro 6 — Contratos por classe social

Renda Bruta Familiar
Classe Salarios Minimos (SM) Quantidade | Porcentagem
A Acima 20 SM - 0%
B 10 a 20 SM 67.947 3,1%
C 5a10 SM 284.870 13%
D 2a5SM 884.057 40,4%
E Até 2 SM 951.529 43,5%
Total 2.188.403 100%

Fonte: FNDE/MEC

Grafico 7 — Contratos por classe social
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Fonte: FNDE/MEC

Por fim, seguindo a tendéncia do sistema de ensino superior brasileiro, tanto
publico quanto privado, estudantes continuam a optar por cursos mais tradicionais,
oferecidos com mais frequéncia pelas instituicbes participantes do Fies. Conforme se
observa no quadro 7, entre 2010 e 2015, os cursos mais demandados pelo
programa foram: 1° lugar — Direito; 2° - Administragéo; 3° - Engenharia Civil; 4° -
Enfermagem; e 5° - Psicologia. Na contramédo, com menos procura lidera o curso de

Recursos Humanos, seguido de Quimica de Alimentos e Qualidade.
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N° | CURSO 2010| 2011] 2012 2013| 2014/ 2015 TOTAL
1 |DIREITO 13655 26529] 56186 85915110438 46896/ 339619
2 |ADMINISTRACAO 5038| 11061 35080, 48722| 55525/ 16658 172084
3 |ENGENHARIA CIVIL 3430] 9448 25623 41500 57760 25159 162920
4  |ENFERMAGEM 6726 13101 28711 37316] 48306 20368 154528
5  |PSICOLOGIA 3427| 6496 16114] 25387 36922 15537 103883
6 |PEDAGOGIA 1315 5201| 19780 27792 30132| 8977| 93197
7 |[FISIOTERAPIA 2627| 5580 13011] 19067| 28625/ 13029 81939
8 |EDUCACAO FIiSICA 2072| 4667 12212] 20895 30595/ 11054] 81495
9 |CIENCIAS CONTABEIS 2183| 5240 15774 22491| 28120] 9694 83502
10 |ARQUITETURA E URBANISMO 1680 3835 8833 15162 23480 10182 63172
11 |[ENGENHARIA DE PRODUCAO 1756 4033 11379 15454| 20613| 7645 60880
12 |[ENGENHARIA MECANICA 1518 3010| 9043 13600 18138| 7534 52843
13 |ODONTOLOGIA 2489 4609 7779 11347| 15074 9078 50376
14 |NUTRICAO 1415 2628 6265/ 10261 16894] 7982 45445
15 |[FARMACIA 2351| 3878] 7674 10808| 13950 6378 45039
16 |MEDICINA 5820| 6329] 7219 8077| 10821] 5151 43417
17 |ENGENHARIA ELETRICA 1195 2479 6125 9276| 12668 5280 37023
18 |MEDICINA VETERINARIA 1247| 2251 4492] 7002] 11215 6202] 32409
19 |GESTAO DE RECURSOS HUMANOS 324] 1243 5113] 9416| 12974| 3496 32566
20 |BIOMEDICINA 860 1975| 4116] 7191 9799 4833 28774
434 |[MUSEOLOGIA 1 1
435 |ONTOPSICOLOGIA 1 1
436 |PROCESSAMENTO DE DADOS 1 1
437 |PRODUCAO GRAFICA 1 1
438 |PRODUTORES E MUSICOS DE ROCK 1 1
439 |PROGRAMA ESPECIAL FORMAGCAO 1 1
440 |QUALIDADE 1 1
441 |QUIMICA DE ALIMENTOS 1 1
442 |RECURSOS HUMANOS 1 1
443 [(TOTAL OUTROS) 1 3 34 33 87 19 177
TOTAL GERAL 76155| 154287| 377922| 559932| 732669| 287431| 2188396

Fonte: FNDE/MEC

Ante os dados apresentados, observa-se que de fato o Programa de

Financiamento Estudantil — FIES tem, ao longo dos ultimos 6 anos (2010 a 2015)

contribuido de forma significativa para a ampliacgdo do acesso da populagéo

brasileira ao ensino superior, o que até o final da década de 90 ainda era

considerado prerrogativa das classes mais favorecidas.

Ressalta-se que a educacéo, direito fundamental esculpido na Constituicdo

7

Federal, € certamente a ferramenta mais eficaz para o atingimento do equilibrio

social. Para cumprir com esse dever do Estado, nota-se que o governo brasileiro tem
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investido volumes recordes no ensino superior nos Ultimos anos, o0 que culminou na
abertura de novas vagas em instituicbes publicas e privadas, proporcionando a
realizacdo do sonho de familias de diversas classes sociais. Entretanto, entende-se
que a preocupacdo dos agentes publicos se limitou a expansdo do acesso as
universidades, ao passo que a qualidade da educacdo superior ndo obteve a
atencdo devida, o que sequer pode ser aferida de forma satisfatoria por falta de
indices confiaveis, geralmente obtidos por meio da avaliacdo de programas com a
estrutura do FIES.

A sociedade brasileira precisa repensar a educagdo como projeto politico
ndo soO vinculado aos altos investimentos, mas com metas tangiveis em prol da
melhoria da qualidade, o que de fato condiciona o cidaddo a efetiva mobilidade
social. Talvez o debate sobre a questdo encontre barreiras devido as lacunas de
formacéo da propria sociedade brasileira, tornando-a ainda mais vulneravel aos
vendedores de programas ilusionéarios que interferem diretamente em sua

autoestima.
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CONCLUSAO

O presente estudo permitiu compreender que o Programa de Financiamento
Estudantil (FIES) tem, de fato, representado uma das ferramentas estratégicas do
Governo Federal para a expansdao do acesso ao ensino superior no Brasil,
principalmente a estudantes oriundos das classes menos favorecidas,
historicamente excluidos do processo de democratizacdo da educacdo em seus

niveis mais elevados.

Considerando-se o recorte analisado, de 2010 a 2015, nota-se que o
programa atingiu sua maior contribuicdo, em termos quantitativos, para a expansao
do acesso ao ensino superior nos anos de 2013 e 2014, biénio que contabilizou mais
de 1 milhdo de novos contratos estudantis, a um custo de mais de 2 bilhdes de reais
aos cofres publicos. De 2010 a 2015, o programa atendeu a mais de 2 milhdes de
pessoas, utilizando-se de um orgcamento bastante vultuoso: 42,5 bilhdes de reais.

Os resultados obtidos com a pesquisa proporcionaram levantar outras
guestdes para as quais o Fies tem contribuido com vistas a superacéo de distor¢des
socais: no periodo em analise, constatou-se que a maioria dos beneficiarios sdo
formados por alunos do sexo feminino, das cores preta e parda e oriundos das
classes D e E, mas ainda concentrados nas regifes mais ricas e populosas do pais.

Nesta obra foram utilizados diversos recursos, como livros, revistas
eletrbnicas, artigos cientificos, matérias jornalisticas, leis, consultas via e-Sic e
relatérios governamentais, estes ultimos primordiais para a obtencdo dos dados
quantitativos sobre o programa.

Por falta de fontes adequadas, situacdo comum em paises como o Brasil,
gue ainda né&o incorporou a avaliacdo aos ciclos de programas para a criagcao de
processos sistémicos e consistentes que subsidiem a gestdo publica, ndo foi
possivel aferir o impacto qualitativo do programa na educacao superior brasileira. No
que se refere a autossustentabilidade, ainda nédo é possivel afirmar se o Fies
conseguira reaver os valores gastos nos ultimos anos, os maiores da histéria do

programa, devido ao periodo que o estudante possui para iniciar a amortizacdo da
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divida: 18 meses apds a conclusdo do curso. Ressalta-se que a maioria dos
contratos foram firmados a partir de 2010, ano da maior reformulagéo do programa.

Nesse sentido, conclui-se que as informacdes e dados do Fies
disponibilizados pelos 6rgdos governamentais foram suficientes para comprovar a
sua notéria contribuicdo para a expansdo do ensino superior brasileiro, restando
saber, talvez objeto de outra obra e quando houver maiores subsidios para tanto, se
a politica em questao tem sido inclusiva ndo apenas em sala de aula, mas também
no meio social, gerando competitividade aos graduados face aos baixos indices de

qualidade do ensino no Brasil.
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