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RELATORIO

Adoto como relatdrio a integra da peca produzida pela equipe de auditoria, acolhida pelos
dirigentes da Secretaria de Controle Externo da Educacéo, da Cultura e do Desporto (SecexEducagéo):
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“I. Introducéo

O Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) é um programa destinado a financiar cursos superiores
ndo gratuitos e que possuam avaliagdo positiva nos processos conduzidos pelo Ministério da Educacdo
(MEC), conforme estabelece a lei instituidora do programa (Lei 10.260/2001).
2. Criado em 1999, o programa passou por importantes mudangas em 2010, quando o Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacgdo (FNDE) assumiu sua operacionalizacdo. Novas regras foram estabelecidas
a fim de fomentar a demanda crescente por ensino superior, mormente para incluir estudantes de baixa renda.

3. O Fies pode beneficiar também estudantes matriculados em cursos da educagdo profissional e
tecnoldgica, bem como em programas de mestrado e doutorado, conforme previsto na legislagéo.

L1 Objeto de auditoria

4, O prdprio Fies € o objeto da auditoria, a qual tem o objetivo de avaliar a sustentabilidade do Fundo,

bem como a eficacia e as vulnerabilidades de seus processos de trabalho, conforme determinou o Acérdao
963/2016-TCU-Plenério.

5. A fiscalizacdo demandou informagdes e esclarecimentos de entidades e 6rgdos envolvidos no Fies:
FNDE, na qualidade de agente operador; Ministério da Educagdo (MEC), na qualidade de formulador da
politica de oferta de financiamento e de supervisor da execucao das opera¢bes do Fundo; e Caixa Econdmica
Federal (Caixa), em virtude de ter desempenhado a fungédo de agente operador do Fies até 14/1/2010, quando
tal incumbéncia foi transferida ao FNDE pela Lei 12.202/2010, e, ainda, em virtude de configurar como
principal agente financeiro do programa.

1.2. Antecedentes

6. A presente auditoria é fruto de Solicitagdo do Congresso Nacional (SCN) — TC 027.419/2015-0,
apresentada pela Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, baseada em
requerimento do Senador Ataides Oliveira. Ao contextualizar o pedido, o parlamentar abordou a atual crise
econdmica brasileira, afirmando que esta seria uma consequéncia dos gastos do Governo Federal, sobretudo
em ano eleitoral, em virtude de o governo ter realizado dispéndios, com programas sociais federais,
incompativeis com os realizados nos anos imediatamente anteriores.

7. Dessa forma, no &mbito da SCN, requereu-se ao TCU a verificagdo de alguns programas sociais,
dentre eles o Fies, com objetivo de ‘examinar se, nos anos de 2011 a 2014, os programas sociais receberam
recursos compativeis com a disponibilidade orcamentaria e se a ampliacdo de recursos em anos eleitorais
teve, ou ndo, amparo técnico para sua realizagdo’.

8. Além disso, a referida SCN considerou ser necessario o exame de tais programas em funcéo de
denuncias, recorrentemente divulgadas pela imprensa, de malversagdo dos recursos publicos neles
investidos.

0. Nesse sentido, no Acorddo 293/2016 — TCU — Plenério, deliberagdo resultante da referida SCN,
esta Corte de Contas informou ao Congresso Nacional que a solicitagdo, no que tange ao Fies, seria atendida
mediante a presente auditoria (item 9.2 do ac6rdao).

10. Cabe registrar que, antes mesmo da SCN ser objeto de deliberagdo pelo TCU, outra fiscalizacéo
deste Tribunal ja indicava a necessidade de acdo de controle no &mbito do Fies. Trata-se do Relatdrio
Sistémico de Fiscalizacdo da Educacdo (FiscEducagdo) do ano 2013, cujo Acorddo 1.089/2014-TCU-
Plenario, prolatado no ambito do TC 028.636/2013-9, determinou a SecexEducacdo que, considerando a
materialidade e as recentes mudancas do agente operador do Fies, propusesse auditoria sobre a gestdo do
Fundo de Financiamento Estudantil (item 9.3.2 do acérddo supracitado).

11. Com relagdo aos processos conexos, cabe mencionar 0s processos de contas ordinarias do Fies. Os
dois ultimos apreciados pelo Tribunal foram os dos exercicios 2010 e 2012, que resultaram nos Acérdaos
3.105/2014 e 2.790/2015, ambos da 2% Camara do Tribunal. As contas ordinarias do Fies, referentes ao
exercicio 2014, objeto do TC 032.010/2015-0, ainda ndo foram julgadas.

12. Em 2008, o Programa foi objeto de auditoria operacional (TC 013.493/2008-4) juntamente com 0
Programa Universidade para todos (Prouni). A fiscalizacdo foi deliberada mediante o Acérdao 816/2009—
TCU-Plenario. Dentre os achados, a fiscalizacdo identificou a existéncia de beneficiarios que ndo
preenchiam os critérios de elegibilidade especificados na respectiva legislacdo, razdo pela qual o Tribunal
determinou ao MEC que implementasse mecanismos de controle impeditivos do acesso e da permanéncia de
beneficiarios em tal situacéo (item 9.1 do Acordao).

13. Com relacdo a outros processos sobre o Fies que tenham tramitado no Tribunal, cabe mencionar os
elencados abaixo:

2



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

a. TC 013.658/2015-8: trata-se de denuncia a respeito de supostas irregularidades cometidas pelo
FNDE, agente operador do Fies, com relacdo a emissdo de titulos publicos em favor das mantenedoras de
Instituicdes de Ensino Superior (IES). O processo ainda ndo foi instruido pela Unidade Técnica. Uma das
guestdes que guiou a presente auditoria visa esclarecer justamente a situacdo mencionada na denuncia,
conforme sera detalhado em achado constante do topico 1V.6;

b. TC 023.859/2015-6: tratou de SCN informando suposta irregularidade na integralizacdo de
cotas do Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo (FGEDUC) mediante a¢des do Instituto de
Resseguros do Brasil (IRB-Brasil). O FGEDUC é um fundo garantidor de crédito de natureza privada, criado
pela Lei 12.087, de 11 de novembro de 2009, que opera no ambito do Fies e é administrado pelo Banco do
Brasil (BB). O processo ja se encontra encerrado e a Unidade Técnica ndo vislumbrou irregularidades na
operacdo questionada;

c. TC 025.324/2015-2: tratou de SCN em que se solicitou fiscalizacdo sobre os reajustes de
mensalidades praticados pelas IES.

d. TC 027.419/2015-0: tratou de SCN em que se solicitou fiscalizacdo no Fies e em outros
programas sociais. Tal processo, deliberado no Acérdao 293/2016-TCU-Plenario, ja foi comentado no item
9.

14, Por fim, cumpre registrar que o Acordao 963/2016-TCU-Plenéario, Sessdo de 20/4/2016, prolatado
no ambito do TC 009.029/2016-8, determinou a presente auditoria. No voto da Ministra Ana Arraes,
Relatora do processo, foi registrado que a analise dos processos de trabalho ndo deveria se circunscrever
apenas aos aspectos de eficacia, mas contemplar também a regularidade dos procedimentos.

1.3. Objetivo e escopo da auditoria

15. O objetivo geral da auditoria consistiu em avaliar a sustentabilidade do Fies, bem como a eficacia
e, além disso, as vulnerabilidades de seus processos de trabalho, sobretudo considerando a evolucéo
expressiva no quantitativo de contratos formalizados nos ultimos anos, o que foi acompanhada da crescente
demanda orcamentéria para fazer frente as despesas do programa.

16. Com vistas a atingir esse objetivo geral, a equipe de auditoria vislumbrou dois objetivos
especificos, ou dimensdes de avaliacdo, que nortearam a formulacéo das questdes de auditoria:

a. avaliar a capacidade operacional do FNDE para atuar como agente operador do Fies,
considerando-se especialmente a mudanca de agente operador ocorrida em 2010 e concluida em 2013,
conforme visto anteriormente; e

b. avaliar o orcamento e a capacidade financeira do Fies com vistas & andlise da sustentabilidade
do programa, identificando eventuais riscos que possam impactar a continuidade do Fies.

17. Diante dos objetivos geral e especificos listados, a equipe de auditoria elaborou as seguintes
guestdes e subquestdes de auditoria, as quais foram agrupadas em dois blocos conforme o objetivo especifico
a que estdo relacionadas.

1.3.1.  Capacidade Operacional do FNDE para ser agente operador do Fies

a. Questdo 1: Em que medida o FNDE assumiu o papel de agente operador e administrador dos
ativos e passivos do Fies conforme determina o art. 3° ¢/c art. 20A da Lei 10.260/2001?

a.1. Subquestdo 1.1: Quais as principais vulnerabilidades nos mecanismos de controle dos ativos e
passivos do programa exercidos pelo FNDE (art. 3°, Il, da Lei 10.260/2001)?

a.2. Subquestdo 1.2: Quais as principais vulnerabilidades no controle exercido pelo FNDE nas
atribuicdes dos agentes financeiros (art. 3° c/c art. 6°, I, da Portaria Interministerial 177/2004)?

a.3. Subquestdo 1.3: O corpo técnico do FNDE se mostra condizente para fazer frente as
necessidades das atribuicbes de agente operador do Fies, em comparagdo com a equipe técnica da Caixa que,
até 2013, estava responsavel por tais atribuices?

a.4. Subquestédo 1.4: Diante das falhas apresentadas no Sistema Informatizado do Fies (Sisfies), no
inicio do primeiro semestre letivo de 2015, em que beneficiarios do programa tiveram dificuldade de realizar
a inscrigdo no sistema ou o aditamento do contrato, quais as melhorias promovidas no sistema pelo MEC e
FNDE com vistas a sanar tais problemas?

1.3.2.  Analise orcamentaria e financeira do Fies — Sustentabilidade

b. Questdo 2: O Fies tem se mostrado sustentavel na perspectiva orcamentaria e financeira,
considerando-se o crescimento expressivo dos contratos firmados e dos recursos orcamentérios utilizados
pelo programa no periodo de 2011 a 2015?
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b.1. Subquestdo 2.1: A ampliacdo do or¢camento destinado ao Fies, bem como a ampliacdo da oferta
de vagas, ocorrida nos ultimos anos, atendeu aos pressupostos e diretrizes da Lei de Responsabilidade Fiscal
e foi amparada em estudo técnico sobre a viabilidade dessa ampliacéo?

b.2. Subquestdo 2.2: A dotacdo or¢camentéria do Fies tem sido suficiente para cobrir as demandas
do programa? A eventual necessidade de suplementacdo do orcamento destinado ao Fies tem respeitado as
regras de direito financeiro?

b.3. Subquestdo 2.3: O processo de emissdo e recompra de titulos publicos (CFT-E) apresenta
riscos significativos que possam impactar de forma relevante o programa, sobretudo considerando-se as
alteracBes na sistematica de emissdo-recompra de titulos produzidas pela PN/MEC 23/2014 (define-se
impacto relevante aquele que pode tornar a participacdo no programa desinteressante para as IES e/ou
potenciais estudantes)?

b.4. Subquestdo 2.4: E possivel assegurar que as despesas ja contratadas pelo programa possuem
fontes de financiamento que garantam a sua plena execu¢do?

b.5. Subquestdo 2.5: Considerando-se que a continuidade das acBGes estara em risco caso haja
situacdo de desequilibrio entre as fontes de financiamento e as despesas previstas na manutencdo do
programa, 0 FNDE ou 0 MEC possuem estudos e analises sobre 0s mecanismos necessarios para assegurar a
sustentabilidade do Fies no curto, médio e longo prazos?

1.3.3.  Aspectos Nao Avaliados

18. Além de apresentar o objetivo geral e 0s objetivos especificos da auditoria e, ainda, apresentar as
questdes de auditoria que compdem a Matriz de Planejamento, mostra-se de suma importancia registrar quais
aspectos nao foram avaliados pela fiscalizacéo.

19. Nesse sentido, o escopo da auditoria ndo contemplou a consisténcia de dados existentes nos
sistemas afetos ao Fies, tampouco os proprios sistemas em si (Sisfies, Portal Bl, Sigef, etc.). Também ndo foi
possivel avaliar diretamente a atuacdo das ComissGes Permanentes de Supervisdo e Acompanhamento
(CPSA).

1.4. Referéncias legais

20. A Constituicdo Federal, de 1988 (CF/88), no Capitulo Il, insere a educagdo no rol dos direitos
sociais. No art. 214, determina que a lei estabelecera o Plano Nacional de Educacdo (PNE), de duracdo
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagdo para assegurar a manutencdo e desenvolvimento
do ensino em seus diversos niveis por meio de a¢Oes integradas dos poderes publicos das esferas federativas.
21. Nesse contexto, a Meta 12 do PNE (2014-2024) pretende elevar a taxa bruta de matricula na
educacdo superior para 50% (cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da
populacdo de dezoito a vinte e quatro anos, assegurada a qualidade da oferta e expanséo para, pelo menos,
40% (quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento publico. Percebe-se, portanto, que a oferta de
vagas na educacéo superior proporcionada pelo Fies relaciona-se com a meta em questéo.

22. As principais referéncias legais adotadas como critério na presente fiscalizacdo sdo aquelas que se
referem ao Fies e ao ensino superior. Dessa forma, mostra-se importante a Lei 10.260/2001, que criou o Fies
como fundo de natureza contébil. Além disso, a Lei 12.202/2010 também se mostra relevante, na medida em
que ela atribuiu o papel de agente operador do Fies ao FNDE, em substitui¢do a Caixa.

23. A partir da alteracdo de agente operador, foi instituido o Decreto 7.691/2012, que aprovou a
estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos em comissdo, das fungdes gratificadas e das
funcBes comissionadas do FNDE, e remanejou cargos em comissdo. Esse decreto relaciona-se com o Fies na
medida em que prevé as areas do FNDE responsaveis pelas atribuicdes de agente operador do programa.

24, Além dessas leis e normativos, que compdem a esséncia das referéncias legais utilizadas neste
trabalho, outras referéncias também sdo adotadas nos achados de auditoria, sobretudo normativos do MEC a
respeito do funcionamento do Fies.

1.5. Metodologia

25. A auditoria foi realizada em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da
Unido (Portaria TCU 280/2010) e com observancia aos principios e padrGes estabelecidos pelo TCU no
Manual de Auditoria Operacional (Portaria-Segecex 4/2010).

26. Inicialmente, na fase de planejamento, a equipe de auditoria estudou os principais normativos do
Fies (pesquisa documental e da legislacdo) e aplicou técnicas de auditoria com vistas a entender o
funcionamento do Fies e identificar riscos no programa.

4



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

217. Nesse sentido, elaborou-se o Mapa de Processo do Fies — disponivel nos apéndices IV.1 e IV.2
deste relatério —, no qual se encontra o desenho de funcionamento do programa com vistas a facilitar a
compreensdo do programa como um todo. Cabe registrar que o mapa de processo foi validado em reuniédo
com a equipe do FNDE no decorrer da execucao da auditoria.

28. As forcas, fraquezas, ameacas e oportunidades do programa também foram analisadas mediante a
elaboracdo da Matriz Swot do Fies. Assim, a partir das fraquezas e ameacas identificadas, elaborou-se o
Diagrama de Verificacdo de Riscos (DVR), por meio do qual foram destacados os riscos decorrentes
conforme sua probabilidade de ocorréncia e do grau de impacto que possuem no Fies. Tanto a Matriz Swot
guanto o DVR sdo papéis de trabalho desta auditoria, embora ndo tenham sido incluidas como pecas no
processo de fiscalizagao.

29. O resultado da aplicacdo dessas técnicas permitiu a equipe de auditoria formular as questdes de
auditoria, momento em que também foram incorporados 0s requisitos constantes do voto da Ministra Ana
Arraes na decisdo que autorizou a presente fiscalizacdo (Acordao 963/2016-TCU-Plenério).

30. A fase de execucdo da auditoria contemplou o envio de oficios de requisicdo ao FNDE, MEC e
Caixa, além da realizacdo de reunides presenciais com a participacdo dos coordenadores gerais responsaveis
pelas &reas que atuam no programa: Coordenacdo-Geral de Suporte Operacional ao Financiamento
Estudantil (CGSUP) e Coordenagdo-Geral de Concesséo e Controle do Financiamento Estudantil (CGFIN),
ambas do FNDE. Além desses, as reuniGes contaram com a presencga do diretor da Diretoria de Gestdo de
Fundos e Beneficios (Digef), a qual abarca as coordenagdes gerais mencionadas.

31. Ainda na execugdo da auditoria aplicou-se a técnica de grupo focal com os servidores do FNDE
que atuam no Fies e que ndo sdo detentores de fungdo ou cargo comissionado. O objetivo principal da
aplicacdo dessa técnica foi colher a percepcdo do corpo técnico sobre a capacidade operacional do FNDE
para atender as demandas de trabalho decorrentes das atribui¢fes de agente operador do Fies.

32. No mesmo dia em que se realizou o grupo focal, também foi aplicado questionario com o0s
servidores participantes, cujo objetivo consistiu em levantar informacdes que ndo se mostravam adequadas
para serem tratadas de forma aberta no grupo focal. Os resultados do grupo focal e do questionario aplicado
serdo detalhados na descricdo dos achados.

33. Na anélise dos dados contidos nas respostas aos oficios enviados, foram utilizadas as técnicas de
tabulagdo e andlise de frequéncias, comparacdo e contraste entre informagdes provenientes de fontes
diferentes, analise documental, analise qualitativa com base em julgamento profissional da equipe de
auditoria, dentre outras.

34. Algumas limitacGes impostas ao trabalho associadas & metodologia usada para investigar as
questbes de auditoria foram previstas na fase de planejamento e enfrentadas no decorrer da execugédo da
fiscalizacdo, como, por exemplo: intempestividade no envio das respostas aos oficios, 0 que poderia
comprometer a abrangéncia das analises realizadas, porém tal risco ndo se concretizou em virtude de ter sido
prorrogado o prazo da auditoria.

1.6. Organizacéo do relatorio

35. O presente relatério esta estruturado em seis capitulos. O capitulo I, no qual o presente tépico se
insere, trata da introducéo do trabalho. O Capitulo Il traz a viséo geral do Fundo de Financiamento Estudantil
(Fies), onde sdo apresentadas informacGes importantes para o entendimento do presente relatorio. Os
achados de auditoria foram distribuidos entre os Capitulos 11l e IV, conforme os temas centrais a que eles se
referem. Em seguida, o Capitulo V trata da analise dos comentarios dos gestores. Os capitulos finais,
Capitulos V, VI e VII, apresentam, respectivamente, a conclusdo do trabalho, informagdes adicionais e as
propostas de encaminhamento.

1. Viséo Geral

36. A presente auditoria tem por objeto o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), o qual foi criado
pela Lei 10.260, de 12 de julho de 2001 e se constitui em fundo de natureza contabil destinado a concesséo
de financiamento a estudantes regularmente matriculados em cursos superiores ndo gratuitos, conforme
dispde o art. 1°, caput, da lei supracitada.

37. Além disso, a partir de 2011, o Fies passou a contemplar cursos da educacdo profissional e
tecnoldgica, bem como programas de mestrado e doutorado, desde que haja disponibilidade de recursos. Essa
possibilidade surgiu com o advento da Lei 12.513, de 26 de outubro de 2011. Todavia, cumpre ressaltar que,
conforme informac6es repassadas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) (peca 29,
p. 7), até o presente momento o Fies somente tem sido utilizado para financiar cursos de graduacao.
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38. Existem critérios para que determinado curso possa ser incluido no programa de financiamento do
Fies. Basicamente, devera ter avaliacdo positiva nos processos conduzidos pelo Ministério da Educacdo
(MEC), no caso dos cursos de graduacao e de educacdo profissional e tecnoldgica, ou pela Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), nos casos dos cursos de mestrado ou doutorado, na
forma estabelecida no art. 1° da Lei 10.260/2001 c/c o art. 1°, § 1°, da Portaria Normativa MEC 1, de 22 de
janeiro de 2010.

1.1 Historico

39. O Fies surgiu com a descontinuidade do Programa de Crédito Educativo (Creduc), criado pela
Presidéncia da Republica, em 23 de agosto de 1975, com a finalidade de ajudar alunos carentes.

40. O Creduc era financiado, até a Constituicdo de 1988, com recursos de um Fundo de Assisténcia

Social derivado de rendimentos de loterias. A partir de 1988, passou a ser operado com recursos diretamente
alocados no MEC, administrados pela Caixa.

41. Posteriormente, o Creduc foi institucionalizado pela Lei 8.436, de 25 de junho de 1992. Todavia, 0
programa entrou em crise no decorrer da década de 1990 em virtude da falta de recursos e devido a
inexisténcia de mecanismos adequados de correcdo dos débitos pela inflacdo. Além disso, havia dificuldades
no processo de cobranca das dividas, o qual ndo garantia a efetiva devolucéo dos recursos concedidos.

42, As dificuldades de pagamento das prestacGes comegaram a surgir, o que levou o Governo Federal a
editar medidas provisorias para a renegociagdo das dividas, até que a Lei 10.207, de 23 de margo de 2001,
tratou especificamente da renegociacao de dividas no &mbito do Creduc.

43, Diante dos problemas enfrentados com o Creduc, instituiu-se o Fies, inicialmente denominado
Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino Superior, pela Medida Provisoria 1.827/1999 e depois pela
MP 2.094-28/2001, a qual foi convertida na Lei 10.260/2001. Em 2011 o Fies passou a ser denominado
Fundo de Financiamento Estudantil, quando passou a contemplar cursos da educacdo profissional e
tecnoldgica e de programas de mestrado e doutorado, conforme mencionado anteriormente.

1.2. Atores envolvidos

44. O Fies envolve, basicamente, os seguintes atores: Ministério da Educag¢do (MEC), Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), agentes financeiros — atualmente, Caixa Econdémica Federal
(Caixa) e Banco do Brasil (BB) — e estudantes beneficiarios do programa.

45, O MEC atua como agente formulador da politica de oferta de financiamento e de supervisor da
execucdo das operagdes do Fundo (art. 3°, I, da Lei 10.260/2001). Ja o FNDE atua como agente operador e
administrador dos ativos e passivos do Fundo (art. 3° II, da Lei 10.260/2001). Por fim, os agentes
financeiros sdo os atores responsaveis por concederem financiamentos com recursos do Fundo de acordo
com os limites de crédito estabelecidos pelo agente operador (art. 3°, § 3°, da Lei 10.260/2001).

46. O FNDE assumiu o papel de agente operador do Fies somente a partir de 2010, com o advento da
Lei 12.202, de 14 de janeiro de 2010. Antes disso, quem exercia tal papel era a Caixa, que acumulava,
portanto, o papel de agente operador e de agente financeiro.

47, Dessa forma, a partir de 14/1/2010, o FNDE assumiu o papel de agente operador dos novos
contratos de financiamento firmados no &mbito do Fies. Os contratos anteriores a essa data continuaram na
gestdo da Caixa, enquanto agente operador, até o dia 30/6/2013, quando o FNDE assumiu, inclusive, a gestdo
desses contratos mais antigos.

48. O Quadro 1 ilustra a transicao do encargo de agente operador do Fies conforme a data de assinatura
do contrato de financiamento.

Quadro 1 — Agente operador do Fies responsavel por periodo

Contratos firmados Contratos firmados
antes de 14/1/2010 apos 14/1/2010
Agente Até 30/6/2013 Caixa ENDE
operador Ap6s 30/6/2013 FNDE
Fonte: art. 20-A da Lei 10.260/2001.
49, Embora os principais atores envolvidos sejam os citados acima — MEC, FNDE e agentes

financeiros —, outros atores também participam na operacionalizagdo do programa, tais como:
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a. Mantenedoras de Instituicbes de Ensino Superior (IES): sdo entidades responsaveis pela
manutencdo das IES, as quais devem firmar termo de adesdo ao Fies para gque seus estudantes possam ter
acesso ao financiamento disponibilizado pelo Fundo;

b. Comissbes Permanentes de Supervisdo e Acompanhamento do Fies (CPSA): é um agente
importante na operacionaliza¢do do Fies, atuando desde a fase de selecdo do estudante até na realizacdo dos
aditamentos dos contratos de financiamento, o que é feito ao término de cada semestre letivo;

c. Secretaria do Tesouro Nacional (STN): atua na emissdo de titulos publicos (Certificado
Financeiro do Tesouro — série E), os quais fazem parte da sistematica de funcionamento do programa,
conforme se vera no tépico I1.3;

d. Secretaria da Receita Federal (SRF): envolve-se no processo em virtude dos titulos pablicos
emitidos pela STN serem utilizados pelas mantenedoras, prioritariamente, com vistas ao pagamento de
tributos da Previdéncia Social e da Receita Federal do Brasil;

1.3. Funcionamento do Fies

50. E possivel explicar o funcionamento do Fies sob duas 6ticas: a primeira em relacdo ao estudante
beneficiario e a segunda em relagdo as mantenedoras das IES, referente a operacionalizacdo do mecanismo
de financiamento e pagamento dos encargos devidos as IES.

51. A seguir serd explicitado, resumidamente, o funcionamento do programa sob as duas 6ticas citadas.
Para mais detalhes do funcionamento, remete-se a0 Mapa de Processo (Apéndices I1X.1 e IX.2).

11.3.1.  Otica do beneficiario do programa

52. O estudante beneficiario, para participar do programa, devera fazer sua pré-inscricdo em sistema
préprio disponibilizado pela Diretoria de Tecnologia da Informacdo do MEC (DTI/MEC) — FiesSelecao —,
momento em que informara os seus dados, a IES em que deseja estudar e o curso desejado.

53. Caso 0 estudante atenda aos critérios estabelecidos nos normativos do MEC — atualmente: nota
igual ou superior a 450 pontos no Exame Nacional de Ensino Médio (Enem), nota maior que zero na redacao
e renda familiar de até 3 salarios minimos de renda bruta familiar mensal per capita—, podera ser selecionado
para obter o financiamento conforme a lista de classificagdo divulgada pela Secretaria de Ensino Superior do
MEC (Sesu/MEC). O curso pretendido devera, necessariamente, ser ofertado por mantenedora de IES que ja
tenha, previamente, aderido ao Fies.

54, Apos ter sido selecionado na classificacdo divulgada pela Sesu/MEC, o estudante devera confirmar
sua inscri¢do por meio do Sistema Informatizado do Fies (Sisfies), o qual também é mantido pela DTI/MEC.
Feito isso, ele devera comparecer ao agente financeiro escolhido (BB ou Caixa) para formalizar o contrato de
financiamento do Fies.

55. A partir dai o estudante estara apto para comegar seus estudos com recursos do Fies. Durante o
curso, ele pagara, a cada trés meses, somente taxa especifica relativa a juros (atualmente, R$ 150,00). Ao
término de cada semestre, ele devera realizar o aditamento de seu contrato para o proximo semestre letivo,
podendo ser de forma simplificada, quando ndo ha necessidade de novo comparecimento ao agente
financeiro, ou ndo simplificada, quando ha necessidade de comparecimento do estudante ao agente
financeiro em virtude de alguma alteragéo contratual mais relevante (por exemplo, troca dos fiadores).

56. Apbs a conclusdo do curso, o beneficiario tera um periodo de caréncia para que comece a pagar as
parcelas relativas a amortizacdo do seu financiamento; devendo, contudo, continuar arcando com as taxas
trimestrais relativas a juros (atualmente o periodo de caréncia é de dezoito meses).

57. Terminado o periodo de caréncia, 0 estudante inicia 0 pagamento das parcelas mensais de seu
financiamento, cujo prazo de pagamento podera ser de até trés vezes o periodo do curso objeto de
financiamento.

11.3.2. Otica das mantenedoras de IES

58. A fim de participar do Fies, as mantenedoras de IES devem atender as condic¢Oes estabelecidas no
art. 15 da Portaria Normativa MEC 1, de 22 de janeiro de 2010, e assinar o Termo de Adesdo ao programa,
procedimento realizado por meio do SisFies. Posteriormente, antes do inicio de cada semestre letivo, deverdo
firmar o Termo de Participacdo, no qual detalhardo os cursos e as vagas que serdo ofertadas no ambito do
programa.

59. Apos os estudantes estarem matriculados nas IES, iniciam-se os cursos financiados pelo programa.
Em contrapartida a prestacdo de servigos realizadas pelas IES, as mantenedoras recebem titulos publicos
(CFT-E).
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60. Tais titulos sdo emitidos pela STN apds solicitacdo do agente operador do Fies (FNDE); em
contrapartida, o agente operador repassa a STN recursos financeiros equivalentes ao valor dos titulos
emitidos. Esses titulos sdo repassados as mantenedoras na medida em que estas prestam servi¢os aos
estudantes do Fies. De posse dos titulos, as mantenedoras os utilizam no pagamento de débitos de caréater
previdenciario ou de tributos federais.

61. Caso a mantenedora ndo possua débitos relativos a esses tributos ou, ainda, caso, apds a quitacdo
dos tributos, reste algum excedente em titulos em sua posse, poderéd oferecé-los no processo de recompra
realizado pelo agente operador. Nesse caso, 0 FNDE resgata esses titulos junto as mantenedoras e entrega o
valor financeiro equivalente ao resgate atualizado pelo indice Geral de Precos — Mercado (IGP-M) —
conforme dispde o art. 22 do Decreto 3.859/2001.

62. Ocorridas as etapas acima, 0 processo se repete enquanto a mantenedora for participante do Fies e
enguanto houver alunos do Fies estudando nas IES a ela vinculadas.

11.4. Receitas do Fies

63. De acordo com o art. 2° da Lei 10.260/2001, constituem receitas do Fies: a) dotacdo orgcamentaria

(UO 74902 — Recursos sob supervisdo do Fies); b) trinta por cento da renda liquida dos concursos de
progndsticos administrados pela Caixa, bem como a totalidade dos recursos de premiagdo ndo procurados
pelos contemplados dentro do prazo de prescri¢do; c) encargos e sangdes contratualmente cobrados nos
financiamentos concedidos no ambito do programa; d) taxas e emolumentos cobrados dos participantes dos
processos de selegdo para o financiamento; e) encargos e sangOes contratualmente cobrados nos
financiamentos concedidos no ambito do Programa de Crédito Educativo (Lei 8.436/1992) — programa que
precedeu o surgimento do Fies; f) rendimento de aplicagBes financeiras sobre suas disponibilidades; e Q)
receitas patrimoniais.

64. E possivel dividir os recursos destinados ao Fies em dois grupos: o primeiro relativo a eventos
externos a al¢ada do programa (dotagdo orcamentaria e renda de concursos de progndsticos — itens ‘a’ e ‘b’
do paragrafo anterior), o segundo grupo relativo a eventos intrinsecos ao funcionamento do préprio
programa, por exemplo: amortizagdo de financiamentos concedidos e sangdes contratualmente cobradas nos
financiamentos concedidos, dentre outros (itens ‘c’ a ‘g’ do paragrafo anterior), o que, frise-se, exclui 0s
recursos provenientes do Orgcamento Geral da Unido (OGU).

65. Com relacdo ao primeiro grupo, cabe registrar que a renda decorrente dos concursos de
progndsticos a que o Fies faz jus ja se insere no orcamento do Fundo. No tépico 1.6 a evolugdo orcamentéria
do Fies serd estudada. A respeito dos recursos pertencentes ao segundo grupo mencionado acima, o Gréafico
1 apresenta a seguinte distribui¢do da receita realizada entre os itens que compdem tal grupo:

Grafico 1 — Receitas realizadas Fies em 2015

R$1.000.000.000,00
R$800.000.000,00
R$600.000.000,00
RS$400.000.000,00

R$200.000.000,00

RS-
Amortiz. financiamentos Fies Juros de empréstimos
luros de titulos de renda QOutras multas e juros de mora

B Remuneracdo de depositos bancarios

Fonte: Relatério de Gestdo 2015 do Fies, peca 67, p. 30.

66. E possivel observar que as amortizacdes dos financiamentos constituem a maior receita propria do
Fies, seguida de juros de empréstimos e da remuneragdo de depoésitos bancérios. Cabe ressaltar que as
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receitas préprias do Fies ndo sdo suficientes para cobrir as despesas dos estudantes ao longo dos cursos,
razdo pela qual o Fies é bastante dependente do OGU para se manter em funcionamento.

1.5 Importancia do Fies

67. Conforme registrado no Relatdrio de Gestdo 2015 do Fies (pecga 67, p. 7), o fundo se constitui em
um dos principais instrumentos do Governo Federal para ampliacdo do acesso e permanéncia dos jovens na
educacgdo superior, tendo o objetivo de contribuir para a diminui¢do dos indices de desigualdade no pais.
Ademais, o0 Fies ganha relevancia na estratégia de crescimento inclusivo, equalizando as oportunidades de
ingresso ao ensino superior e contribuindo para o processo de desenvolvimento econdmico.

68. Cabe registrar, ainda, que o Fies se insere no &mbito do Plano Nacional de Educacgdo (PNE) 2014-
2024, documento resultado da deliberacdo do Congresso Nacional (Lei 13.005, de 25 de junho de 2014) e de
discussdo prévia democratica nas Conferéncias Municipais, Estaduais e Nacionais de Educacdo, com
objetivo de melhorar os indices educacionais do pais em todos os niveis de educacao.

69. O PNE 2014-2024 estabelece como Meta 12: ‘elevar a taxa bruta de matricula na Educacédo
Superior para 50% e a taxa liquida para 33% da populacdo de 18 a 24 anos, assegurada a qualidade da oferta
e expansao para, pelo menos, 40% das novas matriculas, no segmento publico’.

70. Percebe-se que, em tese, 0o Fies assume relevancia no alcance da Meta 12 do PNE 2014-2024,
porém a propria meta mencionada estabelece que a elevacdo da taxa de matricula depende também da oferta
de vagas no segmento publico, indicando a necessidade de acfes governamentais também nesse sentido.
Anélise mais aprofundada da Meta 12 do PNE 2014-2024 seré feita no topico 1V.1.2.1 do Capitulo IV.

71. Apenas para ilustrar, de acordo com plataforma online Observatério do PNE, a porcentagem de
matriculas novas na Rede Publica em relacdo ao total de matriculas novas na Educagdo Superior, em 2014,
foi de 5,5%, percentual muito inferior aos 40% estabelecido na Meta 12 do PNE. Ademais, considerado o
periodo de 2012 a 2014, esse percentual tem apresentado uma queda expressiva, conforme demostra o
Graéfico 2:

Gréfico 2 — Porcentagem de matriculas novas na Rede Publica em relagdo ao
total de matriculas novas na Educagéo Superior
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Fonte: MEC/Inep/DEED/Censo Superior
Elaboragdo: Todos pela Educagdo.

72. Tal fato pode ser explicado pela forte expansao por qual passou o Fies no periodo, o que resultou
no aumento de matriculas em entidades privadas sem que fosse acompanhado pelo crescimento na oferta de
vagas na rede publica. O avango no nimero de matriculas sera um dos pontos tratados no topico 1V.1.2.1
deste relatorio.

11.6. Evolucgao do Fies — orcamento e nimero de contratos

73. O Fies passou por expansdo bastante expressiva no periodo de 2010 a 2014, sendo acompanhado,
naturalmente, por crescimento da dotagdo orcamentéria necessaria para fazer frente as demandas do
programa. Em 2015, o programa apresentou diminui¢do do nimero de contratos firmados em relacdo ao ano
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imediatamente anterior; entretanto, o estoque de contratos de financiamento estudantil cresceu, chegando ao
patamar de 2,1 milhdes.

74, A dotacdo orcamentaria do Fies permaneceu crescente, inclusive em 2015, o que pode ser
explicado pelo aumento no quantitativo total de contratos. Entretanto, a intensidade do crescimento diminuiu
em 2015 por conta do numero menor de contratos firmados nesse ano.

75. O Grafico 3 contempla a evolugdo do nimero de contratos firmados para o periodo 2009 a 2015:

Gréafico 3 — Contratos firmados no Fies por ano
800.000 732.593
700.000
600.000
500.000

400.000

300.000 287.451

200.000

100.000 37 g5a

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fontes: 2009 — Relatdrio de Gestéo de 2011 do Fies.
2010/2015 - Anexo ao Oficio 14758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (pega 26), com errata posterior

(peca 46, p. 5)

76. A diminuicdo do nimero de contratos firmados em 2015 com relagdo aos anos anteriores pode ser
atribuida a adocéo de critérios de selegdo mais restritivos e, ainda, a dificuldade financeira que afetou o Fies
no decorrer de 2015, o que levou a diminuigdo na oferta das vagas.

77. O Graéfico 4 apresenta a evolucdo da dotacdo orcamentéria autorizada do Fies no decorrer dos
exercicios 2009 a 2015:

Grafico 4 — Evolugdo da dotacao orcamentaria autorizada! (R$ bilhdes)
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Fonte: Siafi Gerencial.
1 Abrange a dotagdo inicial somada as complementacdes de crédito realizadas ao longo do exercicio.
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78. Diante de todo o exposto, é possivel concluir que o Fies passou por uma expansdo bastante
significativa no periodo de 2011 a 2014. A avaliacdo da expansdo ocorrida e dos possiveis impactos no
programa serdo objeto de analise nos achados registrados nos Capitulo IV.

Il. Capacidade operacional do FNDE para ser agente operador do Fies

79. Um dos objetivos da presente auditoria consistiu em avaliar a capacidade operacional do FNDE
para lidar com as atribuigdes de agente operador do Fies. Assim, buscou-se inicialmente identificar quais
seriam essas atribuicoes e quais areas do FNDE estariam responsaveis por exercé-las.

80. As atribuicbes de agente operador do Fies encontram-se discriminadas no art. 3° da Lei
10.260/2001 e no art. 6° da Portaria Interministerial 177/2004 (Ministério da Fazenda, Ministério da
Previdéncia Social e Ministério da Educagdo). Em suma, essas atribuicdes dizem respeito as acdes
necessarias para que o programa funcione, por exemplo: administrar os ativos e passivos do Fundo;
supervisionar a atuacdo dos agentes financeiros; consolidar informacGes repassadas pelos agentes financeiros
relativas aos contratos concedidos; dentre outras ac¢oes.

81. As éareas/setores do FNDE que atuam no Fies inserem-se na estrutura da Diretoria de Gestdo de
Fundos e Beneficios (Digef). A Digef é subdivida em quatro coordenacfes gerais, mas apenas duas delas
envolvem-se na operacionalizacdo do Fies: Coordenagdo-Geral de Suporte Operacional ao Financiamento
Estudantil (CGSUP) e Coordenagdo-Geral de Concessdo e Controle do Financiamento Estudantil (CGFIN).
Essas duas coordenagdes gerais subdividem-se em outras coordenacdes, que, por sua vez, sao subdivididas
em divisoes.

82. O organograma contendo o vinculo hierarquico dos setores envolvidos com o Fies encontra-se
disponivel na Figura 1, contemplando, ainda, a distribuicdo dos servidores efetivos do FNDE que atuam no
Fies:

Figura 1 — Organograma das areas do FNDE responsaveis pelo Fies

L Digef
PR E— : —
L CGSUP . CFFIN
fin' Cosae* ‘ Cosif? Cosis’
Cofin 1 especialista
- - 1 técnico -
— s - N s — ) r = - - 1 N
Diofi3 Dacof® Dicof® Dinor?® Diges®
1 especialista lespecialista? | ~ 2 técnicos 1 especialista TS
1 técnico técnicos 1 técnico

Fonte: Anexo ao Oficio 12990/2016-CGSUP/DIGEF/FNDE (peca 25, p. 88-93).

1 Cofin — Coordenacéo de Servicos para Gestdo Orcamentéria, Financeira e de Contratos.
2 Cosae — Coordenacdo de Servicos para Adesdo, Atendimento e Supervisio de Entidades
Mantenedoras.

% Diofi — Divisdo de Operacionalizacdo Orcamentaria e Financeira.

4 Cosif — Coordenacdo de Concessdo e Controle de Financiamento Estudantil.

® Dacof — Divisdo de Acompanhamento das Operacgdes do Financiamento Estudantil.

® Dicof — Divisdo de Concesséo do Financiamento Estudantil.

" Cosis: Coordenacédo de Normas, Sistemas e Inovacdo do Financiamento Estudantil.

8 Dinor: Divisdo de Normas do Financiamento Estudantil.

® Diges — Divisdo de Gestdo do Financiamento Estudantil.
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83. Apbs identificar as areas do FNDE responsaveis pelas atribuices de agente operador do Fies e
definir quais seriam essas atribuicbes, a equipe de auditoria encaminhou oficios de requisicdo aoc FNDE
(pecas 4, 5, 6, 20, 21 e 23) com vistas a avaliar em que medida a entidade teria assumido essas atribuigdes.
84. As andlises das respostas obtidas, assim como os assuntos tratados nas reunibes com o corpo
diretivo do FNDE e com o corpo técnico (grupo focal), resultaram nos achados de auditoria que serdo
tratados neste capitulo.
I11.1.  Precariedade da atuacdo do agente operador (FNDE) com relagdo ao controle de ativos e
passivos e a supervisio da atuagdo dos agentes financeiros
85. Embora o FNDE tenha assumido formalmente as atribui¢fes de agente operador do Fies, verificou-
se que 0s mecanismos de controles dos ativos e passivos, bem como a supervisdo sobre a atuacdo dos agentes
financeiros apresentam vulnerabilidades, o que possibilitam, potencialmente, a ocorréncia de irregularidades
e erros na operacionalizacdo do Fies.
I11.1.1. Critério
86. O art. 3° da Lei 10.260/2001, a qual instituiu o Fies, determina que a gestdo do Fundo cabera ao
MEC, na qualidade de formulador da politica de oferta de financiamento e de supervisor da execugdo das
operacdes do Fundo; e ao FNDE, na qualidade de agente operador e de administrador dos ativos e passivos.
87. A Portaria Interministerial 177/2014 (Ministério da Fazenda, Ministério da Previdéncia Social e
Ministério da Educacdo), em seu art. 6°, define que cabe ao agente operador:

a. observar o cumprimento das atribui¢fes dos agentes financeiros;

b. consolidar as informagdes, relativas aos financiamentos, repassadas pelos agentes financeiros e
envia-las ao MEC;

c. efetuar os repasses financeiros as mantenedoras das IES, com base nas informacdes recebidas
dos agentes financeiros e levando em consideracéo as disponibilidades de recursos financeiros do Fies.
88. A Lei 10.260/2001, alterada pela Lei 12.712/2012, determinou ao FNDE o prazo de até 30/6/2013
para que assumisse as atividades de agente operador dos contratos de financiamento formalizados no &mbito
do Fies até o dia 14/1/2010, cabendo a Caixa, durante esse prazo, dar continuidade ao desempenho das
atribuicdes decorrentes do encargo.
89. A Portaria 177/2004 (Ministério da Fazenda, Ministério da Previdéncia Social e Ministério da
Educacéo) define como atribuigdes dos agentes financeiros:

a. formalizacdo das contratacfes e aditamentos junto aos estudantes, de acordo com o0s
procedimentos definidos pelos agentes gestor e operador;

b. administragdo dos contratos;

c. repasse dos retornos financeiros ao agente operador;

d. controle da inadimpléncia;

e. cobranca e execuc¢do dos contratos inadimplentes

f. informages sobre os contratos mantidos em sua carteira, na forma e prazo estabelecidos pelo
agente operador.
90. Cabe considerar também as clausulas contratuais decorrentes da avenca entre o FNDE e os agentes
financeiros, a saber: Caixa e BB, a partir da analise dos contratos vigentes entre 0 FNDE e os respectivos
bancos.
91. Por sua vez, a Portaria Normativa—MEC 1/2010, em seu art. 2°, dispGe que a operacionalizacdo do
Fies sera realizada eletronicamente por meio do Sistema Informatizado do Fies (SisFies), que sera
desenvolvido, mantido e gerido pela Diretoria de Tecnologia da Informagdo do Ministério da Educagédo
(DTI/MEC).
92. Deve-se observar, ainda, que cabe ao FNDE definir as regras para a sistematizacdo das operagdes
do Fundo, sob a supervisdo da Secretaria de Educagdo Superior do MEC (Sesu/MEC), conforme
estabelecido no art. 2° da PN-MEC 1/2010.
111.1.2. Analise de evidéncias

93. O presente achado pode ser subdividido em dois pontos principais que sdo interdependentes, razéo
pela qual se decidiu trata-los no corpo de um unico achado.
94. O primeiro diz respeito & precariedade dos controles, exercidos pelo agente operador (FNDE), no

tocante aos ativos e passivos do Fundo. Conforme se vera mais adiante, tal achado decorre da constatagdo de
gue o FNDE néo dispBe de informacdes gerenciais consolidadas sobre os financiamentos estudantis e, ainda,
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da auséncia de indicadores de desempenho do Fies que permitam aos agentes operador (FNDE) e supervisor
(MEC) identificarem e corrigirem eventuais fragilidades do programa.

95. O segundo ponto diz respeito a precariedade da superviséo da atuagdo dos agentes financeiros — BB
e Caixa —, tal aspecto relaciona-se com a constatacdo de que o FNDE ndo possui um sistema informatizado
para acompanhamento da carteira de financiamento, uma vez que o SisFies atua como sistema operacional
restrito aos procedimentos de inscri¢do, contratacdo, aditamento ou encerramento dos contratos. Em virtude
disso e aliado ao tamanho da carteira de financiamento dos estudantes pelo Fies, verificaram-se a
complexidade e a dificuldade para afericdo da taxa de administracdo a ser paga aos agentes financeiros.

96. A sequir, serdo tratados cada um dos pontos mencionados acima que evidenciam precariedade da
atuacdo do FNDE no controle dos ativos e passivos do Fundo e com relacdo a supervisdo da atuacdo dos
agentes financeiros.

111.1.2.1. FNDE néo dispde de informagdes consolidadas sobre os financiamentos a serem repassadas
ao MEC

97. A equipe de auditoria, por meio do Oficio 330/2016-TCU (peca 3, item ‘j*), solicitou ao FNDE a
apresentacao das informacdes consolidadas referentes as amortizagcdes dos financiamentos, dos pagamentos
das parcelas trimestrais de juros e dos indices de inadimpléncia emitidos pelos bancos, no periodo de 2011 a
2015.

98. Inicialmente, chamou atencgdo o fato de a entidade demonstrar ndo possuir tais informacdes, tendo
repassado a demanda aos agentes financeiros (resposta ao item ‘j° do oficio), os quais, por sua vez,
solicitaram um prazo maior para entrega dos relatorios.

99. Ocorre que o acompanhamento dos relatorios gerenciais fornecidos pelos agentes financeiros é
inerente as atividades de agente operador do Fies, conforme se observa no art. 6°, incisos | e Il, da Portaria
Interministerial 177/2004 (Ministério da Fazenda, Ministério da Previdéncia Social e Ministério da
Educacéo). Tais atribuicdes estdo dispostas no item 87 e seus subitens.

100. Apds o prazo concedido para as respostas, tanto a Caixa quanto o BB apresentaram as informag6es
solicitadas (peca 33). Todavia, ressalta-se que tais informacdes deveriam ser objeto de acompanhamento
continuo por parte do FNDE. O fato de o FNDE ter que demandar os agentes financeiros para prestar
informacGes sobre: amortizacGes dos financiamentos, pagamentos das parcelas trimestrais referente aos juros
e indices de inadimpléncia, por exemplo, demonstra que o0 FNDE néo possui ferramentas de controle que o
permita acompanhar a evolugéo dos financiamentos concedidos no &mbito do Fies.

101. Convém ressaltar, ainda, que faz parte das atribuicdes do FNDE, como agente operador, consolidar
as informacOes repassadas pelos agentes financeiros e repassa-las ao MEC (art. 6° 1l, da Portaria
Interministerial 177/2014). Todavia, quando o MEC foi questionado a respeito do recebimento desses
relatérios consolidados (Oficio 331/2016-SecexEducacdo, item b — peca 6), informou ndo haver registros de
seu recebimento. Atribuiu, ainda, ao SisFies e ao Portal Business Intelligence (Portal Bl) a disponibilidade
das informagfes. Porém, conforme sera visto no tépico 111.1.2.3, essas ferramentas ndo emitem relatorios
sobre a carteira de financiamentos, havendo dependéncia das instituicGes financeiras para emisséo de dados
financeiros.

102. Diante do exposto, é possivel afirmar que o FNDE ndo tem cumprido sua fungdo de acompanhar as
informacdes financeiras do Fies e repassar a consolidagcdo dessas informagdes ao MEC. Esse
acompanhamento deveria ser feito, periodicamente, a partir de solicitagdes do agente operador acerca de
informacGes sobre a carteira de financiamento aos agentes financeiros. Por sua vez, os agentes financeiros
mostraram dificuldades em atender as solicitagdes, havendo demora em suas respostas.

111.1.2.2. Auséncia de indicadores de desempenho do Fies

103. Aliado ao fato narrado acima, observou-se que o Fies ndo dispde de indicadores de desempenho
gue permitam aos agentes operador e supervisor acompanharem a evolucdo do programa, especialmente com
relacdo a seus aspectos financeiros.

104. A esse respeito, a equipe de auditoria constatou que, até o Relatorio de Gestdo do Fies — exercicio
de 2012, havia a apresentacdo de varios indicadores, tais como: a) taxa de contratos novos; b) taxa de
financiamentos; c¢) percentual de IES participantes; ¢) percentual de execucdo financeira; d) taxa de
inadimpléncia por ano de contratacdo (mais de 360 dias de inadimpléncia); e) taxa de inadimpléncia
acumulada até o ano (mais de 60 dias de inadimpléncia); f) percentual do valor total de contrato com atraso
acima de 360 dias; g) percentual do valor total contratado acumulado ano a ano com atraso acima de 60 dias;
h) taxa de inscricBes validadas pelas Comissdes Permanentes de Supervisdo e Avaliagdo (CPSA); i) taxa de
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contratos firmados x inscri¢bes concluidas; j) taxa de contratos firmados X inscri¢cdes validadas nas CPSA; e
k) taxa de estudantes graduados beneficiados pelo Fies.

105. Embora ndo se tenha realizado a validagdo dos indicadores mencionados acima no decorrer da
auditoria, é possivel observar que eles sdo bastante abrangentes e permitem visualizar de forma geral a
situacdo em que se encontra o Fies, especialmente se disponivel a série histdria desses indicadores. Todavia,
nos relatérios de gestdo posteriores ao ano de 2012, o Fies deixou de apresenta-los, prejudicando a
transparéncia e eventual anélise sobre a evolugdo do programa.

106. A questdo posta acima foi objeto de questionamento ao MEC e FNDE (Oficio 330/2016-
SecexEducacao, item ‘k’ — peca 3). O FNDE, repassando resposta emitida pela Dipes/Sesu/MEC, informou
gue a publicacdo dos indicadores fora descontinuada em virtude de terem sido identificadas inconsisténcias e
da necessidade de aperfeicoamento (peca 19, p. 5). Posteriormente, 0 FNDE complementou a resposta e
encaminhou a integra das informagGes prestadas pela Diretoria de Politicas e Programas de Graduacdo da
Sesu/MEC, onde se justifica a razdo pela qual o uso dos indicadores foi descontinuado (peca 28).

107. Importante registrar que foi informado que o MEC, entre 2014 e 2015, teria realizado reunides com
objetivo de ‘delinear as necessidades de monitoramento e avaliagdo do Fies, sugerindo variaveis e
indicadores’. Todavia, tais atividades foram suspensas diante das mudancas estruturais na politica a partir do
final do primeiro semestre de 2015. Informou-se, ainda, que as reunides serdo retomadas com a criagédo de
grupo de trabalho especifico para esse objetivo — porém, ndo foi informada data para que isso ocorra (peca
28).

108. A auséncia de apuracdo desses indicadores desde 2013 indica deficiéncia no acompanhamento do
desempenho do Fies. O devido acompanhamento desses nimeros é imprescindivel para a analise gerencial e
tomada de decisdes dos gestores na formulacdo e implementacdo da politica pablica relacionada ao
financiamento dos estudantes. A auséncia desses indicadores pode estar relacionada, inclusive, com a
questdo da ampliacdo do Fies sem o adequado planejamento, o que sera tratado no tépico IV.1 deste
relatorio.

109. Além disso, hd necessidade de apresentacdo e divulgacdo dos dados de desempenho, em
conformidade com os principios da transparéncia e da publicidade, inerentes a forma de atuacdo da
Administracéo Publica.

110. Observa-se, ainda, a necessidade de se estabelecer critérios para apuragdo dos diferentes indices de
desempenho do Fies, bem como da definicdo de parametros para verificagdo dos indices de inadimpléncia,
com vistas ao desenvolvimento de uma referéncia para andlise das informagdes para o devido
acompanhamento dos financiamentos e a devida divulgacao dessas informagoes.

111.1.2.3. Auséncia de Sistema de Informacé@o que permita o controle e acompanhamento da carteira
de financiamento do Fies

111. Somado aos fatos apontados acima, observou-se que 0 FNDE ndo detém um sistema de informagéo
que fornega o suporte necessario ao controle e acompanhamento da carteira de financiamento do porte do
Fies.

112. De acordo com informag6es do FNDE (peca 19, p. 1-2), o Sisfies é um sistema informatizado que
tem por objetivo permitir o controle, de forma sistémica, dos ativos e passivos do Fies, conforme as etapas de
processamento das contratagdes e dos aditamentos de renovagdo dos financiamentos. Dessa forma,
possibilita os procedimentos intrinsecos a inscricdo, contratacdo, aditamento e encerramento dos
financiamentos concedidos pelo Fies.

113. Quanto a necessidade de o FNDE receber informacdes detalhadas sobre a carteira de
financiamentos administrada pelos agentes financeiros, como as informac@es consolidadas, houve tratativas
entre o0 agente operador e os bancos para atender essa demanda. Assim, em 2014, evoluiu-se do modelo
originalmente proposto de WebService de integracdo para o projeto ‘Gestdo da Carteira’ (peca 19, p.4).

114. Desse modo, o SisFies ndo tem a incumbéncia de gerir a carteira de financiamento do Fundo, para
isso estabeleceu-se o projeto ‘Gestdo da Carteira’, que visa a implementacdo de funcionalidade sistémica
para atender a questdo dos relatérios financeiros e propiciar a gestdo da carteira do Fies.

115. Ainda em 2014, o FNDE solicitou aos agentes financeiros que, até que o projeto mencionado
estivesse implementado, fossem disponibilizadas, em base mensal, as seguintes informacdes: quantidade de
contratos administrados; saldo devedor dos financiamentos; quantidade e saldo devedor detalhado por fase
do contrato (utilizacdo, caréncia e amortizacdo); quantidade e saldo devedor distribuidos entre contratos
adimplentes e inadimplentes; e distribui¢cdo dos contratos por faixas de inadimpléncia (peca 19, p. 4-5).
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116. Ao analisar as informacfes acima elencadas que foram solicitadas pelo FNDE aos agentes
financeiros, é possivel perceber que, se 0 FNDE as estivesse recebendo regularmente, seria possivel atender
a demanda de auditoria sem a necessidade de encaminha-la a esses agentes.

117. Dessa forma, percebe-se que a dificuldade apresentada pelo FNDE em apresentar as informagdes
solicitadas pela auditoria implica concluir que o FNDE n&o possui um sistema informatizado para gerir a
carteira de financiamentos estudantis, razdo pela qual o préprio FNDE vislumbrou a necessidade de elaborar
0 projeto Gestdo da Carteira mencionada acima.

118. De acordo com informacBes do FNDE, o projeto ‘Gestdo da Carteira’ seria composto pelos
seguintes médulos: (i) equalizacdo das informacdes de contratos de financiamento; (ii) gestdo do pagamento
das taxas de administracdo aos agentes financeiros; (iii) acompanhamento do processo de financiamento dos
contratos; (iv) identificacdo dos contratos habilitados para pagamento as mantenedoras; (v) acompanhamento
do Fundo de Garantia de OperacBes de Crédito Educativo (FGEDUC), (vi) controle da arrecadacdo e
transferéncia ao SIAFI; e (vii) automacgédo do processo de honra de inadimpléncia.

119. De acordo com cronograma apresentado pelo FNDE (peca 46, p. 3-4), a conclusdo do primeiro
marco do projeto esta prevista para o segundo semestre de 2016 e o Gltimo marco para o primeiro semestre
de 2019. Segue reproducdo do cronograma:

Quadro 2 — Cronograma de implantacgéo do FiesGC

Marcos do projeto Cronograma Previsto
Equalizacdo de informagdes 2° semestre de 2016
Gestdo do pagamento das taxas de administracdo aos agentes 10 semestre de 2017

financeiros
Acompanhamento do processo de financiamento dos contratos

< — 2° semestre de 2017
Automac&o do processo de honra de inadimpléncia
Identificacdo dos contratos habilitados para pagamento as 10 semestre de 2018
mantenedoras
Controle da arrecadacdo e transferéncia ao Siafi 20 semestre de 2018
Acompanhamento do Fundo Garantidor FGEDUC 1° semestre de 2019
Fonte: Oficio 16651/2016/CGSUP/Digef-FNDE (peca 46, p. 3-4).
120. A vista disso, para que o FNDE tenha a capacidade necessaria de gerir a carteira de financiamento

do Fies, bem como diminuir a dependéncia de informacGes prestadas pelos bancos, o desenvolvimento dessa
funcionalidade é primordial, pois possibilitard a emissdo de relatérios financeiros para confrontar com os
relatérios dos bancos para maior controle.

121. Tal conclusédo encontra guarida na percepcao do corpo técnico do FNDE que atua diretamente com
o0 Fies. Durante a realizagdo do grupo focal com esses servidores, fora mencionado por eles que o SisFies ndo
estaria apto a efetuar a gestdo da carteira de financiamento, o que restringiria a atuagdo do FNDE no controle
e alteracGes da carteira de financiamento do Fies.

122. Os servidores deram como exemplo a seguinte situacdo: quando o FNDE solicita aos agentes
financeiros alguma alteracéo no contrato de financiamento, os bancos se recusam a fazer as operagoes, e em
muitos casos, sé efetuam essas transa¢Ges em virtude de mandado judicial. Caso houvesse uma integragdo
entre o SisFies e 0s sistemas bancarios, com modulo gestdo da carteira do Fies, o proprio FNDE poderia
fazer essa alteragdo no sistema, que emitiria a informag&o ao agente financeiro automaticamente.

123. Além da falta de integracdo dos sistemas do agente operador com o0s sistemas dos agentes
financeiros, o aperfeicoamento do SisFies ndo se realizaria de forma integrada, com a elaboracdo e
desenvolvimento de um sistema planejado para atender os requisitos de negdcio do Fies. Ocorrem apenas
corregdes especificas conforme necessidades pontuais. Dessa forma, o sistema é construido e consertado a
medida que novas demandas e erros surgem, consoante a manifestacdo dos servidores que trabalham
diretamente com o Fies.

124. Assim, verifica-se que o sistema atual ndo foi elaborado para receber todas as demandas, como, por
exemplo, a do legado da carteira oriundo dos financiamentos migrados da Caixa como agente operador. Os
servidores que participaram do grupo focal citaram casos em que haveria estudantes que ndo estariam na
base de dados do SisFies, em virtude de falhas na migracéo da carteira da Caixa para 0 FNDE.

125. Como foi colocado na dindmica por servidores, ndo seria possivel ao FNDE aferir a inadimpléncia
da carteira do Fies, pois as informac6es dos financiamentos de uma carteira de 2,1 milhdes de beneficiarios
estariam sendo monitoradas apenas mediante planilha eletronica (planilha Excel).
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126. Dessa forma, fica evidente que as lacunas existentes nos sistemas informatizados do Fies acarretam
deficiéncias nos controles do FNDE relacionadas a gestdo dos ativos e passivos, sobretudo a gestdo da
carteira dos agentes financeiros. Verificou-se que é imprescindivel o desenvolvimento dos mddulos do
sistema FiesGC que subsidie esses mecanismos de controle, pois enquanto ndao ha automatizacdo desses
mecanismos, ha risco de falhas no calculo de valores relacionados aos financiamentos, conforme sera visto
no préximo topico.
111.1.2.4. Dificuldade de aferi¢do da taxa de administracédo devida aos agentes financeiros
127. Conforme visto até aqui, 0 FNDE apresenta atuagdo restrita nos mecanismos de controle dos
agentes financeiros. Essa situacdo se apresenta de forma ainda mais preocupante no que diz respeito a
afericdo da ‘taxa de administracdo’, que é devida aos agentes financeiros pela gestdo da carteira de
financiamentos do Fies.
128. Preliminarmente, cabe esclarecer que os contratos de financiamento do FNDE s&o classificados em
processos do legado da Caixa, que sdo aqueles formalizados até 14/1/2010, e contratos posteriores, firmados
apos essa data, compreendendo tanto os contratos estudantis firmados pelo BB quanto aqueles firmados pela
Caixa. A data base de distin¢do dos contratos refere-se a0 momento em que o papel de agente operador do
Fies foi transferido da Caixa para 0 FNDE.
129. As clausulas contratuais dispostas nas avengas com os agentes financeiros, Caixa e BB, dispdem
que, a titulo de remuneracdo pelos servigos prestados ao Fies, 0 FNDE pagard mensalmente ao agente
financeiro o valor correspondente de 1,5% a.a. (um inteiro e cinco décimos por cento ao ano) podendo
chegar até o percentual de 2,6% a.a. (dois inteiros e seis décimos por cento ao ano), dependendo da carteira
de financiamento e da fase de utilizacdo dos financiamentos, que serdo calculados sobre o saldo devedor dos
financiamentos concedidos e ponderados pela taxa de adimpléncia (Contrato 1/2015 entre Caixa e FNDE,
Contrato 87/2010 entre Caixa e FNDE, Contrato 358/2010 entre Caixa e FNDE, Contrato 126/2010 entre BB
e FNDE, Contrato 2/2015 entre Caixa e FNDE) (peca 17, p. 8-172).
130. Em virtude das restricbes do SisFies e da inexisténcia de outros sistemas alternativos, observa-se
grande dificuldade por parte do FNDE em emitir relatorios que possibilitem conferir os saldos devedores das
carteiras de financiamento dos agentes financeiros para fins de apuracdo das taxas de remuneracdo para
pagamento aos bancos, sem depender dos relatérios dos agentes financeiros.
131. Conforme mencionado anteriormente, a dificuldade em se aferir o valor, de fato, devido a titulo de
taxa de administracdo dos financiamentos foi ponto debatido no grupo focal com os servidores do FNDE
atuantes no Fies. Na ocasido, foi perguntado aos servidores a respeito da auséncia de pagamentos dessas
taxas no decorrer de 2014, conforme havia se observado na execugdo orcamentaria do exercicio. Em
resposta, os servidores realcaram a dificuldade em se atestar as faturas emitidas pelos bancos e comentaram
que as taxas ndo foram pagas no exercicio 2014 em virtude da recusa dos fiscais dos contratos do FNDE em
atestar os servicos prestados pelos bancos.
132. Assim, foram detectados problemas relativos ao ndo pagamento das taxas de administracdo, no ano
de 2014, devido as inconsisténcias identificadas nos relatérios -para o atesto das faturas emitidas pelos
agentes financeiros. Apds demanda da equipe de auditoria, 0 FNDE enviou cOpias dos processos de
pagamentos dessas taxas (pega 36 a 44), cabendo destacar as faturas apresentadas pelos bancos (peca 39, p.
6, 9), e, especialmente, um documento assinado pelos fiscais dos contratos, cujo assunto é ‘impossibilidade
de afericdo adequada da prestacdo do servico dos Agentes Financeiros Caixa Econémica Federal e Banco do
Brasil’, disponivel & peca 39, p. 57-63.
133. Ao se analisar os processos de pagamento das taxas de administracdo dos agentes financeiros,
compreendendo tanto os contratos novos quanto os do legado, verifica-se que o BB e a Caixa enviam 0s
seguintes documentos referentes a memoria de calculo para aferir o valor da prestagéo do servigo:

a. o Relatorio Performance em planilhas Excel, em meio impresso;

b. o CD, contendo o Relatorio Performance Sumario e

c. 0 Relatorio de Acompanhamento Mensal em formato Access.
134. Cabe registrar que na analise dos processos de pagamento das faturas dos bancos, ao fazer a
conferéncia com os relatérios financeiros emitidos pelos agentes financeiros, havia a identificacdo de
inconsisténcias as quais refletiam no valor a pagar. Dessa forma, os fiscais solicitavam aos agentes
financeiros os ajustes pertinentes e efetuavam a glosa dos valores considerados invalidos.
135. Tais imprecisdes nos controles acarretaram conflitos de atuacdo entre os fiscais dos contratos, que
passaram a se recusar a emitir o atesto das faturas dos bancos, enquanto que superiores hierarquicos
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autorizavam o pagamento das faturas, por considerar validos os valores referenciados pelas instituicdes
bancarias.

136. Nos processos de pagamento, consta o despacho da Dicof/CGFIN (pega 36, p. 25-27, pega 37, p.
21-23, peca 38, p. 25-27), emitido em 7/4/2015, em que a Comisséo de Fiscalizagdo dos Contratos 358/2010
e 87/2010, celebrados entre 0 FNDE e a Caixa, bem como do Contrato 126/2010, entre o FNDE e o BB,
informa que ndo emitird o aval de atesto para os pagamentos dos meses de referéncia junho/2013 e seguintes,
devido aos obstaculos que ainda impedem o exercicio, de forma efetiva, da fiscalizagdo dos contratos, quais
sejam:

a. nado entrega do FiesGC — Gestdo da Carteira do Fies — Mddulo 2 (Gestdo de Pagamento das
Taxas de Administracdo aos Agentes Financeiros) — esse sistema geraria de forma automatizada os relatorios
de célculo dos atestos de pagamento, fornecendo ao fiscal as informacgdes necessarias a conferéncia dos
valores a serem pagos. Também ndo teria havido a entrega do Mddulo 1 referente a equalizacdo entre as
bases de dados dos agentes financeiros e do SisFies, com o objetivo de identificar inconsisténcias e permitir
a corregdo das diferencas detectadas. A entrega do Mddulo 2 seria condicdo obrigatoria para o eficiente e
efetivo atesto das faturas dos agentes financeiros;

b. ndo pactuacdo de Acordo do Nivel de Servico — ANS com os agentes financeiros, conforme
exigido pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), no relatério 201306221, bem como Acérddo
2.790/2015-TCU 2° Cémara, item 1.7.3;

c. inexisténcia dos Termos de Referéncia dos Contratos 87/2010, 358/2010 e 126/2010,
obrigatorios mesmo para os casos de dispensa e inexigibilidade de licitac&o;

d. efetivo de servidores insuficiente para executar a fiscalizag&o;

e. falta de apoio técnico da DTI/MEC e da Dirte/FNDE, decorrente de omissdes em relacdo as
solicitacOes de cooperacdo e analise de documentos e das bases de dados;

f. término contratual do consultor Danilo Neuhaus, em dezembro de 2014, deixando inacabada e
deficiente toda a reestruturagdo necesséria a fiscalizacdo de contratos, validacdo dos calculos dos percentuais
de glosa, o suporte & construgdo do FiesGC e a migragdo do legado;

g. falhas técnicas na solucgdo paliativa desenvolvida, a partir dos arquivos em formato Access e as
planilhas informadas pelos agentes financeiros;

h. ndo cumprimento do art. 24, incisos Il e Ill, da Resolugdo FNDE 20/2014, desrespeitando o
principio da segregacédo de fungdes, com relagdo as fungdes de fiscal administrativo e fiscal técnico;

i. ndo abertura, até o presente momento, de procedimento licitatério parametrizado mediante
Termo de Referéncia que balize a contratacdo de sistema informatizado de terceiros que desenvolva, de
forma assemelhada, a funcdo do FiesGC, enquanto este ndo estiver pronto.

137. Em documento elaborado por consultor contratado pela Sesu/MEC, mediante Projeto de
Organismo Internacional com a Organizacdo das NacGes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco), que tratou sobre a taxa de remuneracdo de servicos dos agentes financeiros, hd mencdo ao
historico de cobranca. Até junho/2013, de acordo com o Consultor, o exame das faturas de cobranga ndo
contestaria as informagdes repassadas pelos agentes financeiros (peca 40, p. 16-23).

138. Com a designacéo de servidores do FNDE na funcéo de fiscais de contratos investidos na Dicof,
em junho de 2013, os dados apresentados pelos agentes financeiros comegaram a ser questionados de forma
incisiva. As inconsisténcias detectadas nos relatérios apresentados pelos bancos interferem no valor do saldo
devedor da carteira e, portanto, no valor da taxa de remuneracdo a ser paga aos bancos. As divergéncias
consistem na cobranca de taxa em desacordo com as fases do financiamento: utilizagdo, caréncia e
amortizacdo; inadimpléncia elevada e outras.

139. Dessa forma, até julho de 2014, ndo houve o pagamento dos agentes financeiros. A partir dessa
data, houve a contratagdo de consultoria para prestacdo de assessoria & Dicof no exame das situacoes
relatadas.

140. Diante das dificuldades de se estabelecer um modelo padrdo para ambos agentes financeiros,
estabeleceu-se um processo de eliminacgao de contratos julgados em desacordo com as regras bésicas do Fies,
a partir da utilizacdo de consultas as tabelas fornecidas pelos agentes financeiros em formato Access.mdb. A
analise dessas informagdes permitiu identificar varias anormalidades e inconsisténcias de dados (peca 40, p.
18).

141. Além disso, os atestos necessarios para se efetuar os pagamentos dos agentes financeiros foram
assinados pelo Coordenador-Geral da CGFIN, superior hierarquico dos fiscais dos contratos, que haviam se
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recusado a assinar tal termo, em virtude da dificuldade de se apurar o saldo devedor dos financiamentos, e
como consequéncia, a taxa de remuneracdo dos bancos (peca 36, p. 72, peca 37, p. 112, peca 38, p. 68, peca
39. p. 122).

142. Nesse passo, ha trés pareceres emitidos pela Procuradoria Federal junto ao FNDE - Divisdo de
Consultoria Administrativa (PFFNDE/DICAD), no sentido de que, embora ndo seja a autoridade
originalmente competente para atestar os servicos, a lei admite que assim o faca, em razdo da viabilidade de
avocacgdo de competéncia, por se tratar de autoridade hierarquicamente superior (peca 40, p. 4-11, peca 43, p.
5-10, peca 44, 6-13).

143. Os pareceres da Procuradoria ressaltam, no entanto, que, para a liquidacdo ser um ato
materialmente valido, sob o qual possa se embasar a ordem de pagamento, é essencial que se verifique se a
eficacia da metodologia de afericdo dos servigos a serem pagos € a seguranga quanto aos valores devidos.
Desse modo, a liquidacdo apenas serd valida se for possivel ser constatada pela area técnica a exatiddo da
importancia a ser paga, conforme a definicdo dos servicos efetivamente prestados. Caso a metodologia ndo
confira o nivel de seguranca necessario para se realizar 0 pagamento com exatiddo de valores, dever-se-a
adotar providéncias para adequagéo dos contratos.

144, Todo o exposto até aqui permite concluir que o controle exercido pelo FNDE no tocante a atuacdo
dos agentes financeiros é bastante precario e possui alta probabilidade de ndo identificar erros nas faturas
apresentadas pelos bancos, o que pode ocasionar pagamentos a maior pelo FNDE com relagdo as taxas
bancérias devidas.

145. Por fim, cabe observar que, ao se analisar o0 6rgdo de origem dos coordenadores gerais em atividade
na Digef, observou-se que o coordenador-geral da CGFIN ndo pertence ao quadro do FNDE, mas sim ao
quadro de funcionarios do Banco do Brasil. Embora isso seja possivel sob o aspecto estritamente legal, haja
vista que o cargo de coordenador-geral é cargo comissionado, portanto de livre provimento e exoneragao, a
permanéncia de coordenador na CGFIN com vinculo empregaticio ativo com o BB pode configurar aparente
conflito de interesses, pois é a pessoa responsavel por dar vazdo aos pagamentos efetuados ao préprio BB,
sua empresa de origem, 0 que poderia, em tese, fazé-lo se sentir pressionado a aprovar 0s pagamentos ainda
que n&o se tenha convicgdo do que sao de fato devidos.

111.1.3. Causas

146. Pode-se apontar como possivel causa do achado o fato de o FNDE ndo reunir condi¢des necessarias
para o exercicio, de forma plena, das atribuicdes relativas ao papel de agente operador do Fies, seja em
virtude da inexisténcia de ferramentas adequadas para isso, a exemplo de sistemas condizentes com a
complexidade inerente dessas atividades, seja em virtude, até mesmo, de falhas no planejamento de
transferéncia dessas atribui¢des da Caixa para o0 FNDE.

147. A contratacdo dos agentes financeiros fundamentou-se no caput do art. 25, da Lei 8.666/1993.
Constatou-se a auséncia dos Termos de Referéncia que dariam suporte & contratagdo, os quais deveriam ter
sido elaborados antes da contratacdo dos agentes financeiros. A auséncia dos Termos de Referéncia também
pode ser considerada causa das vulnerabilidades nos controles do Fies, pois a sua elaboracdo permitiria a
especificagdo clara dos servicos a serem prestados pelos agentes financeiros, o que evitaria os conflitos
existentes entre 0 FNDE e o0s agentes financeiros contratados, em virtude das dissensdes em relagdo as
clausulas contratuais.

148. Deve-se considerar o risco identificado de que os valores pagos aos agentes financeiros estariam
sendo pagos a maior, em virtude da dificuldade apresentada pelo FNDE em calcular o saldo devedor das
carteiras de financiamento, a partir das inconsisténcias detectadas.

149. Face as consideracdes aduzidas, cabe propor determinacdo ao FNDE para que, no prazo de 90 dias,
apresente relatério conclusivo, contendo a memoéria de calculo do saldo devedor das carteiras de
financiamento, que comprove a conformidade dos pagamentos efetuados pela entidade aos agentes
financeiros, durante o periodo de 2010 a 2015, e tome providéncias para corre¢do das inconsisténcias
detectadas nos respectivos pagamentos.

I11.1.4. Efeitos e riscos decorrentes da manutencéo da situagdo encontrada

150. O efeito principal do achado consiste na possibilidade de o0 FNDE efetuar pagamentos de valores
indevidos aos agentes financeiros, bem como a possibilidade de haver irregularidades nos pagamentos.
151. Os conflitos ocorridos entre os fiscais da execucdo dos contratos dos agentes financeiros e 0

superior hierarquico também sdo consequéncia da dificuldade de se determinar os valores exatos a serem
pagos aos bancos Caixa e BB.
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111.1.5. Conclusao

152. O FNDE néo estava devidamente preparado para assumir as funcGes de agente operador. Esse fato
pode ser evidenciado na falta de organizacdo da estrutura dos 6rgdos que atuam diretamente no Fies e na
incapacidade do sistema de informacéo de efetuar os controles dos ativos e passivos dos financiamentos, o
gue acarretou a precariedade da atuacdo do agente operador (FNDE) em relacdo ao controle de ativos e
passivos e a supervisdo da atuacdo dos agentes financeiros.

153. Essa insuficiéncia nos mecanismos de controle do FNDE, enquanto agente operador do Fies, restou
evidenciada no acompanhamento deficiente das informacGes gerenciais consolidadas do Fies, na
inadequacéo dos sistemas de informacdo para controle e acompanhamento do Fundo, no controle deficiente
da atuacdo dos agentes financeiros, bem como na inexisténcia de indicadores de desempenho do Fies.

154, No que se refere ao controle dos agentes financeiros, verificou-se a incompletude das informagdes
necessarias que possibilitassem a realizacdo dos atestos dos servigos prestados pelos bancos contratados.
Esse fato € evidenciado pela existéncia de conflitos entre os fiscais da execucdo contratual dos agentes
financeiros e o Coordenador-Geral da CGFIN, relacionados ao célculo dos valores para o pagamento da taxa
de administracdo que remunera o0s agentes financeiros.

I11.1.6. Proposta de encaminhamento

155. Propde-se, com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. 250,
inciso |11, do Regimento Interno do TCU, recomendar ao FNDE que:

a. priorize o desenvolvimento do FiesGC, projeto que ja estd em andamento, uma vez que esse
projeto permitirh ao FNDE gerir a carteira de financiamento do Fies, diminuindo a dependéncia das
informacdes repassadas pelos agentes financeiros, e favorecer a atuagdo dos fiscais dos contratos executados
pelos bancos, aperfeicoando o mecanismo de verificacdo da taxa de administracdo a pagar a essas
instituices;

b. desenvolva pardmetros para apuracdo e divulgacdo, no relatério de gestdo anual e em sua
pagina na internet, das taxas de inadimpléncia e dos indicadores de desempenho, tais como: taxa de contratos
novos; taxa de financiamentos; percentual de IES participantes; percentual de execucdo financeira; taxa de
inadimpléncia por ano de contratacdo (mais de 360 dias de inadimpléncia); taxa de inadimpléncia acumulada
até o ano (mais de 60 dias de inadimpléncia); percentual do valor total de contrato com atraso acima de 360
dias; percentual do valor total contratado acumulado ano a ano com atraso acima de 60 dias; taxa de
inscri¢bes validadas pela CPSA; taxa de contratos firmados x inscri¢cbes concluidas; taxa de contratos
firmados x inscri¢fes validadas nas CPSA,; e taxa de estudantes graduados beneficiados pelo Fies.

156. Propde-se, ainda, com fundamento no art. 41, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. I,
inciso Il, do Regimento Interno do TCU, determinacdo ao FNDE para que, no prazo de 90 dias, apresente
relatério conclusivo que comprove a conformidade dos pagamentos efetuados pela entidade aos agentes
financeiros, no periodo de 2010 a 2015, contendo a memoria de célculo do saldo devedor das carteiras de
financiamento, e tome providéncias para corre¢cdo das inconsisténcias detectadas nos respectivos
pagamentos.

111.1.7. Beneficios esperados

157. A adocdo das providéncias sugeridas nas propostas de encaminhamento possibilitara o
aprimoramento dos mecanismos de controle dos ativos e passivos do Fies, sobretudo, no que se refere aos
pagamentos efetuados aos agentes financeiros pela prestacdo de servicos, evitando-se a ocorréncia de erros e
irregularidades no processo de pagamento.

I11.2.  Forte dependéncia de mé&o de obra terceirizada nas areas responsaveis pelas atribuicfes de

agente operador do Fies

158. As areas/setores responséveis pelas atribuices de agente operador do Fies possuem baixo

quantitativo de servidores efetivos, pertencentes ao quadro de servidores do FNDE, comparativamente ao

quantitativo de contratados terceirizados que prestam apoio a essas areas.

159. Aliado a isso, ndo ha divisdo clara das atribui¢fes dos terceirizados e dos servidores efetivos

alocados nessas areas, 0 que acarreta dependéncia de mdo de obra terceirizada e apresenta riscos a

continuidade do programa diante de eventual rescisdo contratual com a empresa prestadora de servicos.

111.2.1. Critério

160. A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, Il, dispde que a investidura em cargo ou emprego

publico depende de aprovacdo prévia em concurso publico. Embora a mera existéncia de mao de obra

terceirizada ndo seja suficiente para se concluir que tal dispositivo constitucional esteja sendo violado, néo
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hé& duvidas de que as atividades exercidas pelos servidores publicos efetivos se diferenciam daquelas que
podem ser objeto de execucao indireta.
161. Diante da necessidade de se diferenciar o que deve ser exercido necessariamente pelos servidores
publicos e o que pode ser exercido mediante mao de obra terceirizada, exsurge o Decreto 2.271, de 7 de
julho de 1997, que regulamenta a contratacdo de servigos pela Administracdo Publica Federal direta,
autéarquica e fundacional.
162. No caput do art. 1° do Decreto 2.271/1997 ha previsdo de quais atividades podem ser objeto de
execucdo indireta (mdo de obra terceirizada): atividades materiais acessorias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgdo ou entidade.
163. De outro lado, o art. 1° § 2° do mesmo decreto, traz importante regramento restritivo sobre
atividades que podem ser objeto de execucdo indireta, conforme transcricéo a seguir:
‘8 2° Ndo poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrario
ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.’
(destaque inserido)
164. O préprio TCU ja se debrucou sobre a existéncia de médo de obra terceirizada irregular no &mbito
da Administracdo Publica Federal, a exemplo dos Acordédos 1.520/2006 e 2.681/2011, ambos do Plenéario do
TCU. Tais acorddos contém determinagdes para que o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(MP) elaborasse cronograma de substituicdo de terceirizados em situagdo irregular e os substituissem por
servidores concursados.
165. Outro importante critério para o presente achado é a Lei 11.357, de 19 de outubro de 2006, que em
seu art. 40 estabelece os cargos existentes no FNDE e suas respectivas atribui¢fes. Sdo dois cargos apenas:
a) Especialista em Financiamento e Execucdo de Programas e Projetos Educacionais, de nivel superior; e b)
Técnico em Financiamento e Execucdo de Programas e Projetos Educacionais, de nivel intermediario.
111.2.2.  Analise de evidéncias
166. O quantitativo de servidores efetivos alocados em cada uma das areas do FNDE afetas ao Fies foi
objeto de questionamento no Oficio 330/2016-TCU/SecexEducacdo (pega 4). A resposta do FNDE encontra-
se acostada a peca 25, p. 88. O organograma disposto na Figura 1 j& aponta o quantitativo de servidores
efetivos que se encontram alocados nessas areas.
167. Como é possivel observar no organograma, todos setores envolvidos com o funcionamento do Fies
possuem baixo quantitativo de servidores efetivos em seus quadros: apenas um setor possui trés servidores
(Dacof), os demais possuem dois servidores ou nenhum.
168. Tal fato chamou atencdo da equipe de auditoria e foi um dos pontos tratados no grupo focal
realizado com os servidores efetivos do FNDE, momento em que se tomou conhecimento da existéncia de
contratados terceirizados em exercicio nas areas responsaveis pelas atribuicdes de agente operador do Fies,
principalmente na CGSUP, area em que se realizam atividades voltadas as entidades mantenedoras das IES.
169. Convém observar que, no Relatério de Gestdo do Fies, exercicio 2015, ndo ha informacdes a
respeito da existéncia de terceirizados atuando no ambito do Fies, conforme se pode observar nos Quadros
22 e 23 do mencionado relatério (peca 67, p. 50). J& no Relatério de Gestdo do FNDE, exercicio 2015,
constam informacdes a respeito de contratacdo de pessoal de apoio (peca 66, p. 213), porém ndo ha
informacdes sobre a aloca¢do dos contratados nas diversas areas do FNDE.
170. Diante disso, solicitaram-se ao FNDE novas informagdes a respeito da composi¢éo das areas afetas
ao Fies, contemplando, inclusive, os eventuais terceirizados que atuem nessas areas (item ‘n’ do Oficio de
Requisigdo 3-178, peca 23). Em resposta, 0 FNDE apresentou o documento acostado a pega 68. No total, sdo
44 pessoas alocadas nas areas do Fies: quatorze servidores efetivos e trinta terceirizados, conforme disposto
na Tabela 1:

Tabela 1 — Distribuicdo dos servidores e terceirizados por area do Fies

Serwdores_ Publicos Terceirizados
; Efetivos
SETEIF Y el Analistas Assistentes
Especialisias reanees administrativos | administrativos
1. CGSUP - - - R
1.1. COSAE 1 2 8 1
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1.2. COFIN - - - 1
1.2.1.DIOFI 1 1 2 -
2. CGFIN - - 3 4
2.1. COSIF - - 5 2
2.1.1.DACOF 1 2 - -
2.1.2.DICOF - 2 - 1
2.2. COSIS - - 2 1
2.2.1.DINOR 1 1 - -
2.2.2.DIGES - 2 - -
Totais 4 10 20 10

Fonte: Resposta ao Oficio 3-178/2016 (peca 68).

171. Analisando-se os dados dispostos na Tabela 1, é possivel perceber que o quantitativo de servidores

efetivos representa apenas 32% da forca de trabalho disponivel nessas areas. 1sso, por si sO, j& representa
forte indicio de que haveria dependéncia de mao de obra terceirizada para lidar com as demandas decorrentes
do papel de agente operador do Fies.

172. Importa observar que ndo foi possivel avaliar a suficiéncia do quantitativo de pessoas alocadas nas
areas do FNDE responsaveis pelo Fies, principalmente, em virtude da nao definicdo clara de atribuigdes
entre servidores efetivos e terceirizados.

173. Ademais, outro ponto que chama atencao € a existéncia de setores em posic¢éo hierarquica mais alta
no organograma contando apenas com médo de obra terceirizada (por exemplo: CGFIN, COSIF, COSIS,
COFIN). Os servidores efetivos sdo alocados nos setores mais operacionais, enquanto que os terceirizados
sdo alocados nos setores mais proximos da alta geréncia.

174. A alocagdo de terceirizados em setores mais gerenciais, 0s quais sequer contam com a atuagéo de
servidores do quadro, sugere que as atividades desempenhadas pelos terceirizados ndo se limitam a
atividades de apoio, conforme determina o Decreto 2.271/1997.

175. As atividades desempenhadas pelos terceirizados nas areas foi objeto de debate no Grupo Focal
realizado com os servidores do FNDE. Na ocasido, um dos pontos consensuais entre os participantes foi no
sentido de que ndo haveria distingdo das atribuicOes exercidas pelos servidores e pelos terceirizados. Os
servidores atuariam em atividades mais relacionadas ao apoio aos terceirizados, € ndo o contrario, 0 que
inverteria completamente a I6gica de contratacdo de servigos regulamentada pelo Decreto 2.271/1997.

176. Convém registrar que, ao ser questionado sobre as atividades desempenhadas pelos terceirizados e
pelos servidores efetivos que atuam no Fies, o FNDE se manifestou afirmando que os colaboradores
terceirizados executariam apenas atividades acessorias, enquanto que os servidores atuariam na execucgdo e
cumprimento das atribuigdes da CGFIN e CGSUP (pega 35, p. 1).

177. Em que pese o FNDE tenha defendido a tese acima, todos indicios e depoimentos dos préprios
servidores do quadro apontam para outra realidade, na qual servidores efetivos e contratados terceirizados
atuam sem distin¢do de atribuigdes.

178. Tal situacdo teria gerado transtornos aos servidores do quadro do FNDE, que se encontrariam,
muitas vezes, em situacao fatica de subordinagdo com relagdo aos terceirizados, enquanto que estes Ultimos
atuariam em atividades que deveriam ser exercidas por servidores concursados, possuindo, até mesmo, perfis
de acesso a sistemas superiores aos perfis concedidos aos proprios servidores do quadro.

179. A indefinicdo de atribuicbes a serem exercidas pelos servidores do quadro do FNDE e os
terceirizados nas areas responsaveis pelo Fies (CGSUP e CGFIN) contraria frontalmente o art. 1°, § 2°, do
Decreto 2271/1997 e o Acorddo 1.520/2006-TCU-Plenario, além de acarretar riscos para as atividades
desenvolvidas no ambito do Fies, principalmente em virtude da alta dependéncia de méao de obra terceirizada
para que as atividades afetas ao Fies sejam desempenhadas, sobretudo considerando-se que o pessoal
contratado possui apenas vinculo indireto com a Administracdo Publica (vinculo mediante empresa
contratada).

180. Ademais, o proprio termo de referéncia que resultou na contratacdo da empresa prestadora de
servicos de apoio jé aparentava apontar que os terceirizados seriam alocados em atividades muito préximas
aquelas que séo desempenhadas pelos servidores efetivos.

181. No termo de referéncia constam as seguintes atividades, dentre outras, a serem desenvolvidas pelos
analistas administrativos terceirizados (peca 27, p. 28): organizar, planejar e orientar 0 uso dos recursos
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financeiros, fisicos e tecnoldgicos; propor atividades as areas para cumprimento do plano de a¢do do FNDE;
elaborar minutas de pareceres técnicos; etc.
182. Tais atividades, em tese, ndo se adequam & ideia de atividades materiais acessorias, instrumentais
ou complementares aos assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgao ou entidade, as quais se
constituem atividades passiveis de execucdo indireta, conforme art. 1° do Decreto 2.271/1997.
111.2.3. Causas
183. Pode-se apontar como causa potencial para o achado em questdo o quantitativo insuficiente de
servidores no ambito do FNDE atuando nas coordenagfes responsaveis pelo Fies, o que estaria levando a
dependéncia de méo de obra terceirizada com vistas a atender as demandas do Fies.
184. E possivel também listar como possivel causa a falta de treinamentos e cursos de capacitagio
especificos para que os servidores possam atuar tecnicamente nas areas do Fies. Tal deficiéncia foi abordada
no grupo focal e também foi ponto consensual entre os participantes. A auséncia de treinamento especifico
para que os servidores possam exercer efetivamente as funcdes relacionadas a operagdo do Fies pode causar
dependéncia de méo de obra terceirizada, haja vista que, em geral, os terceirizados estdo no FNDE ha mais
tempo que os servidores que atuam no Fies (quase a totalidade adveio do concurso de 2012). Assim, ao invés
de capacitar os servidores do quadro, o0 FNDE utiliza-se de terceirizados para exercer atividade-fim
relacionada ao Fies.
185. Outro item que agrava a situacdo e pode ser considerado causa para o achado em questéo ¢ a falta
de manuais, roteiros de trabalho e documentacdo relacionadas as funcbes relativas ao papel de agente
operador do Fies, fato que também foi apontado pelos participantes quando da realizacao do grupo focal.
186. Finalmente, o fato de o Regimento Interno do FNDE ndo estar atualizado com as atribui¢des afetas
a coordenacdes-gerais do Fies e suas coordenacBes subordinadas, de forma a evitar sobreposicOes de
atividades e, até mesmo, sobrecarga de trabalho em uma area em detrimento da outra, também pode ser
considerada como causa do presente achado.
111.2.4. Efeitos e riscos decorrentes da manutencao da situac@o encontrada
187. O principal efeito do achado em tela seria a alta dependéncia de méo de obra terceirizada para que
as atividades afetas ao Fies sejam desempenhadas pelo FNDE, o que, por si SO, ja acarretaria riscos para a
continuidade do programa diante de eventual rescisdo contratual com a empresa prestadora de servicos.
111.2.5. Concluséo
188. A existéncia de quantitativo expressivo de terceirizados frente ao quantitativo de servidores
préprios do quadro, a alocagdo dos terceirizados em setores hierarquicamente em posi¢do mais gerencial do
que operacional e a noticia de que ndo haveria distin¢do de atribuicdes exercidas pelos terceirizados e pelos
servidores do quadro, sugerem que ha forte dependéncia de méo de obra terceirizada para que o FNDE atue
como agente operador do Fies.
189. Essa situacéo acarreta riscos as atividades desempenhadas pelo FNDE no papel de agente operador
do Fies, haja vista que as atividades podem ser descontinuadas no caso de rescisdo contratual. Além disso, a
confusdo de atribuicBes entre servidores efetivos e terceirizados pode, até mesmo, configurar violagdo ao
Decreto 2.271/1997.
111.2.6. Proposta de encaminhamento
190. PropGe-se, com fundamento com fundamento no art. 43, I, da Lei 8.443/1992, combinado com art.
250, 11, do Regimento Interno do TCU, determinar a Secretaria de Educacdo Superior do Ministério da
Educacdo (Sesu/MEC), unidade responsavel pela elaboracdo do Relatério de Gestdo do Fies, que faca
constar nos préximos relatérios de gestdo do Fies informagdes relativas ao quantitativo de terceirizados que
atuam nos setores do FNDE responsaveis pelas atribuicGes de agente operador do Fies.
191. Ademais, propde-se, com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/1992, combinado com art.
250, inciso 111, do Regimento Interno do TCU, recomendar ao FNDE que:

a. reforce o quadro de servidores efetivos alocados nas areas que desenvolvem atividades relativas
as atribuicGes de agente operador do Fies — CGFIN, CGSUP e suas subdivisdes, com vistas a limitar a
atuacdo de mao de obra terceirizada as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares,
conforme disposto no Decreto 2271/1997, e, ainda, no sentido de diminuir a dependéncia de mao de obra
terceirizada nessas areas

b. promova capacitacdo dos servidores alocados nas areas afetas ao Fies, a fim de que fiquem
aptos a executarem todas as tarefas de carater gerencial e operacional que envolvem a administracdo do
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fundo, e elabore manuais contendo os procedimentos detalhados necessarios para se executar as diversas
funcBes do Fies.

111.2.7. Beneficios esperados

192. Como beneficios esperados decorrentes do atendimento das propostas de encaminhamento acima é
possivel mencionar a diminuicdo da dependéncia de forca de trabalho terceirizada e valorizacdo dos
servidores efetivos do quadro do FNDE, que passardo a ocupar posi¢cdes que condizem com a funcéo publica
ocupada. Além disso, espera-se maior transparéncia decorrente da divulgacdo da forca de trabalho real
disponivel no FNDE nas areas envolvidas com o Fies.

V. Analise orcamentéria e financeira do Fies — Sustentabilidade

193. Neste capitulo estdo reunidos os achados decorrentes da segunda questdo de auditoria, na qual se
buscou avaliar a sustentabilidade do Fies em sua perspectiva orcamentaria e financeira.

194. As andlises efetuadas no decorrer da auditoria permitiram identificar os seguintes achados

referentes a questdo que se buscava resposta:

a. expansdo do Fies sem que houvesse planejamento adequado e sem a realizacdo de estudos que
amparassem o crescimento da politica publica — tratado no tépico 1V.1;

b. riscos para a continuidade do programa, considerando-se os indices de inadimpléncia e o
descompasso entre as fontes de financiamento e as despesas de manutencgdo do programa — tratado no topico
IV.2;

c. abertura de créditos extraordinarios no contexto do Fies sem observancia ao pressuposto
constitucional da imprevisibilidade da despesa — tratado no tépico 1V.4; e

d. auséncia de repasse de parte dos titulos pablicos devidos as mantenedoras de IES no decorrer
do exercicio 2015 — tratado no topico 1V.6.

195. Embora os achados sejam tratados neste capitulo separadamente um do outro, entende-se que
possuem correlacéo entre si. Nesse sentido, ha evidéncias que a ampliacdo do programa sem planejamento
adequado (objeto do primeiro achado relatado neste capitulo) representa a principal causa para 0s riscos a
continuidade do programa (segundo achado) e, ainda, para a situacdo identificada nos dois Gltimos achados
relatados neste capitulo: abertura de crédito extraordinario sem o pressuposto constitucional da
imprevisibilidade da despesa e auséncia de repasse de parte dos titulos pablicos devidos as mantenedoras de
IES no decorrer de 2015.

IV.1.  Ampliacdo do Fies sem o adequado planejamento e sem a realizacdo de estudos que
amparassem o0 crescimento da politica publica, com avaliacdo dos impactos fiscais e da
sustentabilidade do programa

196. A partir do ano de 2010 o Fies apresentou elevada expansdo no numero de financiamentos
concedidos, entretanto, tal crescimento ndo foi realizado de forma planejada e transparente. Ndo foram
realizados estudos prévios que pudessem nortear o crescimento do programa, planejando a concepcéo,
execucdo, acompanhamento e avaliagcdo da expansdo da politica pablica. Tampouco foram avaliados os
impactos fiscais e a sustentabilidade do programa, decorrentes da flexibilizacdo das condi¢fes de
financiamento.

IV.1.1. Critério

197. O Fies é uma politica publica concebida para proporcionar 0 acesso ao ensino superior por parte de
estudantes que de outra forma, sem auxilio do Estado, ndo teriam como ingressar e se manter em instituicdes
de ensino privadas.

198. Desenhado na forma de financiamentos aos estudantes, o programa além do carater social,
apresenta também relacdo com aspectos econdémicos, uma vez que a presenca de populacdo mais
escolarizada gera ao pais beneficios econdmicos diretos e indiretos. Além disso, 0s recursos dos
financiamentos ja concedidos podem retornar ao programa para realizacdo de financiamentos a novos
estudantes, criando assim um circulo virtuoso de desenvolvimento. Entretanto, para que tais condi¢Ges sejam
efetivamente vivenciadas, é necessario que a politica publica seja adequadamente concebida, executada,
acompanhada e avaliada.

199. Neste contexto, cabe mencionar a definicdo de governancga no setor pablico existente na publicacdo
deste TCU denominada Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgaos e Entidades da Administracio
Publica: ‘governanca no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducéao de
politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade’.
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200. Os itens subsequentes do presente achado de auditoria trazem as evidéncias de gue a expansdo do
Fies, ocorrida principalmente entre os anos de 2010 a 2015, ndo foi realizada com governanca, de forma
planejada, com defini¢do de estratégias para se atingir objetivos da politica publica e controle dos impactos
fiscais, orcamentarios e financeiros decorrentes execucdo da politica.
201. Os critérios legais utilizados, ou seja, a comparacao entre a situa¢do encontrada e o preconizado na
legislacdo é apresentada em cada item. N&o obstante, destaque-se, desde ja, a importancia da Lei
Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal como um dos marcos para cotejamento com a
realidade encontrada, cabendo citar a diretriz insculpida no art. 1°, 81° da Lei:
‘A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acéo planejada e transparente, em gue se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des
no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.’ (grifos acrescidos)
IV.1.2. Analise das evidéncias
202. Segundo informado pelo FNDE, entre 2010 e 2015, foram concedidos pelo Fies mais de dois
milhdes de novos financiamentos estudantis. Desse modo, 0 nimero de contratos em utilizagéo, ou seja, 0
nimero de estudantes matriculados em cursos nao-gratuitos no ensino superior com recursos do programa,
que eram 185.197 em 2009, conforme consta do Relatério de Gestdo do Fies do ano de 2011 (pega 75, p. 18),
passaram a 1.863.176 ao final do ano de 2015. Portanto, houve crescimento de mais de 900% em seis anos.
203. O Gréfico 5 mostra a evolugdo e o nimero de financiamentos concedidos em cada semestre a partir
do exercicio de 2010, quando o FNDE passou a ser o0 agente operador do Fies:

Grafico 5 - Fies: Financiamentos concedidos e em utilizag¢do (2010 a 2015)
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Fonte: Anexo ao Oficio 14758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 26), com errata posterior (peca 31).

204. Analisando-se 0 crescimento do numero de financiamentos por ano, observa-se que em 2014 a
expansdo do Fies atingiu o apice, tendo sido firmados, naquele exercicio, 732.593 novos contratos. A Tabela
2 apresenta 0 nimero de financiamentos concedidos por ano:

Tabela 2 — Fies: financiamentos concedidos e em utiliza¢do — 2010 a 2015

Financiamentos Variacdo em relacdo ao ano Variagéo absoluta Financiamento em

Ano - : e

Concedidos anterior acumulada utilizacdo
2009 32.654 - - nd.?!
2010 76.039 133% 108.693 76.004
2011 154.367 103% 263.060 228.162
2012 377.859 145% 640.919 594.110
2013 559.879 48% 1.200.798 1.114.218
2014 732.593 31% 1.933.391 1.746.640
2015 287.451 -61% 2.220.842 1.863.176

TOTAL 2.220.842 - - -

Fontes: 2009 — Relatério de Gestdo de 2011 do Fies.

24



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

2010/2015 - Anexo ao Oficio 14758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 26), com errata posterior (pe¢a 31).
! Informag&o nédo disponivel.

205. A expansdo do Fies pode ser analisada sob trés enfoques distintos: (i) aspectos relacionados
diretamente a politica publica de educacéo; (ii) quanto aos impactos fiscais, or¢camentérios e financeiros
decorrentes da ampliacdo da concessdo de financiamentos; e (iii) aspectos vinculados aos impactos na
sustentabilidade do programa, isto é, relacionados a capacidade de, no futuro, reduzir a dependéncia com
relacdo a recursos orcamentérios da Unido.
206. No curso dos trabalhos de auditoria foi indagado ao MEC e ao FNDE sobre a realiza¢do de estudos
gue tenham dado respaldo & ampliacdo da oferta de vagas no Fies, além da existéncia de eventuais analises
contemplando a situacdo atual e a projecdo da evolucdo do programa (pe¢a 6, p. 2). O MEC apresentou
resposta por meio do Oficio 247/2016/CGRAC/DIPES/SESU-MEC, de 14/6/2016, no qual expde que a
politica adotada com a carteira de crédito até o exercicio de 2014 acompanhava a 6tica de ampliacdo do
acesso e permanéncia na educacdo superior preconizada nos planos nacionais de educacdo (pec¢a 18, p. 11).
207. O MEC menciona ainda posicionamento do FNDE no mesmo sentido, tendo a Autarquia exposto
gue a elevacéo gradativa na quantidade de contratos formalizados a partir de 2010, decorreu notadamente das
modificagdes introduzidas pela Lei 12.202, de 14/1/10, em consonancia com o Plano Nacional de Educacéo,
objeto do Projeto de Lei 8.035, de 20/12/10 (pega 18, p. 12).
208. Houve ainda indagacdo especifica sobre a eventual consideracdo dos impactos fiscais decorrentes
da expansdo (peca 21, p. 2), tendo o FNDE se manifestado por meio do Oficio 14.505/2016/Cgsup/Digef-
FNDE, de 24/6/2016 (peca 25), e do Oficio 14.758/2016/Cgsup/Digef-FNDE, de 28/6/2016 (peca 26). Com
relacdo a essas respostas, destaque-se o entendimento apresentado de que a manutencdo do financiamento é
condicionada a existéncia de disponibilidade orcamentaria do programa, isto &, ante eventual
indisponibilidade dos recursos or¢camentérios poderia ndo ocorrer a renovagdo semestral do financiamento.
Tal condicionalidade inclusive constaria dos contratos de abertura de crédito formalizados no agente
financeiro com os estudantes financiados (pega 26, p. 1-2).
209. Em ambos os casos, tanto em relacéo as estratégias de politica publica, como no que concerne aos
impactos fiscais, ndo foram apresentados estudos, projecdes, notas técnicas, pareceres ou quaisquer outros
instrumentos de analise que tenham previamente embasado a expansao verificada no programa.
210. Portanto, observa-se que a expansao do Fies ndo foi precedida de elementos técnicos que pudessem
nortear o crescimento do programa, planejando a concepgdo, execucdo, acompanhamento e avaliacdo da
politica publica, de modo a atingir com transparéncia, eficacia e eficiéncia objetivos previamente definidos
junto a sociedade. Da mesma forma, ndo foram considerados os impactos fiscais e na sustentabilidade do
programa decorrentes da acelerada expansdo vivenciada entre 2010 e 2014, configurando risco potencial de
que o Fies venha a ter exaurida sua capacidade de concessdo de novos financiamentos.
211. Os itens a seqguir trazem as evidéncias e analises quanto aos impactos do crescimento do programa.
1V.1.2.1. Expanséo do Fies no contexto da politica publica de educacéo
212. O Fies encontrava-se inserido no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, Lei 12.593/2012, em seu
objetivo 0841, descrito com o destinado a:
‘ampliar 0 acesso a educacdo superior com condi¢Ges de permanéncia e equidade por meio, em
especial, da expansdo da rede federal de educacéo superior, da concesséo de bolsas de estudos em
instituicBes privadas para alunos de baixa renda e do financiamento estudantil, promovendo o apoio
as instituicbes de educacdo superior, a elevacdo da qualidade académica e a qualificacdo de
recursos humanos.’ (grifos acrescidos)

213. Analisando-se 0s pontos vinculados a este objetivo, observa-se a existéncia de duas metas afetas,
ainda que em parte, aos Fies: (i) elevar a taxa bruta de matricula na educacdo superior, de forma a alcancar a
meta do PNE 2011-2020 e (ii) elevar a taxa liquida de matricula na educacdo superior, de forma a alcancar a
meta do PNE 2011-2020.
214. Apesar de as metas do PPA 2012-2015 fazerem referéncia ao Plano Nacional de Educacdo (PNE)
2011-2020, a lei que instituiu o Plano, que tem vigéncia decenal, foi aprovada apenas em 2014 (Lei 13.005,
de 25/6/2014), razdo pela qual o PNE sera referido neste relatério como PNE 2014-2024. Com relagdo ao
Fies, a meta que possui maior vinculacdo direta com o programa é a Meta 12 do PNE, assim descrita:
‘elevar a taxa bruta de matricula na educacao 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,
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assegurada a qualidade da oferta e expansdo para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas
matriculas, no segmento publico’ (grifos acrescidos).

215. Importa ressaltar que o texto aprovado pelo Congresso Nacional para a Meta 12 do PNE difere do
texto remetido ao Poder Legislativo, em dezembro de 2010, pelo chefe do Poder Executivo, por meio da
Mensagem 701/2010. Recebido na Camara dos Deputados como Projeto de Lei 8.035/2010, o texto proposto
para a Meta ndo continha o trecho final, que estipula que pelo menos 40% das novas matriculas sejam no
segmento publico.
216. Com relagdo a estratégia 12.6 do Plano, inserida dentro da Meta 12 e diretamente vinculada ao
Fies, ndo houve alteracdo no texto aprovado pelo Congresso Nacional em relacdo ao proposto: ‘expandir o
financiamento estudantil por meio do Fundo de Financiamento Estudantil - Fies, de que trata a Lei no
10.260, de 12 de julho de 2001, com a constituicdo de fundo garantidor do financiamento, de forma a
dispensar progressivamente a exigéncia de fiador’.
217. Da observacdo do PPA 2012-2015 e do PNE 2014-2024, constata-se, entdo, que a existéncia do
Fies esta vinculada ao interesse em elevar da taxa de matricula na educagdo superior no Brasil.
218. Segundo conceituado no documento ‘Plano Nacional de Educagdo — PNE 2014-2024 — Linha de
Base’, elaborado pela Diretoria de Estudos Educacionais do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) (pega 75, p. 281):
‘A taxa bruta de matriculas (TBM) é um indicador da capacidade de absor¢do do sistema
educacional em determinado nivel de ensino. E definida conceitualmente pelo total de matriculados
(independentemente da idade) em relacdo ao total populacional em idade considerada adequada
para cursar esse nivel. A taxa liquida de matricula (TLM) é um indicador do acesso ao sistema
educacional por aqueles que se encontram na idade prevista para cursa-lo.

E a razdo entre o nimero total de matriculas de alunos com a idade recomendada para cursar
determinado nivel de ensino e a populacdo total na mesma faixa etaria. O PNE considera a idade de
referéncia para a matricula na educacédo superior a de 18 a 24 anos.’

219. Ainda segundo este mesmo documento do Inep, em 2009 a taxa bruta de matriculas no Brasil era
de 26,7%, evoluindo para 30,3% em 2013. Desse modo, no periodo entre 2010 e 2013, que correspondeu a
acelerada expansdo do Fies, conforme visto no Grafico 3, a TBM evoluiu 3,6 pontos percentuais (p.p.).
Ocorre que, no periodo dos quatro anos imediatamente anteriores, 2006 a 2009, a taxa avangou 6,8 p.p, de
19,9% em 2005 para 26,7% em 2009, portanto, avan¢o superior ao do periodo de expansdo do Fies. O
grafico a seguir apresenta a TBM no periodo de 2004 a 2013, ndo constando, na publicagdo do Inep, o dado
referente ao ano de 2010 (pega 75, p. 282):

Gréfico 6 — Taxa bruta de matriculas na educacao superior, por faixa etaria (2004 a 2013)
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Fonte: Plano Nacional de Educacdo — PNE 2014-2024 — Linha de Base — Dired/INEP.

220. Situacdo semelhante, se observa com relacdo a taxa liquida de matriculas, em 2009 a taxa era de
17,5%, evoluindo para 20,2% em 2013, representando evolucdo de 2,7 p.p. Entretanto, no periodo
imediatamente anterior & expansdo do Fies, o acréscimo foi de 4,4 p.p, passando de 13,1% em 2005 para 0s
17,5% de 2009. O Grafico 3, a seguir, apresenta a taxa liquida de escolarizagdo no periodo de 2004 a 2013,
também ndo constando, na publicacdo do Inep, o dado referente ao ano de 2010 (peca 75, p. 286):
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Gréfico 7 — Taxa liquida de escolarizacao ajustada na educagao superior (2004 a 2013)
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221. Os dados apresentados sugerem, portanto, que nao obstante o vigoroso crescimento no nimero de
financiamentos do Fies no periodo de 2010 a 2013, atingindo mais de 1,1 milhdo de novos contratos, tal
expansdo ndo representou inflexdo para cima nas linhas de tendéncia das taxas bruta e liquida de matricula
no mesmo periodo. Verificam-se, entdo, indicios de ineficicia do Fies quanto ao objetivo da politica publica
de educacéo, representado pela Meta 12 do PNE.

222. Neste contexto, é necessario realizar a analise da evolucdo do nimero de estudantes matriculados
Nno ensino superior no periodo de maior expansdo do Fies. Para tanto foram levantados os dados das sinopses
estatisticas da educacdo superior, divulgados anualmente pelo Inep (peca 75, p. 480-485), sendo o ano de
2014 o ultimo disponivel. A Tabela 3 apresenta os dados:

Tabela 3 — Namero de estudantes matriculados em cursos de graduacdo presenciais — 2009 a 2014

Publica Privada Publica + Privada Finan.
Ano Total Var. % Total Var. Var. % | Total Var. % Conced!dos
acum. Absoluta | acum. acum. pelo Fies
2009 [1.351.168 - 3.764.728 - - 5.115.896 - 32.654
2010 |1.461.696 8,18% 3.987.424 222.696 5,92% |5.449.120 6,51% 76.039
2011 |1.595.391 18,07% 4,151.371 163.947 10,27% | 5.746.762 12,33% 154.367
2012 |1.715.752 26,98% 4.208.086 56.715 11,78% | 5.923.838 15,79% 377.895
2013 [ 1.777.974 31,59% 4.374.431 166.345 16,20% | 6.152.405 20,26% 559.879
2014 |1.821.629 34,82% 4.664.452 290.021 23,90% | 6.486.081 26,78% 732.593
TOTAL - - - 899.724 - - - 1.933.593

Fontes: Sinopses estatisticas da educacdo superior — graduacdo - Quadro 5.2, exceto financiamentos concedidos
(ver Tabela 1)
http://portal.inep.gov.br/superior-censosuperior-sinopse

223. E possivel observar que, no periodo de 2009 a 2014, o nimero de estudantes matriculados no
ensino superior aumentou em 1.370 mil, passando de 5.115 mil em 2009 para 6.486 mil em 2014,
representando aumento total de 26,8%. A rede publica foi responsével pelo aumento de 470 mil matriculas,
de 1.351 mil para 1.821 mil matriculas, 34,8% de acréscimo. Na rede privada o total de matriculas passou de
3.764 mil em 2009 para 4.664 mil em 2014, ou seja, cerca de 900 mil estudantes a mais, representando
23,9% de aumento.

224, Portanto, verifica-se que o acréscimo de 900 mil matriculados em cursos de graduagdo presenciais
na rede privada de educagdo superior é, em muito, inferior ao nimero de contratos firmados no &mbito do
Fies que, no periodo de 2010 a 2014, atingiu mais de 1.900 mil novos financiamentos (ver

Financiamentos Variacgdo em relagéo ao ano Variagédo absoluta Financiamento em

Ano . . L
Concedidos anterior acumulada utilizacdo
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2009 32.654 - - nd.t
2010 76.039 133% 108.693 76.004
2011 154.367 103% 263.060 228.162
2012 377.859 145% 640.919 594.110
2013 559.879 48% 1.200.798 1.114.218
2014 732.593 31% 1.933.391 1.746.640
2015 287.451 -61% 2.220.842 1.863.176
TOTAL 2.220.842 - - -
Fontes: 2009 — Relatério de Gestéo de 2011 do Fies.
2010/2015 - Anexo ao Oficio 14758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 26), com errata posterior (pe¢a 31).
1 Informag&o néo disponivel.
).
225. Além disso, em que pese 0 nimero de estudantes matriculados na rede privada ter crescido em

numeros absolutos quase o dobro da rede puablica, proporcionalmente o crescimento maior foi na rede
publica, 34,8% contra 23,9%.

226. Os dados sugerem, portanto, que o grande acréscimo no numero de financiamentos concedidos
pelo Fies ndo foi plenamente convertido em acréscimo no namero de estudantes matriculados em instituigdes
de ensino superior privadas. A titulo de exemplo, observe-se 0 que ocorreu no ano de 2014, quando o
numero de financiamentos concedidos foi de 732 mil, acréscimo de 31% em relagdo a 2013, enquanto o
nimero de estudantes matriculados na rede privada cresceu apenas 290 mil, representando 6,6% de
acréscimo em relacdo ao ano anterior.

227. Em outras palavras, ante os nimeros apresentados, € possivel constatar que ha indicios de que o
Fies esteja financiando estudantes que teriam condig¢fes de estarem matriculados no ensino privado sem o
auxilio do programa, caso contrario, se o Fies tivesse atingido apenas o publico que de outra forma ndo teria
€Omo acessar 0 ensino superior, era razoavel esperar maior proporcionalidade entre o crescimento no nimero
de financiamentos concedidos e o aumento do nimero de matriculas na rede privada.

228. Neste quadro ficam entdo reforcados os indicios de ineficacia do Fies na contribuicdo a Meta 12 do
PNE, de aumento das taxas bruta e liquida de matricula no ensino superior.
229. Observando-se os Gréaficos 6 e 7, referentes a evolucdo da taxa bruta e liquida de matriculas,

respectivamente, é possivel constatar que no periodo de 2005 a 2013 a taxa bruta apresentou evolucao de
11,7 p.p (30,3-18,6), enquanto a taxa liquida acréscimo de 7,9 p.p (20,2- 12,3). Entretanto, para que a Meta
12 do PNE seja atingida no decénio de 2014 a 2024, serd necessario que a taxa bruta apresente no periodo
evolugdo de 19,7 p.p (50-30,3) e a taxa liquida 12,8 p.p (33-20,2), em ambos 0s casos, portanto, valores
muito acima do crescimento apresentado até a entrada em vigor do Plano.

230. Desse modo, é necessario que os 6rgdos do Poder Executivo Federal envolvidos na concepcéo,
implementacdo, acompanhamento, monitoramento e avaliacdo do Fies, esclarecam qual a estratégia a ser
adotada para que o programa possa efetivamente contribuir para a politica de educagao, representada pela
meta fixada no PNE. Assim, sera proposta determinacdo a érgdos do Poder Executivo para que apresentem
Plano de Acédo envolvendo tais aspectos.

231. Isto posto, passa-se a analise das questdes fiscais, orcamentarias e financeiras relativas ao
programa.

1V.1.2.2. Impactos fiscais da expanséo do Fies

232. Preliminarmente importa destacar, em breve sintese, a forma como é operacionalizado o Fies com
relacdo a seus aspectos fiscais que interessam a analise dos impactos decorrentes da expanséo do programa.
Assim, na forma como concebido o Fies, o Tesouro Nacional é responsavel por arcar mensalmente com as
despesas educacionais dos alunos junto as instituicdes privadas de ensino até o término do curso, sendo tal
prazo denominado de periodo de utilizagdo. Em contrapartida aos pagamentos € registrado um crédito do
Tesouro Nacional junto a cada estudante, sendo tal divida acrescida dos juros contratualmente definidos, que
sdo inferiores ao custo de captacdo dos recursos pelo Tesouro Nacional. Para os contratos assinados até o 1°
semestre de 2015 as taxas de juros efetivas sdo de 3,4% ao ano.

233. Ao término do curso inicia-se o0 periodo de caréncia, no qual as parcelas da divida do graduado
ainda ndo sdo exigiveis pelo Tesouro, permanecendo o0 acréscimo dos juros contratuais. ApoGs a caréncia,
inicia-se 0 periodo de amortizacdo da divida, com pagamento de parcelas mensais pelos beneficiarios do
programa e correcao do saldo da divida consoante os juros pactuados.

234. Além da despesa mensal com o pagamento das prestacdes as entidades de ensino, a Unido arca
ainda com o pagamento as institui¢fes financeiras que administram as carteiras de financiamentos do Fies,
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atualmente o Banco do Brasil e Caixa Econémica Federal. H& ainda a despesa relativa aos aportes que a
Unido deve fazer ao Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo (FGEDUC).

235. Desse modo, devem constar anualmente do Orcamento Geral da Unido (OGU), rubricas destinadas
a suportar as despesas com a concessdo dos financiamentos (mensalidades estudantis), remuneragdo aos
agentes financeiros e eventuais aportes que sejam necessarios a0 FGEDUC.
236. Quanto ao enquadramento de tais despesas nos conceitos de resultado primario e nominal das
contas publicas, as despesas relativas a concessdo dos financiamentos aos estudantes ndo impactam
diretamente o resultado primério, uma vez que sdo consideradas despesas financeiras, ou seja, classificadas
como inversfes financeiras, na forma do art. 13 da Lei 4.320/1964. Isto é, o impacto da concessdo do
financiamento na divida liquida do setor publico é nulo, uma vez que cada desembolso com o custo das
mensalidades corresponde também a criagdo de um ativo para a Unido.
237. N&o obstante, caso venha a ocorrer frustragdo do ativo, ou seja, o beneficiario do Fies por qualquer
razdo deixe honrar o pagamento da divida, havera impacto primario nas contas publicas em decorréncia da
diminuicédo do valor global destes ativos, com consequente aumento da divida liquida da Unido.
238. As despesas com remuneracdo dos agentes financeiros e FGEDUC constantes do OGU, por outro
lado, impactam diretamente o resultado primario quando de sua realiza¢do, posto que ndo geram ativos para
a Unido, sendo consideradas despesas correntes no conceito da Lei 4.320/1964.
239. Por fim, hd que se considerar, ainda, os subsidios creditérios ou implicitos existentes no Fies,
representados pelo diferencial entre os juros contratualmente aplicados as dividas dos estudantes (3,4% a.a.)
e 0 custo de captacdo dos recursos pelo Tesouro Nacional (taxa Selic), resultando que a Unido recebe como
pagamento ao longo do tempo valor efetivo inferior ao que seria necessario para abater a sua propria divida,
que portanto cresce em maior proporc¢do ao longo da existéncia do financiamento estudantil.
240. Ao realizar a expansao acelerada do Fies a partir de 2010, os gestores publicos envolvidos na
concepgdo do programa deveriam ter levado em consideracdo os impactos fiscais, orgamentérios e
financeiros decorrentes da concessao destes novos financiamentos. Os itens subsequentes tratam, em sintese,
dos impactos verificados no periodo de 2010 a 2015 e também do potencial impacto futuro nos resultados
primarios da Unido.

A - Despesas com a concessao de financiamentos estudantis
241. A tabela a seguir apresenta a evolucéo das despesas do Fies com a concessao de financiamentos no
periodo de 2009 a 2015. Informa-se que, no periodo de vigéncia do PPA 2008-2011, as despesas estavam
inseridas dentro do programa orcamentario ‘1073: Brasil Universitario’, mais especificamente na agao ‘0579:
Concessédo de Financiamento a Estudantes do Ensino Superior N&o-Gratuito’. Na vigéncia do PPA 2012-
2015 o Fies integrava 0 programa ‘0902 — Operagdes Especiais: Financiamentos com Retorno’, na acdo
‘00IG: Concessdo de Financiamento Estudantil — Fies’.
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Tabela 4 — Fies: Concessdo de Financiamentos — Recursos Empenhados e Pagos! — 2009 a 2015
(valores em R$)

Var. % acum. Pagamento de Variagdo %
Exercicio Empenhado dos recursos Pago Restos a Pagar Total Pago acumulada dos
empenhados recursos pagos
2009 1.022.221.524 - 727.740.474 - 727.740.474 -
2010 1.608.428.142 57,35% 813.380.571 72.157.862 885.538.433 21,68%
2011 2.322.966.446 127,25% 1.523.766.662 | 311.588.597 | 1.835.355.259 152,20%
2012 5.180.918.061 406,83% 3.258.530.248 | 1.217.531.399 | 4.476.061.647 515,06%
2013 7.300.994.841 614,23% 5.694.590.360 | 1.879.697.530 | 7.574.287.890 940,80%
2014 12.132.517.111 1.086,88% 12.049.871.392 | 1.652.367.469 | 13.702.238.861 1.782.85%
2015 16.589.786.531 1.522,92% | 13.933.373.913 | 82.695.894 |14.016.069.807 1.825,97%
TOTAL | 46.589.786.531 - 38.001.253.620 | 5.216.038.751 | 43.217.292.371 -

Fonte: Senado Federal - Siga Brasil.
1 Valores nominais.

242. Constata-se, entdo, elevado crescimento dos dispéndios com pagamentos das mensalidades
estudantis, superando, em valores nominais, 1.800% de elevacdo, sendo mais de 1.500% de aumento apenas
em cinco anos, 2010-2014.

243. Conforme j& mencionado, as despesas com a concessdo dos financiamentos aos estudantes s&o
consideradas despesas financeiras, ndo afetando o célculo do resultado primario das contas publicas.
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Entretanto, tais desembolsos afetam o resultado nominal e contribuem para 0 aumento da divida bruta,
pardmetro também considerado nas analises de capacidade de solvéncia e na sustentabilidade do
endividamento publico.
244, Além disso, a concessdo de novos financiamentos pelo programa acarreta aumento de despesa,
caracterizando a criacdo ou expansao de acdo governamental, devendo a geracdo de tal dispéndio obedecer
ao art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal:
‘Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da
despesa serd acompanhado de:
| - estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes;
Il - declaracéo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem adequagdo orcamentéria e financeira
com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.’
245. Conforme ja destacado, ndo foram apresentados, pelos gestores do programa, quaisquer estudos
que tivessem embasado a expansdo vivenciada pelo Fies a partir de 2010, inclusive quanto a realizacdo de
andlise prévia dos impactos orcamentario-financeiros da concessdo de novos financiamentos, o que
caracteriza, portanto, indicios de descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal.
246. A partir do final de 2014 e em 2015, observa-se uma série de movimentos dos gestores do Fies no
sentido de tentar limitar a expansdo de gastos do programa. Em 29/12/2014 foi editada a Portaria MEC
23/2014, que alterou a sistematica de emisséo e disponibilizacdo dos certificados financeiros utilizados para
quitagdo dos débitos junto as institui¢cbes de ensino que possuem mais de vinte mil alunos do programa. Tal
procedimento levou, posteriormente, a criacdo de divida superior a R$ 3 bilhGes com estas instituicoes,
conforme seréa detalhadamente descrito no achado do tdpico IV.6.
247. Houve, em 2015, tentativa de limitar o percentual méaximo de reajuste que as entidades
educacionais poderiam aplicar as mensalidades dos alunos beneficiarios do Fies. Inicialmente o reajuste foi
limitado a 6,4%, sendo posteriormente flexibilizado para até 8,5%. Em mar¢o de 2015 foi anunciado pelo
MEC (peca 75, p. 486-487), a criagdo de um grupo de trabalho para acompanhar a evolucdo do preco das
mensalidades.
248. Em abril de 2015, foi protocolado junto ao Supremo Tribuna Federal (STF), a agdo de Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 341, na qual se alegava que a Portaria MEC 21/2014, de
26/12/2004, que estabeleceu a exigéncia de pontua¢do minima de 450 pontos no Exame Nacional do Ensino
Médio (Enem), assim como nota da redacdo diferente de zero no exame, estaria, supostamente, sendo
aplicada em carater retroativo, ou seja, para os estudantes que ja possuiam contrato assinado com o Fies.
249. Em acorddo de maio de 2015 (peca 75, p. 489-566), o Plenario do STF deliberou pela
impossibilidade de aplicacdo retroativa das regras para os estudantes que haviam firmado contratos até
29/3/2015, alegando a plausibilidade da violagdo & seguranca juridica, configurada pela possibilidade de ter
ocorrido aplicacéo retroativa da hova norma.
250. Em junho de 2015, foram divulgados pelo MEC altera¢bes nas condigdes para assinatura de novos
contratos pelo Fies, com destaque para aumento da taxa de juros, de 3,4% a.a. para 6,5% a.a., diminuicdo em
doze meses do prazo de amortizagdo do contrato, aumento da parcela trimestral de juros de R$ 50,00 para até
R$ 250,00, além de modificagdes nos critérios de renda familiar do estudante para adesao ao programa.
251. Como provavel consequéncia das alteragcbes, o nuimero de financiamento concedidos caiu
expressivamente no segundo semestre de 2015, quando foram firmados apenas 44 mil novos contratos, ante a
média 273 mil financiamentos a cada seis meses, no periodo entre o 1° semestre de 2012 e 0 1° semestre de
2015, chegando a atingir 479 mil financiamentos no 1° semestre de 2014. Segundo informado pelo FNDE
(peca 26, p. 3), no 1° semestre de 2016 foram concedidos 147 mil novos financiamentos.
252. N&o obstante a tendéncia de reducdo observada com as novas regras, € esperado ainda que o
programa necessite, nos proximos anos, de altos patamares de desembolso para manutencdo dos contratos
firmados no periodo de maior expansdao do Fies, 2010 a 2014, considerando que 0Ss cursos universitarios
objeto dos financiamentos possuem, em média, mais de quatro anos de duracdo. Este tema sera ainda melhor
detalhado quando da andlise da sustentabilidade do programa, em achado de auditoria especifico do presente
relatorio (tépico 1V.2).
253. Ha que se destacar também, com relacdo ao aspecto orcamentario do Fies, que foi observado que o
Poder Executivo Federal tem, de modo reiterado, mediante edicdo de medidas provisorias, recorrido a
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abertura de créditos extraordinarios para complementacdo das dotacGes do Fies, que por sua vez tem sido
claramente subestimadas quando da elaboracdo da proposta orcamentaria. Este tema também é objeto de
topico especifico do presente relatorio (topico 1V.4).

254. Por fim, compete mencionar que, mediante consulta no Portal da Transparéncia do Governo
Federal, é possivel obter informacbes sobre o montante de recursos repassados anualmente, de modo
individual, a cada uma das instituicbes educacionais privadas que aderiram ao Fies. Entretanto, ndo sdo
apresentados todos os valores recebidos pelas instituicbes, mas somente os valores referentes a recompra dos
Certificados Financeiros do Tesouro — Série E (CFT-E), ndo constando, portanto, os montantes igualmente
recebidos pelas instituicGes e que ndo foram objeto de recompra por terem sido utilizados no abatimento de
tributos e contribuicfes federais.

255. A titulo de exemplo, em 2015 consta, no Portal da Transparéncia, dispéndios de R$ 14,2 bilhGes
com a concessdao de financiamentos. Ocorre gque ao se analisar 0 montante recebido por cada instituicéo,
percebe-se que constam R$ 4,5 bilhdes, isto €, 32,3% do total, como destinados a compra de CFT-E junto ao
Tesouro Nacional, ndo sendo possivel conhecer as instituicGes educacionais que receberam estes valores.
256. Ademais, embora disponivel na internet, para que tenha acesso a informacao o publico deve saber
previamente qual acdo orcamentaria corresponde ao Fies: 001G - Concessdo de Financiamento Estudantil -
Fies, ndo sendo este fato de amplo conhecimento por parte da populacgéo.

257. Outro aspecto relevante é que ndo foram localizados meios de acesso publico a informacdo da
quantidade de alunos financiados pelo Fies em cada instituig&o de ensino superior privada.
258. A Lei 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagdo, ao regulamentar o direito de

conhecimento publico a dados de interesse coletivo, previsto no art. 5°, XXXIII, da Constituicdo Federal,
assim dispbe em seu art. 8°:

‘E dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a

divulgacéo em local de fécil acesso, no &mbito de suas competéncias, de informagdes de interesse

coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

8§ 1° Na divulgacéo das informacdes a que se refere o caput, deverdo constar, no minimo:

(...)

Il - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

I11 - registros das despesas;

(...)

V - dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras de 6rgdos e

entidades; e

(...)

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgaos e entidades publicas deverdo utilizar todos

0s meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatoria a divulgacdo em sitios

oficiais da rede mundial de computadores (internet).’
259. Considerando que a informacdo sobre os dispéndios da Unido com o Fies é de interesse publico e
coletivo e que a informagdo do montante mensalmente despendido individualmente com as entidades
educacionais é produzida e custodiada pelo FNDE, apresenta-se proposta de encaminhamento no sentido de
determinar aquele Fundo que publique mensalmente, em sitio proprio da internet, os equivalentes em valores
financeiros repassados a cada instituicdo de ensino, tanto na forma de entrega de Certificados Financeiros do
Tesouro — Série E (CFT-E), quanto da recompra de eventuais saldos de certificados excedentes.
260. A publicacdo devera atender, no que for cabivel, ao disposto no art. 8%, 8§ 1° 2° e 3° da Lei
12.527/2011, devendo ainda informar a quantidade de alunos financiados pelo Fies em cada instituicdo de
ensino superior privado recebedora dos recursos publicos.

B - Despesas com remuneracdo dos agentes financeiros
261. De maneira diversa das despesas com concessdo de financiamentos, os desembolsos com a
remuneracdo dos agentes financeiros que administram a carteira de financiamentos do programa s&o
considerados gastos correntes, afetando diretamente o resultado primario das contas publicas.
262. Consoante disposto no art. 2°, § 3° da Lei 12.260/2001, as despesas com os agentes financeiros
corresponderdo a remuneragdo mensal de até 2% a.a. calculados sobre o saldo devedor dos financiamentos
concedidos, ponderados pela taxa de adimpléncia. A Portaria MEC 505/2010, por sua vez regulamenta, no
art. 2°, que o valor de 2% a.a. pago mensalmente incidird sobre os contratos que estiverem no periodo de
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amortizacdo, enguanto para 0s contratos nos periodos de utilizacdo e caréncia incidira a taxa de 1,5% a.a.,
também recolhida mensalmente.
263. Observa-se, portanto, que os valores devidos as institui¢ces financeiras sdo cumulativos, isto é, a
concessdo de novos financiamentos gera impacto continuo quanto aos valores a serem pagos, uma vez que o
saldo devedor da divida do aluno junto ao Fies é crescente no periodo de utilizagdo, s6 comecando a
decrescer na etapa de amortizacao.
264. Para os contratos firmados entre 2010 e o 1° semestre de 2015 o prazo de amortizagdo definido era
de trés vezes o periodo de utilizacdo acrescido ainda de doze meses. Desse modo, para um estudante que
tenha utilizado o Fies em um curso de cinco anos, a divida somente sera quitada ao final de vinte e dois anos
e meio, contados do inicio do curso, sendo cinco anos de utilizagdo, um ano e meio de caréncia e dezesseis
anos de amortizagdo. Durante todo este prazo sera devido as instituigdes financeiras o pagamento pela
administracdo da carteira, no montante de 1,5% a 2% do saldo devedor existente.
265. Desse modo, a despesa com a remuneracdo dos bancos deve ser encarada como uma despesa
obrigatdria de carater continuado, conforme definido no art. 17 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF):
‘Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal de sua execugédo
por um periodo superior a dois exercicios.’

266. Ainda segundo dispde a LRF, os atos que criarem ou aumentarem tais despesas deveram ser
acompanhados de: analise do impacto or¢camentério-financeiro; demonstragdo da origem dos recursos para o
custeio do dispéndio; e comprovagdo que a despesa criada ou aumentada nédo afetara as metas de resultados
fiscais previstas.

267. Conforme ja anteriormente mencionado, ndo foram identificados nos presentes trabalhos de
auditoria, a existéncia de quaisquer estudos que tenham sido realizados previamente & definicdo do nimero
de financiamentos a ser ofertado pelo Fies em cada semestre, nos anos de 2010 a 2015. Assim, hé indicios de
que a criacdo de despesas obrigatdrias de cardter continuado ndo obedeceu aos ditames da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

268. Ainda quando do curso dos trabalhos de auditoria, no dia 14/7/2016, foi editada a Medida
Provisdria 741, dando nova redacgdo ao art. 2°, 8 6° da Lei 10.260/2001, estabelecendo que, doravante, a
renumeracdo dos agentes financeiros serd custeada pelas instituicbes de ensino e correspondera a
remuneracdo mensal de dois por cento sobre o valor dos encargos educacionais liberados.

269. Portanto, observa-se que houve a transferéncia dos encargos pela administragdo da carteira de
financiamentos do Fies, que eram originalmente devidos pela Unido. Conforme o texto da MP 741, as
institui¢des de ensino terdo descontado o montante de 2% do valor a receber a cada més. Até o término dos
trabalhos de auditoria, ainda ndo havia sido publicada a regulamentacédo da alteragao.

270. N&o obstante, cabem algumas considera¢des acerca da modificagdo promovida via MP 741. Um
primeiro aspecto a ser descrito € que a criacdo do encargo as instituicbes de ensino ndo soluciona em
definitivo a questdo dos recursos necessarios para remuneracao dos agentes financeiros.

271. Consoante ja mencionado, o valor devido pela administragdo da carteira de financiamentos incide
sobre o saldo devedor existente ao longo de toda a vida do financiamento e ndo apenas quando o estudante
estd matriculado na instituicdo de ensino, fase de utilizacdo. Atualmente, setembro de 2016, existem mais de
1,7 milhdo de contratos em fase de utilizacdo, entretanto, conforme estes estudantes forem se graduando no
ensino superior, haverd migragdo dos contratos para as fases de caréncia e amortiza¢do, para as quais cessa a
transferéncia de recursos as entidades educacionais, diminuindo o valor arrecadado com o montante de 2%
instituido via medida provisoria, podendo resultar que estes recursos ndo sejam suficientes para 0 pagamento
devido aos agentes financeiros.

272. A Figura 2 abaixo ilustra o exemplo dos dispéndios e arrecadacdo para o caso de um estudante que
tenha firmado o contrato ap6s o ano de 2010 e que utilize o Fies para um curso de graduacéo de cinco anos.

Figura 2 — Distribuicdo no tempo dos recursos arrecadados com a MP 741/2016 x
dispéndios previstos com a administracdo da carteira de financiamentos

Etapa de amortizagdo: 16
o . anos
Etapa de utilizacdo: 5 anos Etapa de caréncia: 1,5 ano 3x a duracdo do curso +
12 meses
+ Valor devido aos agentes « Valor devido aos agentes « Valor devido aos agentes
financeiros = 1,5% sobre o financeiros = 1,5% sobre financeiros = 2,0% sobre 0
caldo devedor (Portaria o <aldo devedor (Portaria <aldo devedor (Portaria
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273. Como atualmente existem muito mais contratos na etapa de utilizacdo que em caréncia e
amortizacao, € possivel que os recursos arrecadados com a tarifa imposta as instituicbes de ensino por meio
da MP 741/2016 sejam suficientes para cobrir parte consideravel do valor mensalmente devido a Caixa
Econbmica Federal e ao Banco do Brasil pela administracdo da carteira de financiamentos. Entretanto, ndo é
razoavel estimar que tal equacdo se mantenha por muito tempo, considerando principalmente: i) o grande
numero de contratos assinados entre 2010 e o primeiro semestre de 2015, que ao passar para fase de caréncia
tendem a ndo serem repostos pelo mesmo ndmero de novos contratos e ii) o largo prazo de amortizacdo
definido para os contratos assinados no mesmo periodo, a partir de 2010 até meados de 2015.

274. Tal conclusdo demonstra a necessidade que, previamente a criacdo ou expansao de despesas com a
administracdo dos financiamentos do Fies, destinada a remuneragdo dos agentes financeiros, sejam
realizados os estudos e adotadas as medidas previstas na LRF, sendo este 0 encaminhamento proposto
quanto a questao.

275. O segundo aspecto a ser destacado com relagdo a MP 741/2016 é a possibilidade de as instituicdes
de ensino repassarem 0 encargo adicional de 2% as mensalidades cobradas dos estudantes e,
consequentemente, do Fies.

276. Em que pese ter sido divulgado na midia, por ocasido da edi¢cdo da medida provisoria, que ndo
haveria repasse do custo as mensalidades, ndo ha qualquer garantia de que isso de fato ndo ira ocorrer.
2717. Nesse sentido, destaca-se trecho de correspondéncia encaminhada por diversas associacdes de

instituicGes de ensino ao Ministério da Justica e ao FNDE em abril de 2015 (peca 75, p. 567-580), por
ocasido da tentativa do Governo Federal de limitar o valor do reajuste das mensalidades vinculadas ao Fies
(peca 75, p. 569):
‘03. Em fungdo do pedido de posicionamento formal das Entidades, cabe registrar que quaisquer
acordos celebrados entre tais Entidades, o FNDE e o Ministério da Justi¢a fixando valor limite de
reajuste da semestralidade escolar para alunos Fies fere o principio da livre concorréncia previsto
no art. 1° da Constituicdo Federal, além, dentre outros, do principio da legalidade, por completa
auséncia de previsdo legal neste sentido.

04. Acresca-se que a Constituicdo Federal, em seu artigo 174, determina que o Estado, na
qualidade de agente normativo e regulador da atividade econbmica, exercera a funcdo de
planejamento de forma indicativa para o segmento privado e comunitario, razdo pela qual o
controle de precos por via indireta, através da fixacdo de limite maximo de percentual para o
reajuste das mensalidades escolares, é inconstitucional.

(.)

08.Com efeito, as Entidades ndo concordam com a proposta de se criar um limitador de indice de
reajuste aplicavel a todas as Instituicdes, indistintamente, bem como ndo orientaria estabelecer
valores de anuidades ou indices de reajustes, por considerar absolutamente ilegal e
inconstitucional.’

278. Ocorrendo o repasse dos custos as mensalidades, ainda que parcial, 0 que haveria na pratica seria a
manutencdo do custeio pelo Tesouro Nacional dos encargos com os agentes financeiros, s6 que agora por via
indireta, representada pelo maior repasse mensal as entidades educacionais para que entdo houvesse 0s
pagamentos as instituicdes financeiras. Tal fato implica em verdadeira transformacdo de despesas correntes
da Unido, os pagamentos aos bancos, em despesas de capital, o repasse as instituicdes de ensino, havendo, no
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curto prazo, reducdo do impacto primario das despesas com o Fies sem que houvesse reducdo nominal

expressiva com os desembolsos com o programa.

279.

desempenhadas pelas institui¢fes financeiras. A

Por fim, cabe ainda apresentar a execugdo orgamentaria relativa as despesas com as atividades

Tabela 5 apresenta os recursos pagos entre 2009 e 2015 nas ac¢bes orcamentérias ‘Administracdo do

Financiamento Concedido a Estudantes do Ensino Superior

‘Administracdo do Financiamento Estudantil’ (PPA 2012-2015):

N&o-gratuito’

(PPA 2008-2011) e

Tabela 5 — Fies: Administracao do Financiamento Estudantil — Recursos Empenhados e

Pagos! — 2009 a 2015 (valores em R$)

Pago Pagamento de Total Pago
Exercicio Empenhado (a) Restos a pagar (c=a+b)
(b)
2009 95.622.000 91.533.848 - 91.533.848
2010 116.422.377 62.307.294 - 62.307.294
2011 143.572.830 2.220.831 - 2.220.831
2012 176.535.870 115.949.394 108.254.780 224.204.174
2013 272.234.154 78.428.592 34.951.978 113.380.570
2014 120.000.000 - 67.462.438 67.462.438
2015 861.400.000 565.717.375 173.553.830 739.271.205
TOTAL 1.785.487.231 916.157.334 384.223.026 1.300.380.360

Fonte: Senado Federal - Siga Brasil
1 Valores nominais

280. Do exame da tabela constata-se a distribuicdo erratica da execucdo orcamentéria-financeira da
rubrica destinada a administracdo do Fies, alternando anos de grandes pagamentos como 2015, R$ 739
milhGes, com periodos de escasso repasse, como 2014, apenas R$ 67,5 milhdes.
281. Em 2016, a dotagdo orgamentaria inicial foi de R$ 267,8 milhdes, sendo que até 23/9 o total
autorizado era de R$ 357,1 milhdes. No Projeto de Lei Orcamentéria Anual para o exercicio de 2017, foi
incluida a previsdo de gastos de R$ 793,8 milhdes, portanto, quase 200% acima da dotacéo inicial de 2016,
mas que guarda maior coeréncia com a realidade dos dispéndios.
282. Neste contexto, cabe por fim destacar que foi identificado, nos autos do processo
TC 027.923/2015-0 deste TCU, que do total devido pela Unido em tarifas apenas a Caixa Econémica Federal
pela operacionalizacdo de programas de governo, valor representativo era em relacdo ao Fies. Em
31/12/2015, a divida existente foi estimada em R$ 1.724 milhdes, sendo 21,6% tocante ao programa (peca
75, p. 581-589), ou seja, havia, ao final de 2015, débito de cerca de R$ 370 milhdes junto & Caixa apenas
relativo ao Fies.
283. Em 1°/7/2016, o Governo Federal remeteu ao Congresso Nacional projeto de lei de crédito
suplementar (PLN 8/2016), solicitando a complementacdo da dotacdo destinada ao pagamento das
instituicdes financeiras, no valor de R$ 702,5 milhdes. Segundo noticiado pela midia (peca 75, p. 590-591), o
atraso observado no aditamento dos contratos no segundo semestre de 2016 seria decorrente da divida da
Unido junto a Caixa e Banco do Brasil, agentes financeiros do Fies.
284. Ante todo o descrito, o encaminhamento proposto é no sentido de determinar ao Ministério do
Planejamento que, quando da elaboracdo dos projetos de leis orcamentérias anuais, fixe a despesa com a
administracdo dos financiamentos do Fies com base em parametros que correspondam a real necessidade do
programa, em respeito, dentre outros, ao principio orcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da
Lei 4.320/1964.

C - Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo (FGEDUC)
285. O FGEDUC é um fundo garantidor de crédito de natureza privada, que tem a Unido como seu
Unico cotista, sendo administrado pelo Banco do Brasil. Consoante art. 1°, § 2°, de seu Estatuto, o Fundo tem
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por finalidade garantir parte do risco dos financiamentos concedidos no dmbito do Fies a estudantes que
atendam alternativamente os seguintes requisitos: (i) renda familiar mensal bruta per capita de até um
salario-minimo e meio; (ii) matriculado em curso de licenciatura; e (ii) bolsista parcial do Programa
Universidade para Todos (ProUni) que optar por inscricdo no Fies no mesmo curso em que é beneficiario da
bolsa.

286. De acordo com informac@es disponiveis no sitio do FNDE, o FGEDUC garante 80% do valor dos
encargos educacionais devidos para os contratos firmados até 3/4/2012 e 90% para os contratados a partir de
4/4/2012. O risco sobre a parcela do financiamento ndo garantida é coberto pelo Fies e pelas mantenedoras
de instituicdes de ensino.

287. As mantenedoras pagam mensalmente para 0 FGEDUC, a titulo de Comissdo de Concessdo de
Garantia (CCG), 6,25% sobre a parcela das operacdes de financiamento garantidas pelo FGEDUC. O valor
da CCG é debitado dos encargos educacionais pagos pelo FNDE e repassado ao fundo garantidor.

288. Além da CCG, constituem receitas do Fundo: a integralizacdo de cotas pela Unido; a remuneragédo
de suas disponibilidades; os valores oriundos da recuperacdo de crédito das operacbes que foram garantidas e
os valores referentes as devolucdes de garantias honradas.

289. Consoante Relatdrio de Administracdo do FGEDUC (peca 75, p. 592-632), até o exercicio de 2015,
a Unido ja havia realizado quatro aportes para integralizagdo de cotas do FGEDUC, conforme Tabela 6.

Tabela 6 — FGEDUC: Integralizacdo de cotas pela Unido (valores em R$)

Data Autorizacdo Valor Integralizado Forma de Integralizacdo
14/12/2010 Portaria MF 573 94.978.265,70 Ac0es da Petrobras
25/5/2012 Decreto 7.733 135.446.629,23 Acoes ordinérias do Banco do Brasil

Acbes do Banco da Amazobnia, Banco

15/4/2014 Portaria MF 195 1.277.553.600,20 .
do Nordeste e da Eletrobras
28/7/2015 Decreto 8.495 464.021.460,93 Acoes da Brasil Resseguros S.A - IRB
TOTAL - 1.971.999.956,06 -
Fonte: Relatério de Administragdo do FGEDUC — Exercicio de 2011 a 2014
290. Em que pese o aporte de quase R$ 2 bilhdes da Unido desde 2010, os recursos nao foram

suficientes para assegurar que a concessdo de novos financiamentos pelo Fies atendesse ao disposto no art.
17 do estatuto do FGEDUC (pega 75, p. 633-647) no sentido que o valor maximo garantido pelo Fundo é
limitado a dez vezes o valor de seu patriménio liquido.

291. Conforme exposto no Relatério de Administracdo do FGEDUC, desde setembro de 2011 o Fundo
vem operando sem margem para concessdo de novas garantias, o que, contudo, ndo impediu a continuidade
da expansdo do nimero de financiamentos concedidos pelo Fies até 2015.

292. A tabela a seguir apresenta a evolugéo da margem disponivel para garantias pelo FGEDUC.
Tabela 7 — FGEDUC: Extrapolacdo da alavancagem méaxima permitida (valores em R$)
Patriménio do Alavancagem Maxima Valor Total das % da Margem
Mé do Fundo (10 x PL) Garantias Alavanc. Disponivel
és/Ano FGEDUC e >
@) (b) Outorgadas (c) Maxima (e =b-c)
(d=c/b)
Jan/2011 99.988.928 999.889.277 32.693.324 3,26% 967.249.953
Dez/2011 82.190.047 821.900.467 1.309.772.334 159,36% -487.871.866
Dez/2012 248.375.515 2.483.755.151 8.162.654.434 328,64% -5.678.899.192
Dez/2013 235.636.923 2.356.369.233 22.711.553.655 963,84% -20.355.184.422
Dez/2014 1.658.282.734 16.582.827.339 27.394.850.333 165,20% -10.812.022.994
Fonte: Relatério de Administracdo do FGEDUC — Exercicio de 2011 a 2014,
293. Portanto, observa-se que a alavancagem chegou a superar em 900% a alavancagem maxima

permitida para o0 FGEDUC, de dez vezes o seu patriménio, fazendo com que o fossem garantidos
financiamentos sem lastro real em ativos do Fundo. Em dezembro de 2013 seriam necessarios aportes da
ordem de R$ 2 bilhdes para regularizar a situacdo e dar continuidade as operacdes garantidas pelo Fundo.

294. Apesar do aporte de R$ 1,3 bilhdes em abril de 2014, em dezembro do mesmo ano ainda seriam
necessarios mais R$ 1,1 bilh&o para enquadramento do FGEDUC nos limites maximos de alavancagem.
295. O Banco do Brasil, administrador do FGEDUC, menciona, no Relatério de Administracdo do

Fundo, ter comunicado a situagdo aos administradores do Fies (peca 75, p. 625):
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‘Com a estruturacdo e processamento das informacdes recebidas do FNDE, constatado o
desenquadramento do Fundo em relacdo a margem de alavancagem, este Administrador oficiou 0s
6rgdos responsaveis, dando conta da situacdo financeira do Fundo e solicitando providéncias
necessarias a realizacdo de aportes complementares. Com 0 prosseguimento das contratacdes de
operacdes do FIES com garantia do FGEDUC e a ndo efetivacdo de aportes de recursos para
reforcar o patrimonio do Fundo, novas acfes de comunicacdo e interagcdo com vistas ao
equacionamento do patrimoénio do Fundo foram implementadas.’ (grifos acrescidos)

296. Em 2015, além da integralizagdo de cotas no montante de R$ 464 milhdes por meio de acbes do
IRB, foram abertos créditos extraordinarios no valor de R$ 400 milhdes, por meio da medida Proviséria
686/2015. Entretanto, o crédito foi inscrito em restos a pagar ao final do exercicio, ndo tendo sido
efetivamente realizado o aporte pelo menos até junho de 2016.
297. Por fim, destaca-se que o Relatério de Administracdo do FGEDUC relata que, em assembleia
realizada em 12/8/2015, teria sido aprovado a utilizagdo do conceito de patriménio liquido ajustado para
apuracdo do limite maximo a ser garantido pelo Fundo. Segundo consta: ‘tal alteragdo consiste em somar ao
Patrimonio Liquido — PL do FGEDUC o total da receita relativa a Comissdo de Concessdo de Garantia —
CCG, valor cobrado para assumir o risco de crédito no processo de concessdo da garantia, corrigindo para
fins de mensuracéo da efetiva capacidade de alavancagem do Fundo’. (pec¢a 75, p. 628)
298. Portanto, constata-se a tentativa de realizar o enquadramento da alavancagem do Fundo sem que
sejam feitos novos aportes. Considerando que ndo ha elementos para se avaliar, de pronto, a legalidade de tal
solucdo, o encaminhamento proposto € no sentido de determinar ao FNDE que inclua, no Plano de Trabalho
a ser apresentado ao Tribunal, os procedimentos a serem adotados para efetivo enquadramento do FGEDUC
guanto ao percentual maximo de concessdo de garantias estatuido no art. 17 do Estatuto do Fundo.

D - Efeitos da inadimpléncia no Fies nos resultados primarios da Unido
299. Consoante previamente destacado, os financiamentos concedidos aos beneficidrios do Fies geram
ativos para o Tesouro Nacional, representados pelos direitos creditérios acumulados junto aos alunos e que
serdo amortizados ao longo do tempo. Entretanto, em caso de frustragdo do ativo, ou seja, se por qualquer
motivo o beneficiario deixar de pagar o débito, o resultado serd um acréscimo no endividamento liquido da
Unido, restando consignado um impacto primario nas contas publicas. Desse modo, a taxa de inadimpléncia
do programa é fator essencial para se avaliar os impactos do Fies no endividamento publico a médio e longo
prazos.
300. No curso dos trabalhos de auditoria foi solicitado ao FNDE numeros relativos a adimpléncia do
programa. Em resposta foi recebido o Oficio 14758/2016/Cgsup/Digef-FNDE, constando em seu anexo
(peca 26, p.3) a informacéo reproduzida na Tabela 8.

Tabela 8 — Adimpléncia do Fies: Contratos em fase de amortizacdo — Situacdo em 31/12/2015 (valores em R$)

Posicio Contratos | Proporcdo | Saldo Devedor Proporcéo Saldo_Devgdor
(a) (b) (c) (d) Inadimplido
Em Dia 178.555 51,25% 2.241.475.990,61 52,73% -
Até 60 dias de atraso 49.725 14,27% 574.425.948,73 13,51% 8.843.335,69
De 61 até 180 dias de atraso 16.683 4,79% 192.002.972,13 4,52% 6.126.736,94
De 181 até 360 dias de atraso 13.232 3,80% 140.688.307,08 3,31% 9.810.643,12
Acima de 360 dias de atraso 90.216 25,89% 1.102.034.082,09 25,93% 600.158.044,60
TOTAL 348.411 100,00% | 4.250.627.300,64 100,00% 624.938.760,35

Fonte: Anexo ao Oficio 14758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (pega 26)

301. Observa-se, portanto, que ao final de 2015 apenas cerca de 51% do total de contratos em periodo
de amortizacdo encontravam-se em dia com as obrigagdes, ou seja, 49% dos contratos estavam com algum
nivel de inadimpléncia, havendo quase 26% dos financiamentos em atraso de mais de 360 dias. As
proporcdes sdo semelhantes as encontradas quando se analisa a inadimpléncia sob o enfoque do valor dos
saldos devedores (colunas c e d da tabela).

302. Cabe ressaltar que a maior parte dos contratos em fase de amortizagcdo foram firmados ainda antes
de 2010; antes, portanto, do periodo de maior expansao do Fies, considerando os prazos de conclusdo dos
cursos financiados, em média superior a quatro anos, e ainda o periodo de caréncia de dezoito meses. Disto
decorre a necessidade de continuo monitoramento dos niveis de inadimpléncia, a fim de verificar qual serd o
padréo existente nos contratos firmados apés 2010.
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303. Para descrever o risco fiscal a qual estdo expostas as financas da Unido em virtude da
inadimpléncia do Fies, recorre-se ao estudo publicado em julho de 2015 pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), intitulado ‘Financiamento Estudantil: Insights Sobre as Condic¢Ges de Financiamento e o Risco Fiscal
— Boletim de Avaliacéo de Politicas Publicas — Vol. 1, n° 3> (peca 75, p. 662-671). Neste documento a STN
assim discorre sobre as implicacdes da inadimpléncia para a Unido (peca 75, p. 666):
‘(...) o risco de crédito de ndo pagamento do FIES é coberto em 90% pelo Fundo de Garantia de
OperagOes de Crédito Educativo (FGEDUC), que honrard as garantias prestadas em até 10% da
carteira garantida, de acordo com a formula de indice de inadimpléncia. Assim, apos esse valor, 0
FGEDUC néo honrara eventuais parcelas em atraso do aluno.

Na hipétese de honra de garantia por parte do FGEDUC, apresentam-se dois cenarios:

1. Se a inadimpléncia for menor que 10%, o FGEDUC garante 90% do valor financiado, as IES
honrardo 1,5% (15% por operacdo contratada, sobre parcela ndo garantida por fundos instituidos) e
a Unido honrara 8,5%, contabilizado como déficit primario;

2. Caso a inadimpléncia seja maior que 10%, o FGEDUC nédo honrard o que exceder a 10% da
carteira garantida, a IES honrara 1,5% e a Unido arcard com o restante, também contabilizado
como despesa primaria. Baseado nesse cenario, foram construidas simulacbes de cenéarios de
impactos primarios das operagdes do FIES nos proximos 7 anos, de acordo com o0s niveis de
inadimpléncia.

Dado o exercicio, considerando a taxa de juros anterior & Resolugdo 4432/2015, ou seja, de 3,4%
a.a., pode-se observar que, ao nivel de inadimpléncia de 40%, seriam esperados impactos negativos
no Resultado Primario em valores maiores que R$ 1 bilhdo a partir de 2020 e em 2025 esse
impacto seria de cerca de R$ 3 bilhGes.” (grifos acrescidos)

304, O Grafico 8 reproduz os cenarios de inadimpléncia e correspondentes impactos fiscais estimados
pela STN para 0s proximos dez anos (pega 75, p. 668).
Grafico 8 — Cendrios de déficit primario anual por taxa de inadimpléncia, a precos de 2015
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - Boletim de Avalia¢do de Politicas Publicas — Vol. 1, n° 3

305. Portanto, sdo esperados consideraveis impactos anuais em funcdo do risco de inadimpléncia dos
créditos do Fies, podendo ser superiores a R$ 3 bilhdes/ano a partir de 2021 caso a inadimpléncia atinja 60%.
Encontra-se configurada, pois, a situacao de risco fiscal.

306. A LRF estipula, em seu art. 4°, § 3°, que as leis de diretrizes orcamentarias (LDO) anuais devem
conter Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de
afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas caso se concretizem. Ocorre que 0S
anexos publicados nas LDO dos ultimos anos ndo tém contemplado a andlise dos riscos fiscais relativos ao
Fies, razdo pela qual o encaminhamento proposto ante as constatages do presente item do relatorio é no
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sentido de determinar a incorporacdo do programa ao Anexo de Riscos Fiscais da LDO e ainda a
apresentacdo de Plano de Acdo que compreenda o estudo de cenarios, 0 monitoramento e as estratégias de
atuacdo quanto aos indices de inadimpléncia do Fies.
E - Subsidios creditorios ou implicitos

307. Um outro impacto no endividamento publico decorrente do Fies é o relativo aos subsidios
creditérios concedidos. Isto é, as taxas de juros cobradas dos beneficiarios dos financiamentos sdo inferiores
ao custo de oportunidade dos recursos alocados pelo Tesouro Nacional, gerando continuo impacto ao longo
do periodo de toda a vida atil do financiamento: utilizacdo, caréncia e amortizagdo. No caso dos
financiamentos concedidos entre 2010 e o primeiro semestre de 2015 a taxa de juros efetiva é de 3,4% a.a.,
sendo uma aproximacao do custo de oportunidade dos recursos do Tesouro a taxa Selic, atualmente fixada
em 14,25% a.a.

308. No ambito do governo federal, compete a Secretaria de Policia Econdmica (SPE) do Ministério da
Fazenda (MF) o calculo e a divulgacdo dos valores destes subsidios implicitos, decorrentes das politicas
publicas implementadas. A Portaria—MF 57, de 27/2/2013, em seu item 3.5 publicou a férmula de célculo
dos subsidios relativos ao Fies, a sequir reproduzida:

Figura 2 — Formula de calculo dos subsidios implicitos do Fies

11 12
By = PLi_y12 % 1_[(1 +COm) + [Tr‘m X 1_[(1 + COLm-&-L)] + Teaz2 — Pleaz
m=1 m+1

m=1 m
Onde
B, = valor do beneficio no anot
PL: ;= patriménio liquido do fundonomésm (m=1,2,3,..., 12) doanot
CO, 1y = custo de oportunidade do Tesouro Nacional no més m do ano t (%)

T = transferéncias liqudas ao fundo no més m do ano t

Fonte: Portaria MF 57/2013

300. Os valores dos subsidios sdo divulgados anualmente, estando disponivel no sitio da SPE na internet
a série de 2011 a 2015. A Tabela 9 apresenta os valores calculados.

Tabela 9 — Subsidios implicitos do Fies — 2011 a 2015 (valores em R$ mil)

Exercicio Valor Variagao %
Acumulada
2011 16.091 -
2012 279.519 1.637%
2013 590.693 3.571%
2014 1.839.602 11.332%
2015 6.655.221 41.260%
TOTAL 9.381.126 -

Fonte: Secretaria de Politica Econdmica/MF
https://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-
tributaria/beneficios-financeiros-e-crediticios

310. Conforme pode ser observado na férmula de calculo, um dos fatores que influenciam o crescimento
do valor dos subsidios séo as transferéncias mensais do Tesouro ao Fies via OGU, sendo tais transferéncias
funcdo direta do nimero de financiamentos ativos, ou seja, a concessao de novos financiamentos implica
aumento dos valores de subsidios implicitos do programa. Portanto, 0 aumento de mais de 40.000% dos
subsidios implicitos ocorrido entre 2011 e 2015 esta correlacionado a expansdo do programa no periodo.

311. Por fim, cabe mencionar recente artigo, intitulado ‘Qual o Custo Implicito do Fies para o
Contribuinte Brasileiro?’, publicado em agosto de 2016 no Boletim Radar n° 46, (peca 75, p. 672-680) do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), do qual destaca-se o seguinte trecho (peca 75, p. 679):

‘Este texto estimou os subsidios implicitos no Fies ao calcular o valor presente dos reembolsos
esperados dos contratos firmados sob as regras vigentes em dois momentos: i) de 2010 ao primeiro
semestre de 2015 (cenario Fies-10); e ii) do segundo semestre de 2015 ao segundo semestre de
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2016 (cenéario Fies-15). Seguindo método tradicionalmente aplicado na literatura sobre crédito
educativo,_chegou-se a conclusdo _gue, mesmo_gquando 0 mutuario paga em dia todas as
prestacdes do seu financiamento estudantil, ainda assim o contribuinte brasileiro tera arcado,
ao final do contrato, com R$ 47 (no cenario Fies-10) ou R$ 27 (no cenério Fies-15) a cada R$
100 efetivamente desembolsados pelo governo federal com os empréstimos.” (grifos acrescidos)

312. Portanto, dado o nivel de subsidios implicitos existentes nos financiamentos, é estimado que, ainda
que ndo haja nenhuma inadimpléncia nos pagamentos, o que nao se afigura factivel, para cada R$ 100,00
desembolsados pelo Tesouro Nacional nos mais de 2 milh@es de contratos assinados entre 2010 e o primeiro
semestre de 2015, apenas R$ 53,00 retornariam ao Fies.

1V.1.2.3. Impactos da expansdo na sustentabilidade do programa

313. A questdo da sustentabilidade do Fies sera abordada em item especifico do presente relatério
(tépico 1V.2), considerando ndo apenas a relevancia do tema, como também a sua interligacdo e impacto em
outros temas mencionados neste trabalho de auditoria.

IV.1.3. Causas

314. Quanto as causas que levaram a expansao do Fies, observam-se como fator primordial as alteragdes
promovidas em 2010 nas condicGes de financiamento, afetando os principais parametros do programa como:
taxa de juros; prazo de amortizacdo e renda familiar do estudante.

315. As alteragbes implementadas em 2010 vigoraram para as contratagGes validas até o primeiro
semestre de 2015, quando houve novas modificagbes. Na ocasido, em junho de 2015, houve a divulgagéo
pelo MEC, em conjunto com o Ministério do Planejamento, de nota esclarecendo as alteracdes (peca 75, p.
681-684). Na referida nota, consta tabela com histérico das condi¢des de financiamento, conforme dados a
seguir reproduzidos:

Quadro 3 — Fies: Historico das condic¢des de financiamento

Condicoes e Historico Situacdo até junho de | Situagdo apds junho
Critérios 2015 de 2015
Até 10/2006: 9,0%
Até 08/2009: 3,5% a 3,4% a.a. 6,5% a.a.
Taxa de Juros
6,5%
Até 03/2010: 3,5%
Prazo de Até 2010: 2 vezes a 3 vezes a duragdo do
amortizacdo do duracéo do curso 3 vezes a duracédo do curso
contrato curso + 12 meses
Pagamento de
juros trimestrais | Ndo havia reajuste desde R$ 50,00 R$ 250,00
(utilizacdo e 1999
caréncia)

Fonte: nota conjunta Ministério da Educacdo e Ministério de Planejamento — Junho de 2015.

316. Portanto, observa-se a grande flexibilizacdo das condi¢Ges de financiamento. Até agosto de 2009, a
taxa de juros de 3,5% a.a s6 era aplicada para financiamentos a estudantes de cursos de licenciatura,
pedagogia, normal superior e cursos superiores de tecnologia, para 0s demais cursos a taxa era de 6,5% a.a,
conforme Resolucdo 3.415/2006 (Peca 75, p. 685) do Conselho Monetéario Nacional (CMN).

317. A partir de marco de 2010, com a edicdo da Resolugdo CMN 3.842 (Peca 75, p. 687), a taxa de
juros foi reduzida para 3,4% a.a, aplicavel a quaisquer cursos, e ainda foi estendida retroativamente aos
contratos j& formalizados até aquela data, consoante autorizado pela Lei 12.202/2010, que alterou a redagéo
da Lei 10.260/2001, acrescentando o §10 no art. 5°.

318. Houve ainda extensdo em mais de 50% do prazo de amortizagdo do contrato. Para 0s contratos
assinados até 2010, um estudante que utilizasse o financiamento do Fies por cinco anos teria que quitar o
financiamento em até dez anos apds o prazo de caréncia. Com as alteragBes promovidas, 0 prazo para
quitacdo apds a caréncia, para um mesmo curso de cinco anos, foi estendido para dezesseis anos, equivalente
ao periodo de trés vezes a duragdo do curso acrescido ainda de doze meses.

3109. Em verdade o prazo foi ainda mais estendido, considerando que a Lei 11.941/2009 alterou o
periodo de caréncia de seis para dezoitos meses, ou seja, trés vezes o periodo até entdo previsto no art. 5°,
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inciso 1V, da Lei 12.260/2001. Assim, o estudante do exemplo em questdo passou a ter prazo total de 17,5
anos para quitacdo do financiamento, ante o prazo de 10,5 anos caso tivesse assinado o contrato nas
condicbes vigentes antes de 2010.

320. Além disso, o valor do pagamento trimestral para abatimento dos juros contratuais foi mantido em
R$ 50,00 em 2010, mesmo apds dez anos sem majoragao, visto que vigorava desde 1999.
321. H& que se destacar também as condicbes exigiveis dos beneficiarios do Fies quanto a de renda

familiar. O Quadro 4 apresenta a sintese destes critérios:

Quadro 4 — Critérios de renda familiar para concessao dos financiamentos

Percentual Comprometimento da Renda familiar
minimo de renda familiar mensal mensal bruta
financiamento bruta per capita
pelo Fies
100% Maior ou superior a 60% Até 10 s.m
75% Entre 40% e 60% Até 15s.m
50% Entre 20% e 40% Até 20 s.m
Fonte: Portarias normativas MEC 10/2010; 7/2012/; 14/2012 e 21/2014.
322. Portanto, no periodo de 2010 até o primeiro semestre de 2015, estavam aptos a receberem

financiamento pelo programa, estudantes com renda familiar de até vinte salarios minimos (s.m) que
comprometessem com encargos educacionais pelo menos 20% da renda familiar mensal bruta per capita.
Estes estudantes teriam pelo menos 50% das despesas com o ensino superior financiadas pelo Fies.

323. No estudo ‘Financiamento Estudantil: Indicadores e Insights Sobre a Focalizacdo do Programa —
Boletim de Avaliacdo de Politicas Pablicas — Vol. 1, n® 2’ (pega 75, p. 648-661) a STN destaca que, em
2013, cerca de 98% da populagdo brasileira com idade acima de 17 anos vivia em familias com renda
familiar de até 20 s.m. Desse modo, ressalta o baixo foco do programa quanto a renda dos beneficiarios, o
gue pode ter acarretado no financiamento pelo Fies de estudantes que mesmo sem auxilio do programa
teriam condigdes de ingressar no ensino superior privado (pega 75, p. 658:

‘Como os elegiveis ao financiamento do FIES em 2013 representavam 98% da populacdo brasileira
com idade a partir de 17 anos, é razoavel supor que uma parcela dos beneficiarios com renda mais
alta teria condicdes de financiar seu curso com recursos proprios, mas solicita e utiliza o Programa
em razao da taxa de juros subsidiada, que é de 3,4%. Assim, seria de se esperar que 0 crescimento
acelerado do FIES, desde 2010, néo tivesse provocado alteragdes significativas na inser¢édo no ES
dessa parcela da populagdo com renda mais alta.” (grifos acrescidos)

324. A partir do segundo semestre de 2015, buscou-se maior focalizacdo com relacdo & renda dos
beneficiarios, com novo modelo de coparticipacdo dos beneficirios e financiamentos concedidos a quem
possui renda familiar bruta per capita abaixo de 2,5 s.m.

325. Por fim, outro ponto de destaque é que, no periodo de 2010 ao primeiro semestre de 2015, ndo
havia limitacdo explicita quanto ao nimero méximo de financiamentos a ser concedido pelo Fies a cada
semestre. Conforme informado pelo FNDE no Oficio 14.758/2016/Cgsup/Digef-FNDE, de 28/6/2016 (peca
26), as inscricdes para solicitacdo do financiamento eram realizadas de forma continua, em qualquer periodo
do ano, inexistindo atos ou normativos para fixacdo do nimero de beneficiarios a cada periodo.

326. Ante todo o exposto, verifica-se que, se por um lado as flexibilizagbes nas condigcfes de
financiamento permitiram a expansdo verificada no nimero de contratos do Fies, por outro lado ha
relevantes impactos fiscais decorrentes da politica pablica, que deveriam ter sido adequadamente previstos,
monitorados e avaliados no curso da expansao do programa. Da mesma forma, a auséncia de planejamento
prévio quanto a melhor concepcéo do programa para se atingir os objetivos propostos pode ter acarretado no
financiamento de estudantes que ndo necessitariam do programa para ingresso e manutencdo no ensino
superior privado.
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IV.1.4. Efeitos e riscos decorrentes da manutencéo da situacdo encontrada
327. Além dos riscos fiscais, orcamentarios e financeiros e dos indicios de pouca eficacia do Fies em
auxiliar o cumprimento das metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo, destacados ao longo do
presente tdpico deste relatorio, pode-se mencionar ainda, como efeito decorrente da auséncia de
planejamento e monitoramento na expansdo do Fies, o risco potencial de que o programa venha a ter
exaurida sua capacidade de concessdo de novos financiamentos, tema que serd abordado com mais detalhes
em outro tépico do presente relatdrio, quando da anélise da sustentabilidade do programa.
328. N&o obstante, cabe ainda discorrer sobre um efeito secundario decorrente da expansdo do
programa, que é o fato das instituicdes privadas de ensino superior terem se beneficiado do ambiente de
crescimento do Fies, o que pode ser entendido como uma externalidade da politica publica implementada.
329. Apenas a titulo de exemplo, foram levantados alguns nimeros (pegas 76 e 77) referentes a grupos
educacionais que possuem agdes listadas na Bolsa de Valores, Mercadorias e Futuros (BM&FBovespa) e
gue, nesta condi¢do, devem prover informacdes aos investidores. Assim, por meio dos sitios de relagcdes com
investidores (RI) foram obtidas informagBes dos seguintes grupos: Kroton Educacional S.A; Estacio
Participacdes S.A; SER Educacional S.A e GAEC Educacdo S.A (Anima). A Tabela 10 apresenta a evolucao
do lucro liguido destas instituicBes no periodo em que houve a maior expansdo do Fies, entre 0s anos de
2010 a 2015.
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Tabela 10 — Grupos Educacionais com Agdes Listadas em Bolsa —
Evolugéo do Lucro Liquido! (valores em R$)

Kroton Educacional p E.St.aC'0~ Ser Educacional | Anima (GAEC Educ.)
articipacoes
Ano Lucro Luc_rq Lucro | Var.% Lucro Var. %
L Var.% | (Prejuiz | Var. % i oy
(Prejuizo) (Prejuizo | Acumul | (Prejuizo) [ Acumul
Liquido il 0) (U, ) Liquido Liquido
Liguido

2009 (8.104) - 77.100 - 29.707 - n.d -

2010 11.493 241,8% | 101.700 31,9% | 35719  20,2% (19.648) -
2011 52.341 745,9% 70.200  -8,9% 31.552 6,2% (31.914) -62,4%
2012 268.038 3.407,5% | 109.700 42,3% | 64.256 116,3% 29.100 248,1%
2013 582.410 7.286,7% | 244.700 217,4% | 116.297 291,5% 77.200 492,9%
2014 1.216.382  15.109,6% | 425.600 452,0% | 213.864 619,9% 148.400 855,3%
2015 1.785.338  22.130,3% | 512.800 565,1% | 173.252 483,2% 141.400 819,7%

Fonte: sites de relacionamento com investidores das entidades educacionais (pecas 76 e 77)
1/Valores nominais
n.d: informacéao ndo disponivel

330. Portanto, observa-se vultoso crescimento no lucro dos grupos educacionais no periodo. Por ébvio que
ndo se pode atribuir exclusivamente ao Fies a grande evolucdo observada nos ganhos auferidos pelas
instituicGes de ensino superior privadas, tampouco pretende-se deslegitimar o lucro obtido em atividades
empresariais regularmente constituidas, de acordo com a legislacdo vigente. Entretanto, ndo se pode também
desconsiderar a importancia do Fies para o crescimento do setor privado que explora as atividades de ensino
superior no pais. A Tabela 11 traz o nimero de estudantes financiados pelos Fies em relagdo ao total de
estudantes em cursos de graduagdo presenciais matriculados nas instituicbes que possuem acoes listadas na
Bovespa.

Tabela 11 — Grupos Educacionais com Agdes Listadas em Bolsa — Proporc¢ao de Alunos Fies em Cursos de
Graduacdo Presencial

Kroton Educacional Estécio Participacoes
Ano Total de Estudantes % Total de Estudantes %
Estudantes Fies Estudantes Fies

2009 43.612 n.d - 186.900 n.d -
2010 76.413 8.329 10,9% | 173.100 n.d -
2011 97.280 20.494 21,1% | 189.900 15.200 8,0%
2012 130.976 58.943 45,0% | 209.900 41.300 19,7%
2013 156.432 86.956 55,6% | 239.400 76.100 31,8%
2014 422.783 258.794 61,2% | 290.100 122.700 42,3%
2015 437.633 238.206 54,4% | 331.000 136.400 41,2%
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Ser Educacional Anima (GAEC Educacéo)
Ano Total de Estudantes % Total de Estudantes %
Estudantes Fies Estudantes Fies

2009 n.d nd - nd nd -
2010 28.079 1.017 3,6% 30.980 2.738 8,8%
2011 33.483 2.896 8,6% 32.495 6.372 19,6%
2012 48.670 15.916 32,7% 36.115 12.463 34,5%
2013 70.255 31.432 44,7% 42.647 19.729 46,3%
2014 101.195 48.048 47,5% 71.049 34.279 48,3%
2015 123.988 56.089 45,2% 72.740 29.406 40,4%

Fonte: sites de relacionamento com investidores das entidades educacionais

n.d: informagéo ndo disponivel.
331. Observa-se, portanto, expressivo crescimento da participagdo do Fies no universo de alunos
matriculados em cursos de graduacgdo presenciais destas instituicdes atingindo, em 2015, mais de 40% do
total de estudantes de cada um dos quatro grupos educacionais. Em 2014, coincidindo com o ano de maior
crescimento do Fies, quando foram concedidos 732 mil financiamentos, houve também a maior proporcéo de
estudantes Fies, superando 60% do total, no caso do grupo Kroton Educacional.
332. Destaque-se, como um dos possiveis efeitos da grande concentracdo de beneficiarios do Fies nas
instituicBes, o fato de ndo ser favorecido o controle social, aquele realizado pelos proprios estudantes, sobre
preco das mensalidades cobradas. Por ndo haver desembolso imediato e direto dos beneficiarios, existe a
tendéncia natural destes tornarem-se menos resistentes a eventuais aumentos abusivos nos valores cobrados.
333. Neste contexto, destaque-se ainda que, apesar do expressivo numero de alunos cursando nivel
superior no ambito do Fies, apenas em 2015 foi instituida regra de obrigatoriedade de as instituicdes de
ensino concederem descontos exclusivos no calculo das mensalidades pagas pelo Tesouro Nacional.
Mediante Portaria Normativa 8, de 2/7/2015, o MEC instituiu a obrigatoriedade das mensalidades pagas
pelos Fies serem pelo menos 5% inferiores ao preco cobrado junto aos demais estudantes.
334, Portanto, em todo o periodo de 2010 até julho de 2015, o ganho de escala propiciado pela grande
proporcao de alunos do Fies foi integralmente apropriado pelas instituigdes privadas de ensino superior.
335. Cabe destacar, também, a vantagem auferida pelas instituicbes com a redugdo da inadimpléncia de
sua carteira de estudantes, visto que, até dezembro de 2014, quando houve edi¢do da Portaria MEC 23/2014
(ver Tdpico IV.6), ndo houve outros episodios de atrasos de repasse de recursos da Unido as instituicGes de
ensino.
336. Como contrapartida das instituicbes de ensino, tem-se que estas arcam mensalmente com o valor de
6,25% sobre a parcela das operagdes de financiamento garantidas pelo FGEDUC, néo atingindo, portanto, a
totalidade dos financiamentos. Além disso, ha o ja mencionado desconto de 5% das mensalidades, vigente a
partir de julho de 2015 e, mais recentemente, o valor de 2% sobre cada parcela de pagamento liberada pelo
Tesouro Nacional, conforme instituido pela Medida Proviséria 741/2016, montante destinado ao custeio da
taxa devida as instituicbes financeiras que operacionalizam o programa e administram a carteira de
financiamentos.
337. Segundo disposto no art. 5°, inciso VI, da Lei 10.260/2001, as instituicbes de ensino participam
ainda do risco de financiamento, na condicdo de devedores solidarios, nas operacdes ndo cobertas pelo
FGEDUC. Em caso de inadimpléncia destes financiamentos, as entidades participam na proporcéo de 15%
do valor da operacdo caso estejam adimplentes com suas obrigacdes tributérias, ou de 30%, caso estejam
inadimplentes.
338. Né&o obstantes essas contrapartidas, observam-se indicios de desequilibrio no arranjo institucional
do Fies. Dos trés principais atores do programa: Tesouro Nacional que custeia as mensalidades; instituigdes
de ensino privado, que provém a educagdo superior; e estudantes, que devem se graduar e posteriormente
pagar pelo financiamento, o Tesouro Nacional é o agente que vem arcando com maiores custos, 0 que ndo
favorece a sustentabilidade do programa. Ressalte-se, por fim, que este tema serd ainda melhor detalhado no
topico subsequente do presente relatério.
IV.1.5. Concluséo
3309. Conforme discorrido no presente topico, a expansao do Fies no periodo de 2010 a 2015 pode nédo
ter contribuido para a politica educacional do pais, representada pela Meta 12 do Plano Nacional de
Educacéo, de aumento das taxas bruta e liquida de matricula no ensino superior. Além disso, ha indicios de

42



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

gue ndo foram previamente considerados os impactos fiscais advindos da alteracdo dos critérios para
concessao dos financiamentos e do grande crescimento do numero de financiamentos no periodo.
340. A Lei 10.260, art. 3°, estipula que a gestdo do Fies compete ao MEC, na qualidade de formulador
das politicas de oferta de financiamento e de supervisor da execucdo das operacdes do Fundo e também ao
FNDE, na qualidade de agente operador e de administrador dos ativos e passivos do Fundo.
341. A Lei 10.863/2003, que dispBe sobre a organizacdo dos ministérios, disciplina, em seu art. 27,
XVII, com redacdo dada pela Medida Proviséria 726/2016, que compete ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, dentre outras atividades: a) a elaboracdo de subsidios para formulagdo de
politicas publicas de longo prazo voltadas ao desenvolvimento nacional; (b) a avaliacdo dos impactos
socioecondmicos das politicas e programas do Governo Federal e elaboracdo de estudos especiais para a
reformulacdo de politicas e (c) a elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo do plano plurianual de
investimentos e dos or¢camentos anuais.
342. Desse modo, o encaminhamento é no sentido de propor determinacfes ao MEC, ao FNDE e ao
Ministério do Planejamento, na forma detalhada no item subsequente.
IV.1.6. Propostas de encaminhamento
343. Propde-se, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
I1, do Regimento Interno do TCU, determinar:

a. ao Ministério da Educacédo (MEC), ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE) e ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) que, em conjunto, elaborem e
apresentem ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de noventa dias, Plano de Trabalho, com prazos e
responsaveis, contemplando, no minimo, agdes sobre:

a.l. a estratégia a ser adotada para que o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) possa
efetivamente contribuir para a politica educacional, representada pelo cumprimento das metas fixadas no
Plano Nacional de Educacdo 2014-2024, contemplando aspectos da execugdo, acompanhamento e avaliacdo
do programa, além de alteragdes em sua concepcao, caso necessario;

a.2. 0s aspectos relativos ao monitoramento, a avaliagdo e a mitigagcdo dos impactos fiscais
gerados pela expansédo do Fies no periodo de 2010 a 2015; e

a.3. 0 monitoramento, a avaliagdo e as estratégias de atuacdo quanto aos indices de
inadimpléncia do Fies.

b. a0 MEC, ao FNDE e ao MP que:

b.1. previamente a criacdo ou expansdo de despesas com a concessdo dos financiamentos do
Fies, realizem os estudos e adotem as medidas previstas na Lei Complementar 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal, notadamente no art. 16 da lei, considerando que tais dispéndios devem ser
considerados como expansao ou aperfeicoamento da agdo governamental;

b.2. previamente a criacdo ou expansdo de despesas com a administracdo dos financiamentos
do Fies, destinada & remuneracdo dos agentes financeiros, realizem os estudos e adotem as medidas previstas
na Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente no art. 17 da lei,
considerando que tais dispéndios devem ser considerados como despesas obrigatorias de carater continuado;

c. ao FNDE que:

c.1l. publique, mensalmente, em sitio proprio da internet, os equivalentes em valores
financeiros repassados a cada instituicdo de ensino participante do Fies, tanto na forma de entrega de
Certificados Financeiros do Tesouro — Série E (CFT-E), quanto na forma de recompra de eventuais saldos de
certificados existentes, devendo a publicacdo atender, no que for cabivel, ao disposto no art. 8, 88§ 1°, 2° e 3°,
da Lei 12.527/2011,além de informar a quantidade de alunos financiados pelo programa em cada instituicdo
de ensino superior privado recebedora dos recursos publicos;

c.2. apresente ao TCU, no prazo de noventa dias, os procedimentos a serem adotados para
efetivo enquadramento do Fundo de Garantia de Operagdes de Crédito Educativo (FGEDUC) quanto ao
percentual maximo de concessao de garantidas estatuido no art. 17 do Estatuto daquele Fundo, de dez vezes
o valor de seu patriménio liquido;

d. ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo que:
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d.1. quando da elaboracdo dos projetos de leis or¢camentarias anuais, fixe a despesa com a
administracdo dos financiamentos do Fies, destinada a remuneracdo dos agentes financeiros, com base em
parametros que correspondam a real necessidade do programa, em respeito a necessidade de acdo planejada e
transparente na gestdo fiscal, consoante 81°, art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal e ao principio
orcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964;

d.2. quando da elaboracdo das leis de diretrizes orgamentarias anuais, inclua o Fies no Anexo
de Riscos Fiscais das respectivas leis, apresentando, a cada ano, a projecdo dos impactos fiscais estimados
decorrentes do programa, a curto, médio e longo prazos.

IV.1.7. Beneficios esperados
344. Como beneficios esperados das medidas propostas podem ser citados o melhor alinhamento do Fies
com as metas do Plano Nacional de Educacdo e a adequada avaliagdo e tratamento dos impactos fiscais,
orcamentarios e financeiros decorrentes do programa.
IV.2.  Risco de insustentabilidade do Fies
345. Ha risco do Fies se tornar insustentavel financeiramente, com reflexos na capacidade do programa
em atender novos estudantes, em virtude do grande crescimento no nimero de financiamentos concedidos no
periodo de 2010 a 2015, com flexibilizacdo das condi¢des de financiamento, como taxa de juros e prazo de
amortizacao, sem que fossem realizados estudos prévios que embasassem tal expansao.
IV.2.1. Critério
346. Enquanto politica publica concebida na forma de financiamento aos estudantes, é razoavel esperar
do Fies que a manutencdo do programa ndo dependa majoritariamente de recursos do Tesouro Nacional, isto
é, desde que bem planejado, executado, monitorado e avaliado, a participacdo dos recursos da Unido tenderia
a ser subsidiaria, uma vez que o retorno dos financiamentos concedidos deveria proporcionar o grau
adequado de sustentabilidade a politica.
347. Na definicdo contida na publicacdo ‘Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas
Publicas’ deste TCU: governanca em politicas publicas se refere aos arranjos institucionais que condicionam
a forma pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade.
348. Assim, o arranjo institucional do Fies deveria contemplar a distribuicdo do 6nus financeiro do
programa de acordo com a capacidade de cada agente envolvido na Politica Pablica suporta-lo: Tesouro
Nacional, estudantes beneficiados com financiamentos e instituicdes de ensino privadas. A concentragdo dos
Onus financeiros em um Gnico participante tende a tornar a politica publica insustentavel a longo prazo.
349. Nesse sentido, o presente achado de auditoria elenca uma série de riscos identificados com relagdo
a sustentabilidade do Fies, havendo indicios que a dependéncia de recursos do Tesouro Nacional é crescente,
além de incertezas quanto ao retorno dos recursos emprestados.
IV.2.2. Anaélise das evidéncias
350. A sustentabilidade do Fies pode ser analisada sob dois aspectos: i) a curto prazo, 0S recursos
necessarios para que sejam mantidos os contratos ja firmados e que se encontram em utilizacdo, isto é,
aqueles contratos nos quais o0s estudantes ainda ndo concluiram o curso; e ii) a médio e longo prazos, as
medidas necessarias para assegurar o retorno dos financiamentos concedidos e a diminuigdo da dependéncia
do programa de recursos or¢camentarios da Unido.
351. Os topicos subsequentes tratam destes dois aspectos, além de analisar os impactos da flexibilizagdo
das condigdes de financiamento na sustentabilidade do programa.

A — Sustentabilidade a curto prazo - recursos necessarios para que sejam mantidos os contratos ja
firmados
352. No Oficio 14.758/2016/Cgsup/Digef-FNDE, de 28/6/2016 (peca 26), o FNDE manifesta
entendimento que a concessdo do financiamento ao estudante é condicionada & existéncia de disponibilidade
orcamentaria do Fundo. Assim, apesar da possibilidade de o financiamento abranger todo o prazo de duragdo
do curso, os contratos de financiamento do Fies devem ser aditados semestralmente para assegurar a sua
continuidade, de acordo com o art. 1° da Portaria Normativa-MEC 15/2011. Nessa oportunidade a instituicio
de ensino se manifesta, acerca do aproveitamento académico do estudante, da regularidade da matricula e
sobre o valor da semestralidade. A condicionalidade orcamentaria para a realizacdo dos aditamentos de
renovagdo constaria inclusive dos contratos de abertura de crédito formalizados no agente financeiro com os
estudantes financiados.
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353. Em que pese a argumentacdo apresentada pelo FNDE, observa-se que, dado o grande nimero de
estudantes hoje vinculados ao Fies, a ndo renovacdo semestral dos contratos acarretaria grande impacto
social, além de, provavelmente, gerar disputas judiciais com as mantenedoras de ensino superior e com 0s
proprios estudantes. Desse modo, tal opcdo ndo se afigura, em primeira analise, factivel de ser
implementada, devendo ser estimados, entdo, 0S recursos necessarios para manutencdo dos contratos ja
firmados.

354. Segundo informado pelo FNDE (pec¢a 25 p. 1), em dezembro de 2015, o custo médio mensal de
cada estudante financiado era de R$ 964,56, sendo o prazo médio em que cada contrato permanece em
utilizacdo estimado em cerca de 8 semestres. Com base nessas informagOes, e também no numero de
financiamentos concedidos a cada semestre, é possivel estimar 0 montante de recursos que serdo necessarios
para suportar o pagamento das mensalidades as instituicdes de ensino privadas:
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Tabela 12 — Custo estimado?! para manter os contratos ja assinados (valores em R$)

Inicio do . NL’Jm_ero de Término Estimado do ,No c_le MESes at_é 0 Custo estima(Ajo
Financiamento Fmancu?\mentos Financiamento término, a partir de R$ 964,56/més
Concedidos (A) Dez/2015 (B) (C=A x B x 964,56)
1° Semestre 31.606 1° Semestre - -
2010 2° Semestre 44.433 2° Semestre 2014 - -
1° Semestre 71.107 1° Semestre - -
A0 2° Semestre 83.260 2° Semestre 200 - -
2012 1° Semestre 230.192 1° Semestre 2016 6 1.332.203.973,12
2° Semestre 147.667 2° Semestre 12 1.709.204.178,24
2013 1° Semestre 344.647 1° Semestre 2017 18 5.983.788.785.,76
2° Semestre 215.232 2° Semestre 24 4.982.788.785,76
2014 1° Semestre 479.176 1° Semestre 2018 30 13.865.820.076,80
2° Semestre 253.417 2° Semestre 36 8.799.692.454,72
2015 1° Semestre 243.479 1° Semestre 2019 42 9.863.704.378,08
2° Semestre 43.972 2° Semestre 48 2.035.854.351,36
2016 1° Semestre 147.413 1° Semestre 2020 48 6.825.056.797,44
TOTAL 55.397.825.265,60

Fonte: Financiamentos concedidos - Anexo ao Oficio 14.758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 26), com errata posterior

(peca 31).

Prazo de duragdo e custo médio mensal de cada contrato — Oficio 14.505/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 25).
1 Precgos de dezembro de 2015

355. Portanto, 0 custo estimado, a precos de dezembro de 2015, apenas para manter 0s contratos j
assinados no ambito do Fies sera de cerca de R$ 55,4 bilhdes até 2020, sendo de R$ 13,8 bilhdes (25% do
total) somente para os contratos estabelecidos no primeiro semestre de 2014.

356. A Tabela 13 apresenta o custo aproximado, por ano, para os financiamentos estudantis ja
assinados, estimado com base nos valores apresentados a Tabela 12. Para estimar, por exemplo, 0 custo em
2016, considera-se que, neste exercicio, serdo pagos durante seis meses 0s contratos assinados no primeiro
semestre de 2012, durante doze meses 0s contratos assinados no segundo semestre de 2012 e nos anos de
2013, 2014 e 2015 e durante seis meses 0s contratos assinados no primeiro semestre do préprio exercicio de
2016:

Tabela 13 — Custo estimado?® por ano para manter os contratos ja assinados (valores em R$)

Exercicio Custo estimado
2016 22.181.706.597,60
2017 17.998.834.284,00
2018 10.739.823.871,68
2019 3.624.328.412,64
2020 853.132.099,68

TOTAL 55.397.825.265,60

1 Precos de dezembro de 2015 - R$ 964,56 por

contrato por més.
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357. Por ocasido da manifestacdo quanto ao teor do relatério preliminar, o FNDE contestou as projecdes
de custo apresentadas para o periodo 2016-2020. No Oficio 22.237/2016/Cgsup/Digef-FNDE é exposto que
(peca 62, p. 39):
‘(...) relativamente as projecdes de custo estimado para os contratos formalizados até o exercicio
de 2020, observa-se que o valor previsto para 2016 e 2017 apresenta-se superestimado,
alcancando R$ 22,1 bilhdes e R$ 17,9 bilhdes, respectivamente, conforme dispde os itens 344 a
346, 0 que pode ser atribuido @ metodologia de projecao utilizada pela Unidade Técnica do TCU.

Para esses exercicios, o custo total estimado com os contratos formalizados até o segundo
semestre de 2016, devera alcancar R$ 18,7 bilhdes e R$ 15,8 bilhdes, respectivamente, o que gera
reducdo da ordem de R$ 5,5 bilhdes no total projetado de 2016 a 2020.

358. Em que pese haver a afirmacdo de erro nas projecdes, ndo foi especificado pelo FNDE no que
consistiria tal erro e qual o céalculo que levou as projecGes de custos inferiores em 2016 e 2017. Nesse
sentido, importa destacar que o Projeto de Lei Orcamentaria para o exercicio de 2017, remetido ao
Congresso Nacional em 31/8/2016, prevé dispéndios com o pagamento das mensalidades estudantis dos
beneficiarios do Fies no valor total de R$ 19.920.653.632,00.

3509. Portanto, o valor previsto no PLOA 2017 é R$ 1,92 bilh&o (10,68%) superior ao custo projetado, de
R$ 17.998.834.284,00 (ver tabela 13), o que pode ser atribuido, em parte, a atualizacdo de valores para
cobertura dos reajustes das mensalidades, considerando que os valores de custos estimados sdo a pre¢os de
dezembro de 2015.

360. Além das despesas com o pagamento das mensalidades escolares, o Fies deve também arcar com 0s
custos de eventuais aportes necessarios ao Fundo de Garantia de OperacBes de Crédito Educativo
(FGEDUC) e ainda com a remuneracdo aos agentes financeiros responsaveis por administrar a carteira de
financiamentos. Em 2015 foram despendidos cerca de R$ 740 milhdes em recursos do Orgamento Geral da
Unido para pagamento aos agentes financeiros (ver

Tabela 5).

361. Né&o obstante ser louvavel, do ponto de vista da sustentabilidade do programa, a edi¢do da Medida
Proviséria 741/2016, transferindo as instituicdes de ensino privadas parte do custo com a remunera¢ao dos
agentes financeiros, tal agdo ndo eliminard a necessidade de recursos do Tesouro Nacional continuarem a ser
alocados nestas despesas, que possuem crescimento continuo, conforme ja destacado neste relatério.

362. Assim, é possivel estimar que os valores necessérios a manutencdo dos financiamentos ja
concedidos podem se aproximar, a precos de 2015, de montante da ordem de R$ 60 bilhGes, a serem
despendidos nos préximos cinco anos, de 2016 a 2020.

363. Indagado sobre o desempenho da arrecadagdo das receitas proprias do Fies, elencadas no art. 2° da
Lei 10.260/2001, o FNDE apresentou (pec¢a 26, p. 3) os valores referentes ao periodo 2010 a 2015, a seguir
reproduzidos:

Tabela 14 — Receitas préprias do Fies (valores em R$ mil)

Receitas — Art. 2° da Lei 10.260/2001 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Trinta por cento da renda liquida dos
concursos lotéricos + totalidade dos 890.989 | 701.970 | 794.905 | 794.905 | 909.952 |1.129.323
prémios ndo reclamados

Juros 733.539 | 734.873 | 698.462 | 61.152 - 206.933
Encargos e sangdes Amortizacdo - 33.363 - 445.987 | 857.136 | 893.610
contratualmente cobrados | Outras
nos financiamentos multas e 429
concedidos juros de i ) ” ) )

mora

Taxas e emolumentos cobrados dos
participantes dos processos de selecdo - - - - - -
para o financiamento.

Encargos e san¢des contratualmente
cobrados nos financiamentos concedidos
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Receitas — Art. 2° da Lei 10.260/2001 2010 2011 2012 2013 2014 2015
no ambito do Programa de Crédito
Educativo
Rendimento de aplicagdes financeiras
sobre disponibilidades
Receitas patrimoniais - - - - -
Oultras receitas 1.791 1.760 1.721 827 1.621 1.155
TOTAL 1.873.059 | 1.781.686 | 1.668.425 | 1.332.118 | 1.836.644 | 2.348.344

Fonte: Anexo ao Oficio 14.758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 26).

364. Os dispéndios orcamentarios com 0 programa sdo em muito superior aos recursos arrecadados,
sendo que, apenas em 2015, foram pagos R$ 14 bilhGes as instituicdes de ensino privadas. A Tabela 15 traz a
comparagdo entre 0s montantes arrecadados e pagos no periodo de 2010 a 2015:

246.740 | 309.720 | 173.337 | 29.247 67.935 [ 116.894

Tabela 15 — Fies: Recursos arrecadados x valores pagos as institui¢des de ensino
(valores! em R$ mil)

Exercicio Pago Flz:gti?gnptggi?’ Total Pago | Arrecadado Fies Diferenca

(@ (b) (c=atb) (d) (e=d-c)

2010 813.381 72.158 885.539 1.873.059 987.520

2011 1.523.767 311.589 1.835.356 1.781.686 -53.670
2012 3.258.530 1.217.531 4.476.061 1.668.425 -2.807.636
2013 5.694.590 1.879.698 7.574.288 1.332.118 -6.242.170
2014 12.049.871 1.652.367 13.702.238 1.836.644 -11.865.594
2015 13.933.374 82.696 14.016.070 2.348.344 -11.667.726
TOTAL 37.273.513 5.216.039 42.489.552 10.840.276 -31.649.276

Fontes: Execucdo or¢camentéria - Senado Federal - Siga Brasil
Valores arrecadados pelo Fies: FNDE (ver Tabela 14).
1 valores nominais

365. Constata-se, entdo, extrema e crescente dependéncia do Fies dos recursos orgamentarios da Unido,
sendo necessaria, nos Ultimos exercicios de 2014 e 2015, a utilizagéo de recursos de outras fontes, além da
arrecadacao propria do Fies, em valores que superam R$ 11 bilhdes por ano.
366. Em um contexto no qual tem se observado queda real na receita arrecadada pela Unido, ainda que o
reajuste das mensalidades fique limitado a taxa de inflacdo até o término de cada contrato, o 6nus transferido
a sociedade na forma de despesas inseridas no Or¢camento Geral da Unido sera, em termos reais, elevado. Em
outras palavras, dado o contexto de frustracdo de receitas, a manutencao dos contratos ja assinados no &mbito
do Fies exigira a restricdo de outras despesas orcamentarias; ou a geracao de novas receitas, via majoracdo
ou criacdo de tributos; ou ainda o aumento do endividamento bruto, com a captacdo de recursos via criagéo
de divida publica.
367. Ante 0 exposto, 0 encaminhamento proposto é no sentido de determinar aos 6rgdos do Governo
Federal responsaveis pela gestdo e avaliagdo do Fies, que apresentem Plano de Acdo indicando as acles e
medidas a serem tomadas com relagdo aos contratos de financiamento ja assinados visando mitigar a situagdo
de risco a sustentabilidade do Fies, assim como esclarecam qual estratégia serd adotada com relacdo ao
ntmero de contratos a serem firmados nos proximos anos.

B — Sustentabilidade a médio e longo prazo - retorno dos financiamentos concedidos
368. A andlise da sustentabilidade do Fies a médio e longo prazos estd diretamente atrelada a
expectativa de retorno dos financiamentos concedidos, objetivando reduzir a dependéncia do programa dos
recursos orgcamentarios e também considerando que as demais receitas previstas no art. 2° da Lei
10.206/2001 ndo possuem grande potencial de crescimento.
3609. Por sua vez, na analise da expectativa de retorno dos financiamentos, sera dada énfase a dois
componentes: (i) a taxa de inadimpléncia dos financiamentos e (ii) a taxa inflacdo existente na economia em
comparagdo com a taxa de juros dos financiamentos, que pode levar a desvalorizacdo real dos ativos do
Fundo.

Taxa de Inadimpléncia
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370. Conforme ja explicitado neste relatério (ver Tabela 8), na posi¢do de 31/12/2015, apenas 51,3%
dos contratos em fase de amortizacdo estavam adimplentes com as obrigacfes. Do total de 48,7% de
inadimplentes, 25,9% estavam em atraso por mais de 360 dias. A Tabela 16 apresenta a evolucédo recente dos
indices de inadimpléncia do Fies.

Tabela 16 — Adimpléncia do Fies: Contratos em fase de amortizacéo

Posicéo 31/12/2013 31/12/2014 31/12/2015 31/5/2016
Atraso Contratos % Contratos % Contratos % Contratos %
Em Dia 173.929 | 54,09% | 166.532 | 52,86% | 178.555 | 51,25% | 198.253 | 50,36%
Até 60 dias 55.184 | 17,16% | 51.645 | 16,39% 49.725 14,27% 54.081 | 13,74%

De 61 até 180 dias 14.278 4,44% 13.272 4.21% 16.683 4,79% 22.141 5,62%

De 181 até 360 dias 12.569 3,91% 9.072 2,88% 13.232 3,80% 15.984 4,06%

Acima de 360 dias 65.596 | 20,40% | 74.550 | 23,66% 90.216 25,89% | 103.242 |26,22%
TOTAL 321.556 100% 315.071 100% 348.411 100% 393.701 100%

Fonte: Posi¢Bes em 31/12/2015 e 31/5/2016 - Anexo ao Oficio 14.758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (pega 26)

Posi¢des em 31/12/2013 e 31/12/2014 - Relatério de Auditoria Anual de Contas 2014 do Fies (pega 75, p. 709)

371. Observa-se, entdo, progressiva deterioracdo das condicdes de adimpléncia do programa, passando a
propor¢do de contratos com atrasos superiores a 360 dias de 20,4% em 31/12/2013 para 26,2% em
31/5/2016, crescimento de 5,8 p.p em pouco mais de dois anos. Os contratos em dia cairam de 54,1% em
dezembro de 2013 para 50,4% em maio de 2016, queda de 3,7 p.p.

372. Ressalte-se que atualmente a maioria dos contratos em fase de amortizagdo foram firmados ainda
antes de 2010, quando houve flexibilizagdo das regras de financiamento. Isso considerando o prazo de
utilizacdo do financiamento, em média de quatro anos, e o prazo de caréncia, de dezoito meses. Segundo
informado pelo FNDE (pega 26, p. 3), em maio de 2016, havia 121.817 contratos assinados apds 2010 em
amortizacao, o que representa 30,9% do total de 393.701 contratos nesta etapa.

373. E esperado que, a partir de 2017, os contratos assinados ap6s 2010 entrem em maior volume na
etapa de amortizacdo. Néo obstante, ndo h& qualquer garantia no sentido de que a chegada dos contratos
assinados entre 2010 e 2015 a fase de amortizacdo poderd alterar o quadro atualmente observado, com
eventual redugdo da inadimpléncia.

374. Em margo de 2010, a Resolucdo 3.842 do Conselho Monetério Nacional (CMN) estendeu a todos
0s contratos a taxa de juros de 3,4% a.a. Desse modo, os juros dos contratos que estdo hoje em amortizagdo
sdo idénticos aos dos contratos assinados ap6s 2010. Em que pese a reduzida taxa de juros ser um aparente
estimulo a adimpléncia, ha que se considerar que o devedor, frente a dificuldades financeiras, tende a
inadimplir a divida de menor custo em termos de juros, ou seja, a que apresentara menor crescimento na
auséncia de pagamentos.

375. Tampouco o fato de a partir de 2010 o Fies ter financiado estudantes com renda familiar maior, de
até vinte salarios minimos, assegura a reducdo nos indices de inadimpléncia, posto que mais do que a renda
familiar, que é verificada exclusivamente no momento de concessao do financiamento, o fator principal para
se observar a tendéncia ou ndo a inadimpléncia serd a renda obtida pelo beneficiario apds a graduagdo no
ensino superior. Portanto, também nesse sentido, ndo ha porqué vislumbrar quadro diverso do atualmente
observado.

376. Destaque-se também a potencial dificuldade e custos envolvidos na operacionalizagdo da cobranga
dos beneficiarios do Fies inadimplentes. Mantidos, no futuro, os atuais niveis de inadimpléncia, em torno de
25% de devedores a mais de 360 dias, dos cerca de 2,2 milhdes de contratos assinados entre 2010 e 2015,
mais de 500 mil contratos estariam inadimplentes.

377. Os agentes financeiros deverdo propor acdo judicial individualizada para cada inadimplente,
necessitando para tanto manter atualizado cadastro com dados ndo apenas dos devedores como também de
seus eventuais fiadores, residentes em diversos locais do pais. Para que os custos envolvidos na cobranca
sejam compativeis com o valor a ser recuperado, existe a tendéncia de interpor acdo de cobranga somete ap6s
largo periodo de inadimpléncia, 0 que por sua vez reduz a chance de recuperar, ainda que em parte, a divida.
378. Nesse sentido, mencione-se 0 que ocorreu com 0 programa que antecedeu ao Fies, denominado
Crédito Educativo (Creduc), que apresentava altos indices de inadimpléncia, culminando na renegociacdo de
débitos em situacdo desvantajosa para os credores conforme noticia veiculada no proprio portal do MEC
(peca 75, p. 928):
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‘Na renegociacao dos débitos, a CEF ofereceu duas opcdes aos alunos e ex-alunos: o parcelamento
em até 36 meses e a liquidacéo, a vista, com desconto. Aos gue estavam pagando suas prestacdes, 0
desconto foi de 90% da divida; os inadimplentes, os contratos com prazo de caréncia e 0s
contratos em utilizacdo obtiveram desconto de 80%, condicionado a rendncia de novos
parcelamentos. O Creduc foi extinto pelo MEC em 1998. No segundo semestre de 1999 foi criado
o0 Financiamento Estudantil (Fies).” (grifos acrescidos)

379. Por fim, mencione-se que a inadimpléncia ndo deve ser aceita como decorréncia natural do carater
social do Fies. A vertente social do programa se expressa na taxa de juros, em muito inferior ao custo de
captacao pelo Tesouro Nacional dos recursos, e também no largo prazo de amortizacdo dos financiamentos.
Eventual tolerdncia com os altos indices de inadimpléncia que o Fies vem apresentando caracteriza-se como
injustica em relacdo aos beneficiarios adimplentes e também com os estudantes que necessitam do programa
para ter acesso ao ensino superior e que podem ver essa oportunidade perdida pela insustentabilidade do
Fundo, decorrente, ainda que em parte, do ndo pagamentos dos financiamentos concedidos.
380. Ante o exposto, reitera-se a necessidade do encaminhamento j& proposto no topico anterior, no
sentido de que os 6rgdos de governo envolvidos na gestdo do Fies apresentem Plano de Trabalho indicando
as acOes a serem adotadas com relagdo ao monitoramento, a avaliacdo e as estratégias de atuacdo para
reducdo dos indices de inadimpléncia do Fies.

Desvalorizacdo real dos ativos do Fies
381. Conforme ja registrado neste relatério, em de marco de 2010, com a edi¢do da Resolugdo CMN
3.842, a taxa de juros dos financiamentos do Fies foi reduzida para 3,4% a.a, aplicavel a quaisquer cursos, e
ainda foi estendida retroativamente aos contratos ja formalizados até aquela data, consoante autorizado pela
Lei 12.202/2010, que alterou a redacdo da Lei 10.260/2001, acrescentando o 810 no art. 5°.
382. Anteriormente, até agosto de 2009, a taxa de juros era de 3,5% a.a aplicavel a estudantes de cursos
de licenciatura, pedagogia, normal superior e cursos superiores de tecnologia, para os demais cursos a taxa
era de 6,5% a.a, conforme Resolucéo 3.415/2006 do CMN.
383. Ocorre que a taxa de juros definida em 2010 tem sistematicamente ficado abaixo da taxa de
inflacio (iinf) medida pelo indicador oficial utilizado pelo Banco Central, o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), resultando em taxas de juros reais negativas para os financiamentos concedidos
no ambito do Fies. A Tabela 17 traz o calculo da taxa de juros reais (i;), considerando a taxa de juros efetiva
(ief) de 3,4% a.a.

Tabela 17 — Taxa de Juros Reais do Fies — 2010 a 2015

Taxa de Juros Real

Ano IPCA % a.a ir = (1+ier)/(L+iing) -1
% a.a
2010 5,91% -2,37%
2011 6,50% -2,91%
2012 5,84% -2,31%
2013 5,91% -2,37%
2014 6,41% -2,83%
2015 10,67% -6,57%

Fonte IPCA: Banco Central do Brasil

384. Observa-se, portanto, que os ativos do Fies, representado pelo saldo devedor dos financiamentos
concedidos, vem sofrendo desvalorizagdo real, como consequéncia das taxas de inflagdo observadas no
periodo.

385. Neste contexto, cabe ressaltar que a taxa de juros definida em 2010, de 3,4% a.a, € inferior ao
centro da meta de inflacdo estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional (CMN). Em 2003, com a
Resolucdo CNM 3.108, o centro da meta de inflagdo para o ano de 2005 foi estabelecido em 4,5% a.a, com
variacdo, banda de limites superior e inferior, de 2 p.p.

386. Desde entdo as resolugdes do CMN (peca 75, p. 930) tém mantido o centro da meta em 4,5% a.a,
valor ja definido até o ano de 2018. Para os exercicios de 2017 e 2018 foi reduzida a banda de 2 p.p para 1,5
p.p. Desse modo, constata-se que, ainda que a inflacdo convirja para o centro da meta definida pelo CMN, o
Fies continuara a apresentar taxa de juros negativa nos financiamentos.
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387. A situacdo é de fato pior quando se observa que o Fies deve pagar aos agentes financeiros do
programa de 1,5% a 2% do valor do saldo devedor dos financiamentos, a titulo de remuneracdo pela
administracdo da carteira, resultando em déficit operacional real ainda maior para o programa.
388. Diante desse quadro, ainda que os financiamentos sejam pagos em dia, 0 que ndo vem ocorrendo
para cerca de 50% dos financiamentos (ver Tabela 16), os recursos obtidos com o retorno dos financiamentos
ndo serao suficientes para gerar equilibrio financeiro para o programa, mantendo a tendéncia observada de
necessitar de wvultosos recursos oriundos do Orgcamento Geral da Unido para a concessdo de novos
financiamentos e até mesmo para pagamentos mensais aos agentes financeiros.
389. Assevere-se que a situacao é ainda agravada pelo fato de o prazo de amortizagdo dos contratos ter
sido estendido em mais de 50% a partir de 2010, passando de duas vezes a duracdo para trés vezes a duragdo
do curso, com acréscimo ainda de doze meses. O prazo de caréncia foi triplicado, passando de seis para
dezoito meses.
390. No contexto de taxa de juros reais negativas, 0 extenso prazo até a quitacdo do financiamento
deprecia ainda mais os ativos do Fundo, fazendo com que ao final do financiamento pouco retorne, em
termos reais, com relacdo ao valor concedido. Tal fato também contribui para que ndo seja atrativo ao
devedor antecipar a liquidagao de sua divida, uma vez que ela esta sendo constantemente corroida em termos
reais.
391. Mesmo que haja redugdo nos indices de inflagdo, ainda assim néo se vislumbra atrativo ao devedor
antecipar a quitagéo, considerando que a taxa de juros do financiamento, de 3,4% a.a, tende a ser inferior ao
de qualquer aplicacéo financeira existente.
392. Para ilustrar a situacdo, recorre-se ao exemplo contido na publicagdo da STN, ‘Financiamento
Estudantil: Insights Sobre as Condi¢bes de Financiamento e o Risco Fiscal — Boletim de Avaliagdo de
Politicas Publicas — Vol. 1, n° 3’ (peca 75, p. 664-665):
‘Para se ter ideia do tamanho relativo da taxa de juros do FIES, vigentes até entdo, suponha que um
individuo decida cursar o ensino superior com financiamento puablico. Tomando como valor da
mensalidade um ticket médio de R$ 843,20 e quatro anos para a conclusao do curso, apés o periodo
de caréncia, ele teria uma divida de R$ 44.572,43 e uma prestacdo de R$ 352,79 para pagar ao
longo de 13 anos.

Se 0 mesmo individuo tivesse condi¢es de pagar a mensalidade, mas preferisse pegar o
empréstimo do FIES e depositar 0 valor numa aplicagdo com rendimento proximo a taxa SELIC
(por_exemplo, 10% a.a.), ele estaria numa posicdo bem confortavel: no inicio do periodo de
amortizacdo, o montante aplicado no investimento estaria em R$ 56.617,06, valor tdo alto que
permitiria sacar o valor da prestacdo do FIES todos 0s meses e, ainda assim, 0 valor investido
continuaria crescendo.’ (grifos acrescidos)

393. Reitere-se, pois, que sdo realmente desafiadoras as condi¢des existentes com relagdo ao estoque de
mais de 2,2 milhdes de financiamentos concedidos entre 2010 e 2015, em condi¢fes que poderdo levar o Fies
a insustentabilidade, dada a extrema dependéncia do Fundo de recursos orcamentarios da Uniao.

394, Assim, o encaminhamento proposto é no sentido de determinar aos 6rgaos gestores e de avaliacdo
do Fies, que apresentem Plano de Trabalho elencando as acbes a serem adotadas com relacdo a
sustentabilidade do Fies, de forma a estabelecer tendéncia de redugdo da dependéncia do programa em
relacdo a recursos or¢amentéarios da Unido, além de medidas que possibilitem minimizar a tendéncia de
desvalorizagdo real dos ativos do Fundo.

IV.2.3. Causas

395. Quanto as causas que levaram ao risco de insustentabilidade do Fies, destacam-se as alteragdes
promovidas em 2010 nas condic¢des de financiamento do programa, afetando importantes parametros como
taxa de juros e prazos de amortizagdo e caréncia, sem que fossem realizados estudos prévios que avaliassem
0 impacto a médio e longo prazo dessas alteragdes.

396. E preciso mencionar, também, o grande nimero de financiamentos concedidos no periodo de 2010
até o 1° semestre de 2015, quando as condi¢des de financiamento mais flexiveis estiveram em vigor. Neste
periodo foram liberados financiamentos a mais de 2,2 milhdes de pessoas (ver

Ano Financiamentos Variagdo em relagéo ao ano Variagédo absoluta Financiamento em
Concedidos anterior acumulada utilizacdo
2009 32.654 - - nd.?
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2010 76.039 133% 108.693 76.004
2011 154.367 103% 263.060 228.162
2012 377.859 145% 640.919 594.110
2013 559.879 48% 1.200.798 1.114.218
2014 732.593 31% 1.933.391 1.746.640
2015 287.451 -61% 2.220.842 1.863.176
TOTAL 2.220.842 = = =

Fontes: 2009 — Relatério de Gestdo de 2011 do Fies.
2010/2015 - Anexo ao Oficio 14758/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 26), com errata posterior (peca 31).
! Informag&o nédo disponivel.

), 0 que equivale a dizer que, no prazo de menos de seis anos, um em cada cem brasileiros foi contemplado
com financiamento do Estado para cursar ensino superior ndo-gratuito, considerando a populacdo do pais de
cerca de 200 milhdes de habitantes.

IV.2.4. Efeitos e riscos decorrentes da manutencéo da situacdo encontrada

397. Como principal risco decorrente da potencial insustentabilidade do Fies pode ser citada a exaustdo
da capacidade do programa em atender novos estudantes, ainda que em condigdes mais rigorosas de
financiamento. Conforme discorrido no texto do presente achado de auditoria, a manutencdo do estoque de
financiamentos concedidos de 2010 até o 1° semestre de 2015 demandara ainda grande volume de recursos
da Unido nos préximos anos. Além disso, existem incertezas quanto ao retorno dos recursos emprestados.
398. Assim, como efeito decorrente da expansdo ndo planejada do Fies, com concessdo de mais de 2,2
milhdes de financiamentos em curto espaco de tempo, podera haver uma geragdo de estudantes que, ndo
obstante adequado desempenho escolar, tera frustrado o seu desejo de cursar o nivel superior, 0 que somente
seria possivel com o auxilio financeiro do programa.

IV.2.5. Concluséo

399. Ante a situacdo descrita no presente achado de auditoria, constata-se que ha indicios de
insustentabilidade financeira do Fies, representados pela grande dependéncia de recursos do Tesouro
Nacional, além de incertezas quanto ao retorno dos recursos emprestados, podendo comprometer a
capacidade do programa em atender novos estudantes.

400. Conforme mencionado no tépico precedente, a gestdo do Fies compete ao MEC e ao FNDE,
conforme art. 3° da Lei 10.260/2001. Ao Ministério do Planejamento compete a avaliacdo dos impactos
socioecondmicos das politicas e programas do Governo Federal e elaboracdo de estudos especiais para a
reformulagdo de politicas, consoante art. 27 da Lei 10.863/2003.

401. Desse modo, o encaminhamento é no sentido propor determinacdes ao MEC, ao FNDE e ao
Ministério do Planejamento, na forma detalhada no item subsequente.

IV.2.6. Propostas de encaminhamento

402. Propde-se, com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
I1, do Regimento Interno do TCU, determinar ao Ministério da Educacdo (MEC), ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo
(MP) gue, em conjunto, elaborem e apresentem ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de noventa dias,
Plano de Trabalho, com prazos e responsaveis, contemplando, no minimo, a¢6es e medidas relativas:

a. aos contratos de financiamento ja assinados, indicando as fontes de financiamento a serem
utilizadas, considerando o vultoso volume de recursos necessarios para manutencgdo destes financiamentos;

b. a estratégia a ser adotada com relagdo ao nimero de financiamentos a serem concedidos nos
préximos anos, indicando estimativa plurianual do nimero de vagas e também as fontes de custeio a serem
utilizadas para a despesa gerada; e

c. a sustentabilidade do Fies, de forma a estabelecer tendéncia de reducdo da dependéncia do
programa de recursos do Tesouro Nacional, incluindo medidas que possibilitem minimizar a desvalorizagédo
real dos ativos do Fundo e aumentar a expectativa de retorno dos financiamentos concedidos.

IV.2.7. Beneficios esperados

403. Como beneficios esperados das medidas propostas pode ser citada a adocdo de acbes que permitam
maior sustentabilidade ao Fies, com diminuicdo da dependéncia de recursos orcamentérios da Unido e maior
retorno dos financiamentos concedidos.
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v.3. Da responsabilizacdo pela auséncia de ac¢do planejada e transparente na gestdo do Fies
(Achados IV.1e IV.2)
IV.3.1. Irregularidade
404. Conforme amplamente discorrido no tépico IV.1 do presente relatorio, a expansdo apresentada pelo
Fies a partir do ano de 2010 ndo foi realizada de modo planejado e transparente, levando a uma série de
consequéncias indesejaveis como: i) ineficicia do programa em contribuir para a politica educacional,
representada, pelo cumprimento da Meta 12 do Plano Nacional de Educagéo; ii) relevantes impactos fiscais,
orcamentérios e financeiros, que ndo foram adequadamente previstos e mitigados; e iii) insustentabilidade do
programa, representada, dentre outros, pelo déficit existente entre as despesas e as receitas proprias previstas
para o Fies.
405. Como também ja exposto, 0 cotejo da situacdo encontrada com o critério legal revelou que ndo
foram obedecidos diversos dispositivos da Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).
406. A concessdo de novos financiamentos, por caracterizar expansdo da acdo governamental, deveria
cumprir o disposto no art. 16 da LRF. O aumento de despesas com a administracdo do programa,
notadamente com a remuneracgédo dos agentes financeiros, deveria obedecer ao art. 17 da mesma lei, visto que
sdo despesas correntes, obrigatorias e de carater continuado. Nesse cenario, ressalte-se que o art. 15 da lei
estabelece que s&o consideradas irregulares e lesivas ao patrimonio publico a geragdo de despesa ou assungéo
de obrigacdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17.
407. Ademais, os riscos fiscais ndo vém sendo adequadamente avaliados e mitigados, fato este tornado
claro pelo desrespeito ao art. 4, § 3° da LRF, ou seja, a auséncia do programa nos anexos de riscos fiscais
previstos para serem publicados anualmente.
408. Além destes aspectos, a expansdo do Fies, da forma como ocorreu, contrariou principios basilares
da LRF, como os pressupostos de planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel,
explicitamente mencionados no art. 1°, § 1°, da lei:
‘A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicGes
no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacGes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar’ (grifos acrescidos).
400. N&do houve desobediéncia apenas a elementares principios de responsabilidade Fiscal. Conforme
também explanado no tépico V.1, desde setembro de 2011 vém sendo concedidos financiamentos sem que o
Fundo de Garantia de OperacOes de Crédito Educativo disponha de patrimdnio suficiente para assegurar a
cobertura das operacdes. Assim, houve flagrante desrespeito ao Estatuto do FGEDUC, demonstrando
imprudéncia e negligéncia por parte dos gestores.
410. Por fim, apesar de ja terem sido aplicados no Fies, no periodo de 2010 a 2015, mais de R$ 42
bilhdes (ver tabela 4), sendo necessarios ainda, até 2020, a aplicacdo de mais de R$ 50 bilhdes somente para
os financiamentos ja concedidos (ver tabela 12), o Fies ndo vem contribuindo para a politica educacional do
Pais, representada pelo cumprimento da Meta 12 do PNE. Tal fato, além de caracterizar o desrespeito ao
préprio Plano Nacional de Educagdo, Lei 13.005/2014, desrespeitou também a Lei 12.593/2012 — Plano
Plurianual 2012-2015, visto que a meta ja constava naquele PPA.
IV.3.2. Identificacdo dos responsaveis
411. Nome: Fernando Haddad (CPF: 052.331.178-86), Ministro de Estado da Educacéo, de 29/7/2005 a
23/1/2012. Nomeagdo: DOU de 1°/8/2005, Secéo 2, p. 1. Exoneracdo: DOU de 24/1/2012, Secéo 2, p. 1.
412. Nome: Aloizio Mercadante Oliva (CPF: 963.337.318-20), Ministro de Estado da Educacdo, de
24/1/2012 a 30/1/2014 e de 2/10/2015 a 11/5/2016. Nomeagdo: DOU de 24/1/2012, Secdo 2, p. 1.
Exoneracdo: DOU de 3/2/2014, Secéo 2, p. 1. Nomeacdo: DOU de 5/10/2015, Secéo 2, p. 1. Exoneracéo:
DOU de 12/5/2016, Secéo 2, p. 2
413. Nome: José Henrique Paim Fernandes (CPF: 419.944.340-15), Ministro de Estado da Educacdo, de
31/1/2014 a 1°/1/2015. Nomeacdo: DOU de 3/2/2014, Secdo 2, p. 1. Exoneracdo: DOU de 1°/1/2015, Secéo
2, p. 2. Presidente do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, de 26/1/2004 a 29/3/2006.
Nomeacdo: DOU de 27/1/2004, Secdo 2, p. 1. Exoneracdo: DOU de 30/3/2006, Secdo 2, p. 1. Secretario-
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Executivo do Ministério da Educacdo, de 30/3/2006 a 31/1/2014. Nomeacdo: DOU de 30/3/2006, Secdo 2, p.
1. Exoneracdo: DOU de 3/2/2014, Sec¢éo 2, p. 1.

IV.3.3. Conduta

414, A Lei 10.260/2001 dispde, em seu art. 3°, que a gestdo do Fies cabe ao Ministério da Educacdo, na
qualidade de formulador da politica de oferta de financiamento e de supervisor da execucdo das operagdes do
Fundo.

415. A Constituicdo Federal, por sua vez, estabelece, no art. 87, inciso I, que cabe aos Ministros de
Estado exercerem a orientagdo, coordenacao e supervisdo dos 6rgdos e entidades da administracdo federal na
area de sua competéncia.

416. Assim, como dirigentes maximos do ministério, compete aos gestores que exercem o cargo de
Ministro de Estado da Educacdo, a conducgdo da politica publica de concessdo de financiamentos a estudantes
para cursos para ndo-gratuitos de ensino superior, o Fies.

417. Nessa condicdo, cabia aos gestores a concepgdo, execucdo, acompanhamento e avaliacdo da
expansdo da politica publica. Entretanto, no curso dos trabalhos de auditoria ndo foram identificados
quaisquer instrumentos de estudo ou planejamento que tenham embasado a estratégia de expansao verificada
pelo programa, o que trouxe diversas consequéncias fiscais deletérias, além de ndo contribuir para a politica
educacional, conforme amplamente demonstrado.

418. As modifica¢bes que levaram a expansdo do programa comegaram ainda em 2010 com a alteracéo
da taxa de juros do financiamento, que passou, a partir de margo daquele ano, a ser de 3,4% a.a efetivos, ante
até 6,5% que vigorou a partir de agosto de 2008 e de 9% que vigorava antes deste periodo.

4109. Em outubro de 2010, houve alteracdo do prazo de amortizacdo, que passou de duas vezes o periodo
de utilizagdo para trés vezes, acrescido ainda de doze meses, aumento de mais de 60%, considerando, por
exemplo, um curso de quatro anos de duragdo. Esta alteracdo foi promovida por meio do Decreto 7.337, de
20/10/2010 (DOU de 21/10/2010, secdo 1, p. 1.), subscrito pelo entdo Ministro de Estado da Educacéo, Sr.
Fernando Haddad, além dos a época Presidente da Republica e Ministro de Estado da Fazenda.

420. Em 2009, mediante a Lei 11.941, havia sido modificado o prazo de caréncia do financiamento, que
passou de seis para dezoito meses, portanto, acréscimo de 200% neste prazo.
421. Pode-se alegar que os fatores de taxa de juros e prazos de amortizagdo e caréncia ndo se

encontravam plenamente sob controle dos gestores do Fies, visto que a taxa de juros é definida por resolucédo
do Conselho Monetéario Nacional, o prazo de caréncia esta definido em lei e o prazo de amortizagdo em
decreto do Presidente da Republica, embora também subscrito pelo Ministro da Educacéo.

422. Observa-se, contudo, que o0s ocupantes do cargo de Ministro de Estado da Educacéo, na condicéo
de gestores maximos do Fies possuiam o poder-dever de monitorar e avaliar as condi¢Ges de financiamento
do programa, propondo ajustes que levassem ao equilibrio e eficacia do programa. Entretanto, ndo consta
gue tais monitoramentos e avaliagGes tenham sido feitos, sendo patente que ndo houve qualquer correcéo de
rumos no programa até o término do primeiro semestre de 2015.

423. Além disso, os dois principais fatores que levaram as consequéncias deletérias no &mbito fiscal e a
ndo contribuicdo para a politica educacional estavam plenamente sob comando dos ministros da educacgdo: o
nimero de financiamentos concedidos e a determinagdo da renda familiar méaxima aceita para o0s
beneficiérios do programa.

424, Conforme exposto ao longo do relatério, no periodo de 2010 até o primeiro semestre de 2015, 0s
financiamentos concedidos eram feitos ‘de forma continua em qualquer periodo do ano’ (peca 26, p.1), isto
é, ndo havia divulgacdo prévia do ndmero de vagas ou mesmo qualquer esclarecimento em atos ou
normativos que dispusessem sobre a fixacdo do nimero de beneficiarios a cada periodo. Essa situacdo, além
de caracterizar total auséncia de transparéncia, impedia também qualquer controle social ou pelo Poder
Legislativo sobre o andamento do programa. Néo se conhece também, por dados do MEC, ainda hoje, a
quantidade de alunos financiados pelo Fies em cada instituicdo de ensino superior.

425. Sobre a renda familiar méxima dos beneficiarios, observa-se que este critério é definido em
portarias do MEC, portanto, sob pleno poder discricionario do gestor. Conforme mencionado no topico
IV.1.6, até o primeiro semestre de 2015 o Fies financiava estudantes com renda familiar de até vinte salarios
minimos (ver quadro 4), sendo destacado, em publicacdo da STN sobre a auséncia de foco do programa, que:
‘em 2013, 98% das pessoas com idade a partir de 17 anos possuiam renda familiar mensal bruta de até 20
s.m’ (peca 75, p. 658).
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426. Quanto ao periodo em que cada gestor esteve no comando do Fies, o Sr. Fernando Haddad estava a
frente do Ministério da Educagdo quando ocorreram as principais alteracdes que levaram a expansdo do
programa, tendo ocupado o cargo de Ministro por mais de seis anos, de julho de 2005 a janeiro de 2012. Em
2010 e 2011 foram concedidos 230 mil financiamentos pelo Fies (ver tabela 2).

427. O Sr. Aloizio Mercadante Oliva foi Ministro da Educacdo em duas ocasibes, por 24 meses, de
janeiro de 2012 até janeiro de 2014, e posteriormente por pouco mais seis meses, de outubro de 2015 até
meados de maio de 2016. Em 2012 e 2013 foram concedidos, no total, 937 mil financiamentos no ambito do
Fies.

428. O Sr. José Henrique Paim Fernandes ocupou o cargo de Ministro da Educacao de janeiro de 2014 a
janeiro de 2015, sendo 2014 o ano em que houve a maior concessao de financiamentos pelo programa, 732
mil no total. Além de Ministro de Estado, o Sr. Henrique Paim ainda ocupou os cargos de presidente do
FNDE de 26/1/2004 a 29/3/2006 e de secretario-executivo do MEC por mais de sete anos, de 30/3/2006 a
31/1/2014. Portanto, cargos também vinculados a gestdo do Fies e a politica educacional, o que Ihe permitia
saber as condi¢des em que era conduzido o Fies antes mesmo de ocupar o cargo de Ministro.

429. Considerando o exposto no presente relatdrio, estad sendo proposta a audiéncia destes trés gestores,
nos termos abaixo resumidos. Quanto aos gestores que estiveram no comando do Fies no primeiro semestre
de 2015, observa-se que o Sr. Cid Ferreira Gomes ocupou o cargo de Ministro de Estado por menos de trés
meses, 1°/1/2015 a 18/3/2015. O Sr. Renato Janine Ribeiro foi Ministro do MEC por seis meses, de abril a
outubro de 2015.

430. Considerando o curto lapso de tempo em que estiveram no comando do programa e considerando
também que ao término do primeiro semestre de 2015 ocorreram alteragbes que buscavam maior equilibrio e
racionalidade econdmica ao Fies, ndo é proposta, salvo melhor entendimento, a audiéncia destes gestores.
431. Por fim, importa mencionar que ndo se desconhece a importancia social do Fies, e exatamente por
este aspecto que se reforga a necessidade da expansdo do programa ter sido realizada de maneira mais
diligente, objetivando preservar a continuidade da politica pablica. Como efeito decorrente da expansdo ndo
planejada do Fies, com concessdo de mais de dois milhdes de financiamentos em curto espaco de tempo,
poderad haver uma geracdo de estudantes que, ndo obstante adequado desempenho escolar, tera frustrado o
seu desejo de cursar o nivel superior, 0 que somente seria possivel com o auxilio financeiro do programa.
IV.3.4. Nexo de Causalidade

432. A conduta dos gestores foi determinante para o resultado observado. A auséncia de acdo planejada
e transparente na gestdo do Fies, tendo sido feita a expansdo do programa, no periodo de 2010 a 2015, com
deficiéncias na concepgdo, execucdo, acompanhamento e avaliagdo, fez com que ndo fossem prevenidos
riscos e corrigidos desvios da politica publica, acarretando em efeitos deletérios sobre as finangas da Unido e
sobre a sustentabilidade do programa, além de ndo contribuir para a politica educacional do Pais, conforme
amplamente evidenciado ao longo do presente relatério.

IV.3.5. Culpabilidade

433. Era possivel aos gestores terem conhecimento da inadequag&o da conduta praticada. A expansao do
programa mediante concessdo de novos financiamentos gera despesas ao longo de varios exercicios
financeiros, ndo apenas com o desembolso para pagamento das mensalidades estudantis, como também para
0 custeio de remuneragdo aos agentes financeiros que administram a carteira de financiamentos.

434, Assim, constata-se que, diante das circunstancias que os cercavam, era razoavel exigir dos gestores,
no poder-dever de agir consoante as competéncias dos cargos que ocupavam, conduta diversa da observada,
adotando medidas para que a expansdo do Fies ocorresse de maneira planejada e transparente, com acgdes
objetivando a prevencéo de riscos e correcao de desvios capazes de afetar o equilibrio nas contas publicas.
435. Da mesma forma, ante condi¢es largamente favoraveis aos beneficiarios no que concerne a taxa
de juros e prazos de amortizacdo e caréncia, era esperado que a politica pablica, gerida pelo Ministério da
Educacdo, focasse exclusivamente em estudantes que de outra forma, sem auxilio do Estado, ndo teriam
como ingressar e se manter em instituicdes de ensino privadas.

436. No entanto, as evidéncias sdo no sentido de que os mais de 2 milhdes de financiamentos
concedidos no periodo de 2010 a 2015 ndo contribuiram para a elevacdo das taxas bruta e liquida de
matricula no ensino superior, ou seja, de que o Fies esta financiando estudantes que teriam condicGes de
estarem matriculados no ensino superior privado sem auxilio do programa.

437. De se notar que esta conclusdo ndo € exclusiva do presente trabalho de auditoria, segundo recente
artigo, intitulado ‘Qual o Custo Implicito do Fies para o Contribuinte Brasileiro?’, publicado em agosto de

54



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

2016 no Boletim Radar n° 46, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA):

‘N&o obstante, os indicios de crowding-out® que transparecem (ver, por exemplo, Botelho e Pessoa,
2016; e Corbucci, Kubota e Meira, 2016, nesta edicdo do boletim Radar) e a necessidade de maior
ajuste fiscal contribuirdo para justificar eventuais medidas de reformulagdo do programa.®
Algumas dessas medidas qui¢ca caminhassem no sentido de restaurar o carater de inclusdo de
estudantes de baixa renda no ensino superior, carater esse que perdurou nos primeiros dez a doze
anos de existéncia do Fies, mas que se perdeu quando a multiplicagdo do orgamento do programa,
aliada a flexibilizacdo de suas regras de elegibilidade, amplificou a quantidade e o perfil dos
beneficiarios do programa, sem resultar, em contrapartida, em uma nova onda de expansao das
matriculas no ensino superior.

()

9. Os economistas dizem que ha efeitos de crowding-out quando uma politica destinada a criar
condigOes para a expansdo do investimento privado resulta muito mais em um movimento de
substituicdo deste pelo investimento publico. A expansdo do Fies no periodo 2010-2014 nao veio
acompanhada de expansdo das matriculas em ritmo sequer préximo, sugerindo que tenha
beneficiado muita gente que faria um curso superior mesmo sem o financiamento subsidiado do
governo. Diante dos juros baixos oferecidos nos contratos do Fies, decerto tornou-se mais
vantajoso para muitos estudantes e suas familias destinar seus recursos para outras finalidades e
pagar pelos estudos superiores com financiamento puablico.

http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/radar/radar46_art02.pdf (pagina 20)’

IV.3.6. Proposta de Audiéncia

438. Propde-se, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do Regimento Interno do TCU, a audiéncia: do
Sr. Fernando Haddad, CPF: 052.331.178-86, Ministro de Estado da Educacdo no periodo de 29/7/2005 a
23/1/2012; do Sr. Aloizio Mercadante Oliva, CPF: 963.337.318-20, Ministro de Estado da Educacdo no
periodo de 24/1/2012 a 30/1/2014 e de 2/10/2015 a 11/5/2016 e do Sr. José Henrique Paim Fernandes, CPF:
419.944.340-15, Ministro de Estado da Educacdo no periodo de 31/1/2014 a 1°/1/2015 para que, no prazo
méaximo de quinze dias, apresentem razdes de justificativa: i) pela auséncia de acdo planejada e transparente
na gestdo do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), com a expansdo do programa, no periodo de 2010 a
2015, sem que fossem prevenidos riscos e corrigidos desvios capazes de afetar o equilibrio nas contas
publicas, em desrespeito a Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente o art.
1°, 819 art. 4, § 3° e arts. 15, 16 e 17; ii) pela garantia de financiamentos, pelo Fundo de Garantia de
Operagoes de Crédito Educativo (FGEDUC), em montantes que extrapolaram em mais de 900% o limite
méaximo estipulado no Estatuto do Fundo; iii) pelas deficiéncias de concepcdo, execucdo, acompanhamento e
avaliacdo da expansdo do Fies, acarretando na ineficacia do programa em contribuir para a politica
educacional representada, neste contexto, pela Meta 12 do Plano Nacional de Educacéo e iv) pelo risco de
insustentabilidade do Fies, também decorrente da auséncia de acdo planejada e transparente na gestdo do
Fundo com deficiéncias de concepcéo, execugdo e acompanhamento da expansdo do programa.

IV.4.  Abertura de créditos extraordinarios com inobservancia ao pressuposto constitucional da
imprevisibilidade

439. O Poder Executivo Federal tem, de modo reiterado, mediante edicdo de medidas provisorias,
recorrido & abertura de créditos extraordinarios para complementagdo das dotagBes or¢amentérias do Fies.
Nos Ultimos quatro exercicios financeiros, de 2012 a 2015, tal expediente foi utilizado sem que restasse
caracterizado o pressuposto de imprevisibilidade exigido na legislag&o.

IV.4.1. Critério

440. Os créditos extraordinarios sdo uma modalidade de créditos adicionais, isto €, autorizagGes para
realizacdo de gastos que ndo tenham sido previstos ou estejam insuficientemente dotados nas leis de
orcamentarias anuais, conforme definicao do art. 40 da Lei 4.320/1964.

441. Um dos aspectos que diferem os créditos extraordinarios das demais modalidades de créditos
adicionais, que sdo os créditos suplementares e especiais, € que 0s extraordinarios sdo passiveis de abertura
por medida provisoria (MP), visto que ressalvados da vedacao contida no art. 62, § 1°, inciso I, alinea ‘d’, da
Constituicdo Federal, de edi¢do de MP que trate de matéria orcamentaria.

442. Desse modo, a Carta Magna permite a abertura de créditos extraordinarios por medidas provisorias
condicionada ao disposto no art. 167, § 3°:
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‘A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62. (grifamos)

443. Portanto, a edicdo de MP para fixacéo de créditos extraordinarios nas leis orcamentérias anuais € de
motivacdo excepcional, a qual a propria Constituicdo equipara a situagdes de guerra ou calamidade para a
populacéo.

444, O sentido da exigéncia de motivacdo que apresente relevante excepcionalidade decorre do fato de
poderem ser realizados gastos publicos sem a prévia autorizacdo legislativa, posto que os recursos abertos
mediante MP podem ser empenhados, liquidados e pagos logo apds a edi¢cdo da medida, sem, portanto,
qualquer apreciacdo do Congresso Nacional quanto, por exemplo, a compatibilidade dos novos gastos
propostos com a situacédo fiscal do Governo Federal.

IV.4.2. Analise das evidéncias

445, Compulsando a execucdo orcamentaria do Fies no periodo de janeiro de 2010 a junho de 2016, foi
possivel identificar os créditos adicionais abertos para as acBes orcamentarias destinadas ao custeio do
programa. A Tabela 18 a seguir apresenta a relagdo de créditos.

Tabela 18 — Fies - Créditos Adicionais® (valores em R$)

Exercicio Crédito Suplementar Crédito Extraordinario
Instrumento Data Valor Instrumento Data Valor

2010 Lei 12.363 29/12/2010 800.000.000 - - -

2011 Decreto néo numerado 1°/11/2011 164.695.012 i i i
Lei 12.565 26/12/2011 531.310.000
Decreto ndo numerado 30/5/2012 187.079.600

2012 Lei 12.757/2012 19/12/2012 1.530.000.000 | MP 588/2012 | 12/11/2012 | 1.683.716.400

Lei 12.749/2012 19/12/2012 1.683.716.400

MP 616/2013 | 31/5/2013 2.932.125.346
MP 626/2013 | 24/9/2013 2.531.486.253
MP 642/2014 | 17/4/2014 4.900.000.000
MP 655/2014 | 25/8/2014 5.400.000.000

2013 Decreto ndo numerado 12/12/2013 192.778.422

2014 Decreto ndo numerado 24/7/2014 305.419.518

2015 - - - MP 686/2015 | 30/7/2015 4.200.000.000
Portaria 175/2015 do
Ministério do
20162 Planejamento, 7/6/2016 500.100.000 - - -
Desenvolvimento e
Gestdo

Fonte: Legislacdo Federal www4.planalto.gov.br/legislacéo

1 AcOes orcamentarias 0579: Concesséo de financiamento a estudantes do ensino superior ndo-gratuito e 00IG: Concessao

de financiamento estudantil- Fies

2 Compreende créditos abertos até 17/6/2016.
446. Observa-se, pois, que no periodo de quatro anos, 2012 a 2015, o Poder Executivo Federal valeu-se
por seis vezes da faculdade de abertura de créditos extraordindrios por medidas provisorias para
complementacédo de dotagdes orgamentérias do Fies, tornando rotina o que deveria ser procedimento adotado
apenas mediante situacGes excepcionais, conforme j& descrito.
447. Da andlise das caracteristicas das despesas do Fies, ndo se vislumbram, contudo, as condi¢des de
imprevisibilidade exigidas pela Constituicdo para abertura dos créditos extraordinarios. Ao término de cada
semestre o Poder Executivo conhece o estoque de contratos em utilizacdo que gerardo despesas nos proximos
semestres, devendo prever adequadamente, nos orgamentos gerais da Unido de cada ano, rubrica com
dotacdo suficiente para os dispéndios ja contratados.
448. Da mesma forma, assim como se conhece o estoque de contratos em utilizacdo existentes, é
razoavel exigir que o Poder Executivo tenha programacao anual quanto ao nimero de novos financiamentos
a serem concedidos, de modo a também incorporar tais valores a previsdo de gastos.
449. As exposicOes de motivos que acompanharam a edigdo das medidas provisorias (pega 78, p. 1-58)
tampouco apresentam razfes que levem a conclusdo que os créditos extraordinarios abertos sdo decorrentes
de situacBes imprevisiveis.
450. Algumas exposi¢des de motivos trazem mencdes ao envio de projetos de lei ao Congresso Nacional
solicitando a abertura de créditos suplementares, mas que, em virtude da urgéncia e relevancia da abertura do
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credito, ndo se poderia aguardar a aprovacao do projeto pelo Poder Legislativo. A titulo de exemplo cita-se a
exposicdo de motivos da Medida Provisoria 616, de 24/10/2013 (peca 78, p. 12-15), que menciona o envio
do PLN 15 ao Congresso Nacional, por meio da Mensagem Presidencial 247, de 14/10/2013.

451. Em que pese tal argumentacdo, verifica-se que remanesce 0 contexto que ndo ha situacdo de
imprevisibilidade com relacdo a despesa a ser contemplada no crédito extraordinario. Ademais, conforme
visto no exemplo citado, o Poder Executivo exarou a MP 626/2013 apenas dez dias ap0s ter remetido ao
Congresso Nacional a solicitacdo de crédito suplementar, ndo sendo razoédvel se esperar a aprovacdo da
proposta em prazo tdo exiguo.
452, Ainda no mesmo sentido, da auséncia de imprevisibilidade da despesa com o Fies, destaca-se
trecho presente na exposicdo de motivos de cinco das seis medidas provisérias editadas, a saber; 588/2012;
616/2013; 626/2013; 642/2014 e 655/2014:
‘Nos altimos trés anos, houve um crescimento exponencial em sua demanda devido a reducdo
da taxa de juros praticada no financiamento, a ampliacdo dos prazos de caréncia e de pagamento e
a criacdo do Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo — FGEDUC, que dispensa a
exigéncia de fiador para estudantes de menor renda. Portanto, a auséncia ou redugdo desse
instrumento comprometeria a credibilidade da politica de ampliacdo do acesso de jovens ao
ensino superior, em face do ndo oferecimento de novas vagas ou da evasdo desses estudantes das
universidades, o que justifica a relevancia e urgéncia do crédito.” (grifamos)
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453. Conforme aponta o proprio trecho das exposi¢es de motivo, era de conhecimento dos gestores do
Poder Executivo o crescimento do estoque e também do fluxo do nimero de financiamentos concedidos no
ambito do programa, ndo cabendo, neste contexto, entdo, a continua alegacdo de ndo ser previsivel que
haveria acréscimo das despesas.

454, N&o obstante a previsibilidade dos gastos, tem sido reiterada a utilizagéo da legislacdo excepcional
no &mbito da execucéo orgamentaria do Fies, conforme evidenciado & Tabela 18. O item subsequente analisa
as possiveis razdes para esta situacdo encontrada.

IV.43. Causas

455, Quanto as causas que levaram a situacdo encontrada, identifica-se como principal razdo o envio,
pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, dos projetos de leis orcamentarias anuais (PLOA) contendo
clara subestimativa dos recursos necessarios ao custeio do Fies. A Tabela a seguir detalha a execucéo

orcamentaria dos recursos do programa no periodo de 2009 a 2015.

Tabela 19 — Fies: Dotacéo inicial x Recursos Pagos (valores em R$)

Exercicio Dotacéo Inicial Autorizado Empenhado P&%O Pa?r?i;ia?lo'[. Prfo g(ggao
(@) (b) (© o= da)

2009 1.291.404.106 1.022.221.524 1.022.221.524 727.740.474 -563.663.632 -44%
2010 1.608.429.138 2.408.429.138 1.608.428.142 813.380.571 -795.048.567 -49%
2011 1.646.961.434 2.322.966.446 2.322.966.446 1.523.766.662 -123.194.772 -7%
2012 2.164.688.457 7.249.200.857 5.180.918.061 3.258.530.248 1.093.841.791 51%
2013 1.644.604.823 7.300.994.844 7.300.994.841 5.694.590.360 4.049.985.537 246%
2014 1.527.097.593 | 12.132.517.111 | 12.132.517.111 | 12.049.871.392 | 10.522.773.799 689%
2015 12.389.786.541 16.589.786.541  16.589.786.531 | 13.933.373.913 | 1.543.587.372 12%
20161 18.204.906.359 | 18.705.006.359 | 17.513.712.309 [ 11.316.136.802 - -

Fonte: Senado Federal - Siga Brasil.
L Até 23/9/2016.

Observa-se, pois, que 0 expressivo crescimento verificado no nimero de financiamentos estudantis

456.

concedidos pelo Fies a partir de 2010 ndo foi acompanhado de previsdes orgcamentarias que traduzissem tal
crescimento. Ao contrario, conforme coluna ‘a’ da tabela, € possivel constatar que a dotagdo inicial para o
programa se reduz de R$ 2,16 bilhGes em 2012 para R$ 1,64 bilhdo em 2013 e ha nova reducéo para R$ 1,53
bilhdo em 2014.

457. Como consequéncia, verifica-se a desproporcéo entre os valores efetivamente pagos pelo Fies em
relacdo as dotagOes iniciais das leis orcamentérias, atingindo gastos que superaram em mais de 680% as
estimativas, no caso do exercicio de 2014, conforme se observa a coluna ‘f” da tabela.

458. O contraste entre a previsdo e a execucdo orcamentaria torna-se ainda mais evidente quando se
comparam as dotacfes iniciais com 0s recursos empenhados, recursos que, apesar de ndo terem sido
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integralmente pagos, sdo passiveis de inscricdo em restos a pagar para efetivo desembolso em exercicios
posteriores. A Tabela 20 detalha proporgéo entre os valores estimados e empenhados em cada exercicio.

Tabela 20 — Fies: Dotacdo inicial x Recursos Empenhados (valores em R$)

-~ Xy Empenhado |Emp. - Dot. Inicial [ Proporcéo
Exercicio | Dotagéo Inicial (a) (b) (c = b-a) (d= c/a)
2009 1.291.404.106 1.022.221.524 -269.182.582 -21%
2010 1.608.429.138 1.608.428.142 -996 -
2011 1.646.961.434 2.322.966.446 676.005.012 41%
2012 2.164.688.457 5.180.918.061 3.016.229.604 139%
2013 1.644.604.823 7.300.994.841 5.656.390.018 344%
2014 1.527.097.593 [12.132.517.111| 10.605.419.518 694%
2015 12.389.786.541 [16.589.786.531| 4.199.999.990 34%
2016! 18.204.906.359 |17.513.712.309 - -

Fonte: Senado Federal - Siga Brasil.
Y Até 23/9/2016.

4509.

Cabe ressaltar que, no curso do processo de elaboragdo das leis orcamentérias anuais, 0 Congresso

Nacional ndo tem alterado as previsdes remetidas pelo Poder Executivo em relagdo as a¢Oes destinadas ao
Fies. A tabela a seguir apresenta os valores das dotacBes quando da elaboracdo das leis orcamentérias no
periodo de 2009 a 2016.

Tabela 21 - Fies: Elaboragéo das leis orcamentarias (valores em R$)

Exercicio | Projeto de Lei | Ciclo Setorial Ciclo Geral Autografo
2009 1.277.868.284 | 1.291.404.106 | 1.291.404.106 | 1.291.404.106
2010 1.608.429.138 | 1.608.429.138 | 1.608.429.138 | 1.608.429.138
2011 1.646.961.434 | 1.646.961.434 | 1.646.961.434 | 1.646.961.434
2012 2.164.688.457 | 2.164.688.457 | 2.164.688.457 | 2.164.688.457
2013 1.644.604.823 | 1.644.604.823 | 1.644.604.823 | 1.644.604.823
2014 1.527.097.593 | 1.527.097.593 | 1.527.097.593 | 1.527.097.593
2015 12.389.786.541 | 12.389.786.541 [ 24.779.573.082 | 12.389.786.541
2016 18.204.906.359 | 18.204.906.359 - 18.204.906.359

Fonte: Senado Federal - Siga Brasil.
460. Considerando, entdo, que o Congresso Nacional ndo tem modificado as previsfes de recursos que
lhes sdo remetidas pelo Poder Executivo e considerando ainda que é possivel aos gestores do Fies estimar
com maior precisdo 0 montante de recursos necessarios anualmente para o custeio dos financiamentos
concedidos, é possivel concluir que ha indicios de que as estimativas foram deliberadamente subestimadas
pelo Poder Executivo, notadamente nos exercicios de 2012, 2013, 2014 e 2015. No tépico subsequente sdo
tratadas as consequéncias de tal subestimativa de recursos, com posterior uso de medidas provisorias para
complementa-los.
461. Com relacdo a dotacéo inicial para o exercicio de 2015, R$ 12,39 bilhdes, apesar desta dotacao ser
da mesma ordem do valor pago em 2014, R$ 12,05 bilhdes, observa-se que foi igualmente subestimada. Isto
porgue claramente ndo se poderia manter o mesmo nivel de dispéndio tendo sido firmados, ao longo do
exercicio de 2014, mais de 732 mil contratos de financiamento, para 0s quais a0 menos parte da repercussao
financeira ndo se deu integralmente em 2014, mas que era certa em 2015, juntamente com 0s contratos
assinados naquele ano.
462. Assim, houve a necessidade da edi¢cdo da MP 686 em 2015, abrindo crédito extraordinério no valor
de R$ 4,2 bilhGes aos Fies, sendo estes recursos empenhados, mas ndo integralmente pagos em 2015, em
funcdo da publicacdo da Portaria Normativa MEC 23/2014, que postergou parte do pagamento as instituicdes
de ensino (ver Topico IV.6).
IVV.4.4. Efeitos e riscos decorrentes da manutencéo da situagdo encontrada
463. Além da faculdade de poderem ser abertos por meio de medidas provisorias, os créditos
extraordinarios também possuem outra importante caracteristica, que é a ndo-obrigatoriedade do
apontamento dos recursos necessarios ao financiamento da despesa por eles fixadas. Isto €, no momento da
abertura do crédito, a fixacdo das despesas ndo esté vinculada, necessariamente, & indica¢do dos recursos que
a custeardo.
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464, Os créditos suplementares e adicionais, por outro lado, s6 podem ser abertos com a indicacdo da
existéncia de recursos, que podem ser oriundos de: (i) superavit financeiro do exercicio anterior; (ii) excesso
de arrecadacdo; (iii) anulagdo parcial ou total de dotagdes existentes na lei orgamentaria; e (iv) operacdes de
credito autorizadas, conforme disposto no art. 43 da Lei 4320/1964.
465. Portanto, um dos efeitos e riscos da situacdo encontrada é que, mediante créditos extraordinarios
podem ser fixadas despesas sem a prévia apreciacdo do Congresso Nacional e mesmo ante a inexisténcia de
disponibilidade financeira, passando a despesa a concorrer pela liberacdo destes recursos financeiros junto
com todas as demais previamente autorizadas pelo Poder Legislativo no orgamento.
466. H& que se analisar, também, os efeitos da constatacdo de que houve reiterada subestimativa das
despesas com o Fies nas leis orcamentarias, conforme anteriormente descrito. Nesse sentido, a fixacdo, no
Orgcamento Geral da Unido (OGU), de despesas em montante sabidamente inferior ao dispéndio que
efetivamente se realizara ao longo do exercicio mascara a real situacdo orcamentéaria, apresentando ficticia
condicdo de equilibrio entre as receitas estimadas e as despesas fixadas e, desse modo, tornando crivel que
poderdo ser custeados todas as despesas obrigatorias, 0s investimentos e as politicas sociais previstas na lei
orcamentaria.
467. A subestimativa de recursos na proposta orcamentéria foi apontada em Nota Técnica de Adequagao
Orcamentaria e Financeira (pega 78, p. 29-30), elaborada pela Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e
Controle do Senado Federal quando da analise da MP 642/2014, que abriu crédito extraordinario de R$ 4,9
bilhdes ao Fies. Na ocasido assim registrou a Consultoria do Senado:
‘E no minimo curioso verificar que nos ultimos anos o Poder Executivo percebe apenas no inicio
do ano seguinte que a dotacdo constante do PLOA ndo sera suficiente para assegurar o pleno
funcionamento do Fies.

()

Diante dos fatos apontados, parece razoadvel supor que o governo federal tem optado
sistematicamente por ndo alocar no momento tempestivo (na proposta orgamentaria) 0 montante
de recursos necessarios ao funcionamento adequado do Fies, preferindo fazé-lo por meio de
créditos extraordinarios.

As razdes para tal fato decorrem, principalmente, do intrincado modelo de demonstracdo do
resultado primdrio utilizado guando da aprovacdo da lei orcamentaria e da forma como a
apuracdo é feita durante a execucdo, estando diretamente ligado as fontes de financiamento
disponiveis em cada momento. Por isso, o Congresso Nacional, embora tenha ciéncia do
problema, fica impossibilitado de ajustar os valores quando da apreciagdo do projeto de lei
orcamentéria.’ (grifos acrescidos)

468. Portanto, em que pese os recursos do Fies ndo impactarem as metas de resultado primario
estabelecidas anualmente, uma vez que sdo considerados despesas financeiras, a Consultoria Legislativa do
Senado Federal aduz sobre possivel interferéncia na demonstracdo do resultado priméario decorrente da
subestimativa das despesas do programa na proposta orcamentaria.

4609. Outro efeito da reiterada subestimativa das despesas é a perda de credibilidade da proposta de
orcamento submetida pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional como instrumento capaz de prover
efetivo acompanhamento das iniciativas governamentais. A titulo de exemplo, observe-se 0 que ocorreu no
exercicio de 2014, quando a proposta remetida ao Poder Legislativo indicava dispéndios com o programa de
apenas R$ 1,5 bilhdo, valor sabidamente insuficiente para até mesmo manter os contratos de financiamento
firmados até 2013.

470. N&o obstante, foram concedidos ao longo do ano mais de 730 mil novos financiamentos fazendo
com que, ja em abril de 2014, fosse editada medida proviséria abrindo crédito extraordinario de R$ 4,9
bilhdes, fato repetido em agosto, quando foram abertos créditos de R$ 5,4 bilhdes, despesas fixadas sem
prévia autorizacdo do Congresso Nacional, visto que por medidas provisorias.

471. A insuficiéncia da dotagdo orgamentaria e a abertura de créditos extraordinarios ao Fies, no
exercicio de 2014, foram inclusive apontadas no Relatério de Auditoria Anual de Contas (peca 75, p. 689-
927), elaborado pela Secretaria Federal de Controle Interno, da entdo Controladoria-Geral da Unido. Na
ocasido o FNDE e o MEC expuseram que foi solicitado ao Ministério do Planejamento dotacdo de R$ 11,8
bilhdes para custeio dos financiamentos do programa. Entretanto, a proposta orcamentaria foi remetida ao

59



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

Congresso com a previsdo de gastos de apenas R$ 1,5 bilhdo. Argumentam ainda, quanto a edi¢do das

medidas provisorias, (peca 75, p. 773-774) que o tema;
‘(...) adentra questdes que tocam a outros Orgdos e sistemas externos ao Fies e ao MEC,
procedimentos e decisfes adotadas no &mbito do Governo Federal e ndo dos Gestores do Fundo ou
do MEC. Caso julgada pertinente, a questdo suscitada pela Equipe de Auditoria deveria ensejar
manifestacdo de atores da Casa Civil, Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG) e
Ministério da Fazenda (MF) a quem competiu a decisdo governamental de reduzir os créditos
iniciais solicitados pelos Gestores do FIES e de conceder, mediante Medidas Provisérias, 0s
créditos extraordinarios questionados pela Equipe.’

472. No curso dos trabalhos de auditoria também foi indagado ao FNDE sobre a questdo da
subestimativa das previsdes e posterior utilizagdo de MP para complementar recursos insuficientemente
dotados no orcamento do Fies (peca 23). O FNDE apresentou manifestacdo por meio do Oficio
15.749/2016/Cgsup/Digef-FNDE (peca 32), no qual alega realizar adequadamente as estimativas de
necessidades orcamentérias. Entretanto, como compete aos 6rgdos setorial e central de or¢camento a fixacdo
do valor na proposta orcamentaria, aquela autarquia ndo disporia de informacdes referentes & motivacao e ao
momento da revisdo das projecOes originalmente realizadas (peca 32, p. 4).
473. O uso de medidas provisérias com inobservancia ao pressuposto constitucional da
imprevisibilidade foi destacado pelo Ministério Publico de Contas junto ao TCU (MPTCU) no processo de
Contas do Governo da Republica do exercicio de 2015 (TC 008.389/2016-0). Em documento elaborado pelo
Procurador-Geral (peca 75, p. 931-944) foi destacada a edic¢do, no exercicio de 2015, de quatro medidas
provisorias para abertura de crédito extraordinario, dentre elas a MP 686, de 30/7/2015, que abriu créditos ao
Fies.
474, Sobre essa medida provisoria, menciona o Sr. Procurador-Geral (peca 75, p. 934):
‘25. Em verdade, os referidos créditos tém caracteristicas de créditos suplementares, apesar de
classificados como extraordinarios. Assim, as autorizacBes dessas despesas deveriam ter sido
abertas por meio de créditos suplementares, cumprindo-se 0s requisitos legais pertinentes,
notadamente prévia autorizacdo legislativa. E, vale ressaltar, o art. 62, § 1°, inciso |, alinea ‘d’, da
Constituicdo, veda a edicdo de medida provisoria sobre matéria orcamentéria, excetuados os
créditos extraordinarios.

(.)

28. Neste contexto, 0 gue ocorreu, na pratica, foi uma abertura de crédito suplementar sem prévia
autorizacdo do Legislativo, camuflada por uma edicdo de MP de crédito extraordinério.

29. Observa-se que as acBes do ENADE, do FIEES e do FGEDUC sdo politicas publicas
consolidadas. Assim, ndo é razodvel supor que seria dificil realizar uma previsdo mais apurada da
necessidade de recursos ao longo do exercicio.” (grifos acrescidos)

475. O apontamento pelo MPTCU quanto a existéncia, apenas no exercicio de 2015, de quatro medidas
provisorias abrindo crédito ndo apenas para o Fies mas para diversos 6rgdos e programas da Administragdo
Publica Federal é indicio que se trata de conduta sistémica e ndo especifica de gestores do FNDE e do MEC,
cabendo destacar que, segundo Decreto 8.578/2015, compete ao Ministério do Planejamento a elaboracao,
acompanhamento e avaliagdo das leis orcamentérias anuais e das leis de diretrizes orcamentérias, além da
coordenacéo e gestéo dos sistemas de planejamento e orgamento federal.

IV.45. Conclusao

476. Ante todo o exposto, considerando o argumentado pelo FNDE e pelo MEC, no sentido de terem
solicitado adequada programacdo orgamentéria, ndo atendida pelo Ministério, e considerando ainda os
indicios de que a utilizacdo de medidas provisorias para abertura de créditos extraordinarios é questdo que
ndo esta circunscrita ao Fies, 0 encaminhamento é no sentido propor recomendacdo e determinagdo ao
Ministério do Planejamento, na forma como detalhada no item a seguir.

IV.4.6. Propostas de encaminhamento

477. Propde-se, com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
I, do Regimento Interno do TCU, determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo
que:

a. quando da elaboracdo da proposta orcamentéria anual da Unido, fixe a despesa destinada a
concessdo de financiamentos no ambito do Fies com base em parametros realisticos, que fornecam adequada
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previsdo dos dispéndios com o programa, considerando o quantitativo de financiamentos em utilizacéo,
assim como a estimativa de concessdo de novos financiamentos, em respeito a necessidade de acdo planejada
e transparente na gestdo fiscal, consoante 81°, art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal e ao principio
orcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964; e

b. se abstenha de propor a edi¢do de medidas provisérias para abertura de créditos extraordinarios
destinado ao Fies, quando ndo plenamente presente 0 pressuposto de imprevisibilidade exigido pelo art.
167, 83°, da Constituicdo Federal, uma vez que as despesas caracteristicas do programa ndo atendem, na
maioria das vezes, a este pressuposto.
IV.4.7. Beneficios esperados
478. Como beneficio esperado decorrente da alteracdo da situacdo encontrada, pode ser citada a maior
transparéncia do Orcamento Geral da Unido, no sentido de apresentar montantes para as despesas que sejam
factiveis com a realidade de dispéndios do Fies.
479. Também se espera que ndo haja mais a complementacdo de dotacdes orcamentarias do programa
sem prévia autorizacdo legislativa, o que vem sendo feito reiteradamente por meio da edicdo de medidas
provisorias.
IV.5. Da responsabilizacdo pela abertura de créditos extraordindrios com inobservancia ao
pressuposto constitucional da imprevisibilidade (Achado 1V.4)
IV.5.1. Irreqularidade
480. Conforme j& exposto, houve, de modo reiterado, a edigdo de medidas provisorias destinadas a
abertura de créditos extraordinarios para complementacdo das dotagGes orcamentarias do Fies. Nos
exercicios financeiros de 2012 a 2015, tal expediente foi utilizado por seis vezes, sem que restasse
caracterizado o pressuposto de imprevisibilidade exigido no art. 167, § 3°, da Constituicdo Federal.
481. Houve ainda, no mesmo periodo, deliberada subestimativa das despesas do Fies quando da
elaboracdo das propostas de leis orgamentarias, tanto para a concessao de financiamentos (ver Tabelas 19 e
20), quanto para os gastos com a remuneragédo dos agentes financeiros (ver

Tabela 5).

482. Assim, ndo foi respeitada a necessaria acdo planejada e transparente na gestédo fiscal, consoante §1°,
art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal e também o principio orcamentério da universalidade, positivado no
art. 2° da Lei 4.320/1964.

IV.5.2. Identificacdo dos responsaveis

483. Nome: Miriam Aparecida Belchior (CPF: 056.024.938-16), Ministra de Estado do Planejamento
Orcamento e Gestdo, de 1°/1/2011 a 1°1/2015. Nomeagdo: DOU de 19/1/2011, Secdo 2, p. 4. Exoneragao:
DOU de 1°/1/2015, Sec¢éo 2, p. 3.

484, Nome: Nelson Henrique Barbosa Filho (CPF: 009.073.727-08), Ministro de Estado do
Planejamento Orgcamento e Gestéo, de 1°/1/2015 a 17/12/2015. Nomeacao: DOU de 1°/1/2015, Secéo 2, p. 3.
Exoneracdo: DOU de 21/12/2015, Segédo 2, p. 1.

485. Nome: Célia Corréa (CPF: 221.301.361-68), Secretéria de Orcamento Federal do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, de 4/5/2007 a 1°/10/2013. Nomeacdo: DOU de 4/5/2007, Secéao 2, p. 2.
Exoneragdo: DOU de 1°/10/2013, Secdo 2, p. 1.

486. Nome: José Roberto de Moraes Rego Paiva Fernandes Junior (CPF: 524.117.291-20), Secretario de
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, de 1°/10/2013 a 15/1/2015.
Nomeacdo: DOU de 1°10/2013, Secéo 2, p. 1. Exoneragdo: DOU de 16/1/2015, Secdo 2, p. 2.

487. Nome: Esther Dweck (CPF: 074.525.507-93), Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, de 16/1/2015 a 3/3/2016. Nomeacdo: DOU de 16/1/2015, Secéo 2, p. 2.
Exoneragéo: DOU de 3/3/2016, Secéo 2, p. 2.

IV.5.3. Conduta

488. Durante a gestdo dos(as) responsaveis nos cargos de Ministro(a) de Estado do Planejamento
Orcamento e Gestdo ou Secretario(a) da Secretaria de Orgamento Federal (SOF), foram editadas medidas
provisorias abrindo créditos extraordindrios ao Fies sem que estivesse presente 0 pressuposto da
imprevisibilidade da despesa, como exigido pela Constituicdo Federal, sendo a principal causa deste fato a
deliberada subestimativa das rubricas orcamentérias destinadas ao programa.
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489, O Decreto 8.818/2016 trata da estrutura regimental do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdao (MPOG), estabelecendo, no Anexo I, art. 1° que compete ao Ministério a elaboracéo,
acompanhamento e avaliacdo das leis orcamentarias anuais e das leis de diretrizes orcamentarias (inciso 1V),
além da coordenacdo e gestdo dos sistemas de planejamento e orcamento federal (inciso VII). Os Decretos
8.578/2015 e 8.189/2014 e 7.675/2012, vigentes a época dos fatos possuiam a mesma redagdo acerca das
competéncias do Ministério.

490. O art. 87 da Constituicdo Federal dispde que é atribuicdo do cargo de Ministro de Estado, dentre
outras, exercer a orientacdo, coordenacdo e supervisdo dos 6rgaos e entidades da administracdo federal na
area de sua competéncia (inciso 1), além de expedir instrucbes para a execucdo das leis, decretos e
regulamentos (inciso I1).

491. A Portaria MPOG 220/2014 dispde, no Anexo VII, sobre o Regimento Interno da Secretaria de
Orcamento Federal, estando estabelecido no art. 1° que a SOF esta diretamente subordinada ao Ministro de
Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ihe cabendo a finalidade de: coordenar, consolidar e
supervisionar a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias e da proposta orcamentaria da Unido (inciso
[); proceder, sem prejuizo da competéncia atribuida a outros 6rgéos, ao acompanhamento da execucdo
orcamentéria (inciso Il1), além de orientar, coordenar e supervisionar tecnicamente os 6rgaos setoriais de
orgamento (inciso V).

492. O art. 40 do Regimento trata das competéncias do secretario da SOF, definindo que lhe cabe
planejar, coordenar a execugdo, acompanhar e avaliar as atividades das unidades integrantes da estrutura da
secretaria.

493. Portanto, na condigdo de ocupantes de cargos diretamente vinculados a elaboracéo, execucdo e
acompanhamento do orcamento da Unido, os gestores detinham o poder-dever de agir para impedir que a
complementagéo do or¢camento do Fies ocorresse de maneira irregular, bem como zelar para que as propostas
orcamentarias fossem elaboradas com base em parametros condizentes com a real necessidade de recursos
do programa.

494, No periodo de 1°/1/2011 a 1°/1/2015, em que a Sra. Miriam Aparecida Belchior esteve no cargo de
Ministra do MPOG, foram editadas cinco medidas provisorias abrindo créditos extraordinarios ao Fies: MP
588, de 12/11/2012; MP 616, de 31/5/2013; MP 626, de 24/9/2013; MP 642, de 17/4/2014; MP 655, de
25/8/2014 (vide Tabela 18). Também neste periodo foram elaboradas as propostas orcamentarias dos
exercicios de 2012, 2013, 2014, e 2015, todas contendo valores subestimados para as despesas com o Fies.
495, Importa destacar que, segundo disposto no art. 35 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Provisorias, as propostas orcamentérias para o exercicio subsequente devem ser encaminhadas ao Congresso
Nacional até quatro meses antes do término do exercicio financeiro vigente, ou seja, até o dia 31 de agosto de
cada ano.

496. No periodo em que o Sr. Nelson Henrique Barbosa Filho exerceu o cargo de Ministro do MPOG,
de 1°/1/2015 a 17/12/2015, foi editada a MP 686, de 30/6/2015, que abriu crédito extraordinario de R$ 4,2
bilhdes para a despesa com concessao de financiamentos no &mbito do Fies.

497. Cabe ressaltar que as exposi¢bes de motivos que acompanharam a edi¢do de cada medida
proviséria foram assinadas pela Sra. Miriam Aparecida Belchior e pelo Sr. Nelson Henrique Barbosa Filho,
respectivamente, quando ocupavam os cargos de Ministro(a) de Estado.

498. Quanto aos secretarios(as) da SOF, na gestdo da Sra. Célia Corréa, de 4/5/2007 a 1°/10/2013,
foram editadas trés medidas provisorias: MP 588, de 12/11/2012; MP 616, de 31/5/2013; MP 626, de
24/9/2013, além de terem sido encaminhadas ao Congresso Nacional as propostas orcamentarias para 0s
exercicios de 2012, 2013 e 2014. Na gestdo do Sr. José Roberto de Moraes Rego Paiva Fernandes Junior, de
1°/10/2013 a 15/1/2015, foram editadas a MP 642, de 17/4/2014 e a MP 655, de 25/8/2014, tendo sido
elaborada a proposta orcamentaria do exercicio de 2015.

499, No periodo em que a Sra. Esther Dweck exerceu o cargo de Secretaria da SOF, de 16/1/2015 a
3/3/2016, foi editada a MP 686, de 30/6/2015.

500. Por fim reitere-se que, segundo informado pelo FNDE no curso dos trabalhos de auditoria, as
necessidades orcamentarias do Fies foram adequadamente previstas e repassadas ao 6rgao central de
orcamento, que, entretanto, ndo teria alocado valores suficientes nas propostas orgamentarias remetidas ao
Congresso Nacional.
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IV.5.4. Nexo de Causalidade

501. A conduta dos gestores foi determinante para o resultado observado, visto que, considerando 0s
cargos que ocupavam, poderiam ter atuado para que as previsdes orcamentarias do Fies fossem compativeis
com a reais necessidades do programa.

502. A subestimativa das despesas levou a necessidade de complementacdo das rubricas orgamentarias,
0 que foi feito mediante a abertura de créditos extraordinarios, com edi¢do de medidas provisorias sem que
houvesse o pressuposto da imprevisibilidade exigido pela Constituicdo Federal, fato que também poderia ter
sido impedido pelos gestores, considerando as atribui¢des dos cargos que ocupavam.

IV.5.5. Culpabilidade
503. Era possivel aos gestores terem conhecimento da inadequacdo da conduta praticada. As despesas

com o Fies ndo possuem carater de imprevisibilidade visto que passiveis de serem conhecidas com razoavel
antecedéncia, sendo diretamente proporcionais ao nimero de financiamentos concedidos nos periodos
anteriores.

504, Na condicdo de Ministro(a) de Estado da pasta responsavel pelo planejamento e orcamento
publicos e secretario(a) da Secretaria de Orcamento Federal, érgdo central do sistema de planejamento e
orcamento, os gestores deveriam ter adotado conduta mais diligente na conducao orgamentaria do programa,
505. Conforme ja explanado, no periodo de 2012 a 2015, foram editadas seis medidas provisérias que
abriram créditos extraordinarios de mais de R$ 21 bilhGes para as despesas com concessdo de empréstimos
aos estudantes no ambito do Fies (ver Tabela 18). No mesmo periodo as propostas orgamentarias
subestimaram as despesas com 0 programa, tendo sido alocado, nos or¢camentos de cada ano, volume de
recursos sabidamente insuficientes, conforme pode ser observado a Tabela 19.

506. Assim, constata-se que, diante das circunstancias que os cercavam, era razoavel exigir dos gestores,
no poder-dever de agir consoante as competéncias dos cargos que ocupavam, conduta diversa da observada,
adotando medidas para que: (i) as despesas com o Fies fossem adequadamente previstas nos orcamentos da
Unido, em respeito & necessaria acdo planejada e transparente na gestdo fiscal, consoante §1°, art. 1° da Lei
de Responsabilidade Fiscal e também ao principio orgamentario da universalidade, positivado no art. 2° da
Lei 4.320/1964 e (ii) a complementacdo de dotagBes orcamentarias ndo ocorresse por meio de medidas
provisorias , uma vez ndo estar caracterizado o pressuposto de imprevisibilidade exigido no art. 167, § 3°, da
Constituicdo Federal.

IV.5.6. Proposta de audiéncia

507. PropGe-se, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do Regimento Interno do TCU, a audiéncia da
Sra. Miriam Aparecida Belchior, CPF: 056.024.938-16, Ministra de Estado do Planejamento Orcamento e
Gestdo, de 1°/1/2011 a 31/12/2014; do Sr. Nelson Henrigue Barbosa Filho, CPF: 009.073.727-08, Ministro
de Estado do Planejamento Orgamento e Gestdo, no periodo de 1°/1/2015 a 17/12/2015; da Sra. Célia
Corréa, CPF: 221.301.361-68, Secretaria de Orcamento Federal de 4/5/2007 a 1°10/2013; do Sr. José
Roberto de Moraes Rego Paiva Fernandes Juanior, CPF:524.117.291-20, Secretario de Orcamento
Federal de 1°/10/2013 a 15/1/2015 e da Sra. Esther Dweck, CPF: 074.525.507-93, Secretaria de Orgamento
Federal de 16/1/2015 a 3/3/2016, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razdes de justificativa: (i)
pela subestimativa de recursos destinados a concessao de financiamentos no ambito do Fies nas propostas
orcamentérias dos exercicios de 2012 a 2015, em desrespeito a agdo planejada e transparente na gestdo
fiscal, consoante §1°, art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal e também ao principio or¢camentario da
universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964 e (ii) pela edicdo de medidas provisorias que, no
periodo de 2012 a 2015, abriram créditos extraordinarios para o Fies sem que estivesse caracterizado o
pressuposto da imprevisibilidade da despesa, exigido no art. 167, § 3°, da Constituico Federal.

508. Em razdo da especificidade do tema tratado, de natureza eminentemente or¢camentéria, propde-se
que a analise das razoes de justificativa a serem apresentadas pelos gestores seja realizada no ambito da
Secretaria de Macroavaliacdo Governamental, devendo aquela Secretaria autuar processo especifico para
esta finalidade.

IV.6.  Auséncia de repasse de parte dos titulos publicos devidos as mantenedoras de IES, no
exercicio de 2015, ocasionando uma divida do Fies com as mantenedoras na ordem de R$ 3,1 bilhdes
500. O presente achado decorre de alteragfes na sistematica de emissao de titulos publicos no ambito do
Fies, promovidas pela PN-MEC 23/2014, ocasionando uma divida de cerca de R$ 3,1 bilhdes em titulos que
deveriam ser emitidos em favor de mantenedoras de IES, no decorrer de 2015, em virtude dos servicos
prestados por essas entidades a estudantes financiados pelo programa.
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IV.6.1. Critério
510. Na Lei 10.260/2001, que criou o Fies, ha previsdo de que, em contrapartida a prestacao de servicos
realizada pelas IES aos alunos financiados pelo programa, as mantenedoras dessas IES fazem jus ao
pagamento pelos servigos prestados sob a forma de titulos publicos — Certificados Financeiros do Tesouro —
série E (CFT-E), conforme disposto no Capitulo Il da Lei 10.260/2001.
511. Conforme explicado no Capitulo Il deste relatério — Visdo Geral, os titulos publicos emitidos em
favor das mantenedoras séo utilizados, prioritariamente, para abater débitos previdenciérios ou de tributos
federais, na forma do art. 10, caput, e § 3°, desse mesmo artigo.
512. Caso a mantenedora possua titulos excedentes (sobras do processo de abatimento de débitos
previdenciarios e de tributos federais), é possivel oferecer esses titulos no processo de recompra efetuado
pelo Fies (art. 13 da Lei 10.260/2001). Nesse caso, o Fies, na figura do agente operador, resgata os titulos
excedentes e repassa o valor financeiro correspondente as IES.
513. A utilizacdo de titulos publicos para o pagamento das IES, e ndo recursos financeiros diretos, foi
uma estratégia adotada na concepcdo do programa com vistas a diminuir a divida dessas entidades com
relacdo a débitos previdenciarios e tributarios, dai a exigéncia de que o processo de recompra s6 se efetue
quando ndo houver mais dividas em aberto.
514, As explicagdes acima servem para destacar o seguinte fato: as mantenedoras de IES que aderem ao
Fies e prestam servigos aos alunos financiados pelo programa devem receber pelos servicos prestados de
acordo com os valores das mensalidades dos cursos financiados, seja por meio de titulos publicos ou por
meio do processo de recompra. A emissdo de titulos a menor do devido a essas entidades caracteriza
enriguecimento sem causa da Administracdo Pablica.
515. A Portaria-MEC 15, de 8 de julho de 2011, mostra-se importante para a analise da situacdo
ocorrida, pois seu art. 33 dispde sobre a emissdo dos titulos publicos (CFT-E) em favor das mantenedoras.
Esse artigo sofreu alteracGes advindas da publicacdo da Portaria Normativa—MEC 23, de 29 de dezembro de
2014, ocasionando o repasse de titulos a menor do devido, conforme veremos no topico a seguir.
IV.6.2. Analise de evidéncias
516. E bastante razoavel pressupor que a emissdo dos titulos publicos no &mbito do Fies deva ocorrer
com periodicidade mensal, condizendo, portanto, com a necessidade de fluxo de caixa das IES e com a
periodicidade da retribuicdo paga pelos alunos que ndo fazem parte do Fies — mensalidade.
IV.6.2.1. Origem do problema — alteragdes na sistematica de emisséo de titulos
517. A emissdo mensal de titulos publicos em favor das mantenedoras de IES ocorria normalmente até o
fim do ano 2014, com base no disposto no art. 33 da PN-MEC 15/2011, que assim dispde:
‘Art. 33. Os Certificados Financeiros do Tesouro — Série E (CFT-E) destinados ao pagamento dos
encargos educacionais deverdo ser emitidos e disponibilizados as entidades mantenedoras em conta
individualizada de subcustodia mantida em sistema préprio do agente operador, a partir do més
imediatamente subsequente a formalizacdo do contrato de financiamento e de seus termos aditivos
pelos agentes financeiros do Fies.” (destaques inseridos)
518. Com base no artigo acima, as emissfes de titulos eram feitas mensalmente e tinham por base
apenas um més de referéncia de encargos educacionais, conforme se pode ver no cronograma de repasses de
titulos vigente no ano de 2014, com teor reproduzido no Quadro 5:

Quadro 5 - Programacao de Repasses CFT-E — 2014

Més de emissdo | Més de referéncia dos encargos | Numero do repasse | Data do repasse

Janeiro Dezembro 1° 08/01/2014
Fevereiro Janeiro 2° 07/02/2014
Marco Fevereiro 3° 11/03/2014
Abril Marco 40 07/04/2014
Maio Abril 50 08/05/2014
Junho Maio 6° 08/06/2014
Julho Junho 7° 04/07/2014
Agosto Julho 8° 07/08/2014
Setembro Agosto 90 05/09/2014
Outubro Setembro 10° 07/10/2014
Novembro Outubro 11° 07/11/2014
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|  Dezembro | Novembro | 12° | 05/12/2014 |
Fonte: Sisfies (peca 69, p. 2).
519. Ocorre que, com a publicacdo da PN-MEC 23/2014, o artigo acima foi alterado com a incluséo de

novos paragrafos. Dentre os novos paragrafos, os 88 2° e 3° mostram-se importantes para o achado em
guestdo, pois alteraram a periodicidade da emissdo dos titulos publicos e o periodo base de encargos
educacionais a que esses titulos se referiam. Segue transcri¢do dos paragrafos:
‘§ 2° As entidades mantenedoras com numero igual ou superior a 20.000 (vinte mil) matriculas
financiadas pelo Fies terdo a emissdo e disponibilizagdo de que trata o caput efetuadas em até 8
(oito) parcelas anuais.
8 3° As parcelas de que trata o paragrafo anterior terdo intervalo minimo de 45 (quarenta e cinco)
dias entre cada parcela e abrangerd um unico més de competéncia de encargos educacionais a cada
emissdo.” (destaques inseridos)
520. Trés aspectos alterados com os pardgrafos acima sdo importantes de se destacar:
a. em primeiro lugar, as alteracfes atingiram apenas o grupo de mantenedoras que possuiam
numero igual ou superior a vinte mil matriculas financiadas no Fies; as demais ndo foram atingidas e
permaneceram recebendo repasses mensais com base em um més de referéncia de encargos educacionais;
b. o segundo aspecto a ser destacado é que, para 0 grupo atingido, os repasses de titulos
passaram a ser feitos a cada 45 dias (pelo menos); e
c. por fim, cada repasse efetuado ao grupo atingido pelas alteracdes continuou tendo por base
um més de encargos educacionais, embora o repasse fosse efetuado em uma periodicidade de, pelo menos,
45 dias.
521. Ora, se a emissdo ocorria com intervalo minimo de 45 dias e tinha por base um Gnico més de
competéncia de encargos educacionais, é facil concluir que existiria um periodo a descoberto (pelo menos 15
dias a cada emissdo) pelo qual as mantenedoras ndo receberiam contraprestacdo, sob a forma de titulos
publicos, pelos servigos prestados aos alunos do Fies.
522. O cronograma de repasses de titulos para 2015, cujo teor esta reproduzido no Quadro 6, deixa claro
0 repasse apenas parcial de titulos devidos as entidades atingidas pelas alteracoes.

Quadro 6 — Programacéo de Repasses CFT-E — 20151

 de emissao Més de referéncia dos encargos Numero do repasse Di
-evereiro Dezembro 1°
Marco Janeiro 2°
Maio Fevereiro 3°
Junho Marco 40
Julho Abril 50
setembro Maio 6°
Outubro Junho 7°
)ezembro Julho 8°

 (pega 69, p. 4).

L aplicivel as entidades abrangidas pela Portaria Normativa MEC 23/2014 — mantenedoras que possuem nimero igual ou superior a vinte mil matrict

523. Considerando o ano de 2015, tal alteracdo fez com que as mantenedoras que se enquadraram no
dispositivo recebessem, somente, cerca de 60% daquilo que era de fato devido a elas em virtude dos servigos
prestados nesse ano. Importante registrar que a PN-MEC 23/2014 sequer previu o0 surgimento desse passivo
(1/3 do valor devido as mantenedoras), tampouco previu a forma pela qual ele seria quitado posteriormente.
IV.6.2.2. Tratamento dado ao problema

524, Em reunido realizada no FNDE, questionou-se sobre os problemas decorrentes dessa alteracdo na
sistemética de emissdo de titulos, momento em que a equipe de auditoria foi informada da existéncia de
acordo judicial firmado pelo FNDE com a Associacdo Brasileira para o Desenvolvimento da Educacdo
Superior (Abraes) a esse respeito, no ambito da A¢do Ordinaria 19275-27.2015.4.01.3400, que tramitou na
222 Vara da Secdo Judiciaria do Distrito Federal (peca 69, p. 6-26).

525. Percebe-se, portanto, que houve a necessidade do FNDE ser acionado judicialmente para
reconhecer o passivo gerado com a alteracdo da sistematica de emissdo de titulos. Entretanto, o acordo
firmado ndo é suficiente para sanear todo problema ocasionado, conforme veremos a seguir.

526. Apo6s tomar conhecimento do acordo judicial referido acima, questionou-se ao FNDE se o acordo
contemplaria a totalidade das IES participantes do Fies que deixaram de receber titulos, no decorrer de 2015,
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em virtude das alteracbes promovidas pela PN-MEC 23/2014 (item d.1 do Oficio 330/2016-
TCU/SecexEducacdo — peca 4).

527. Em resposta, o0 FNDE informou que o acordo ndo contemplou todas IES prejudicadas, mas apenas
aquelas instituicdes representadas pela Abraes. Com relacdo aos grupos educacionais ndo abrangidos pelo
acordo, foi informado que tais grupos apresentaram requerimento ao FNDE, solicitando a extensdo das
mesmas condic¢des acordadas com a Abraes no ambito judicial para recebimento do saldo remanescente de
encargos educacionais de 2015. Tais requerimentos estariam sendo analisados pela Consultoria Juridica do
MEC (peca 17, p. 3).

528. A tabela abaixo consolida informac@es relativas aos grupos educacionais contemplados no acordo
judicial e aqueles gue ndo foram contemplados, assim como o valor devido a cada um deles:

Tabela 22 — Grupos educacionais contemplados no acordo judicial

Grupos educacionais contemplados no acordo

Grupo Valor reconhecido (R$)
Kroton 776.895.356,35
Estacio 640.251.255,01
Laureate 321.901.536,03
Ser 253.738.792,97
Anima 186.530.755,01
Devry 94.478.926,39
Total 2.273.796.621,76
Grupos educacionais ndo contemplados no acordo
Grupo Valor devido (R$)
Assupero 458.460.090,75
Uniesp 266.782.090,71
Nove de Julho 96.193.909,15
Total 821.436.090,61
Fonte: Resposta do FNDE ao Oficio 330/2016-TCU/SecexEducacéo, disponivel a
peca 17, p. 2.
529. O acordo judicial firmado estabeleceu que o pagamento do saldo remanescente de encargos

educacionais seria pago em trés parcelas: 25% do saldo até 30/6/2016; outros 25% até 30/6/2017; e 0s 50%
restante até 30/6/2018.

530. Percebe-se, portanto, que o problema gerado com a alteracdo na sistematica de emisséo de titulos,
ocasionada com a PN-MEC 23/2014, ainda ndo foi completamente solucionado, pois, além dos pagamentos
estarem sendo feitos em parcelas para os que firmaram o acordo, ha também grupos educacionais que sequer
fizeram parte desse acordo e estdo pleiteando administrativamente o mesmo tratamento.

IV.6.2.3. Da ndo perpetuacdo do problema em anos posteriores

531. O FNDE, ao ser questionado sobre a eventual postergacdo do problema de emissdo de titulos a
menor do devido (item ‘d.iii’ do Oficio 330/2016-TCU/SecexEducacdo — peca 4), informou que, desde
fevereiro de 2015, conforme o disposto no art. 4° da Portaria Normativa—MEC 2/2015, a emisséo e
disponibilizacdo dos CFT-E para entidades mantenedoras com nUmero igual ou superior a vinte mil
matriculas financiadas pelo Fies, nos termos da PN 23/2014, estava adstrita ao exercicio de 2015. Dessa
forma, o problema néo se repetiria em anos posteriores.

532. Ao se observar os cronogramas de repasse de titulos disponiveis no Sisfies para o exercicio 2016,
constata-se que, de fato, apenas o cronograma de 2015 sofreu alteragcdes advindas da PN-MEC 23/2014,
onde se encontra a previsdo de apenas oito repasses ao logo do ano. No exercicio 2016, o cronograma volta a
contemplar repasses mensais de titulos, assim como era feito em 2014 e nos anos anteriores (peca 69, p. 5).
IV.6.2.4. Responsavel pela mudanca na sistematica

533. E possivel atribuir ao Sr. José Henrique Paim Fernandes, Ministro de Estado da Educacio a época
dos fatos, a responsabilidade pela publicacdo da Portaria Normativa-MEC 23/2014, a qual resultou no
repasse de titulos a menor do devido para as mantenedoras de IES com nimero igual ou maior que vinte mil
matriculas de alunos financiados no Fies no exercicio 2015, conforme se pode observar identificacdo do
signatério da mencionada portaria (peca 69, p. 1).
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IV.6.3. Causas

534, Antes de entrar nas provaveis causas do problema, é preciso discorrer sobre a previsibilidade do
surgimento desse problema com as alteracGes produzidas pela PN-MEC 23/2014.

535. Primeiramente, observa-se que a sistematica de funcionamento do Fies j& estava estabelecida ha

longa data, incluindo a sistematica de emissdo mensal de titulos, razdo pela qual é dificil defender a tese de
gue ndo seria previsivel a ocorréncia do problema em consequéncia as altera¢6es produzidas pela portaria.
536. O prdprio cronograma de repasse de titulos para o exercicio 2015 (Quadro 6), divulgado pelo MEC
no Sisfies, deixa muito claro que o repasse a essas entidades, ao longo do exercicio 2015, seria apenas parcial
— contemplaria apenas os meses de janeiro a julho de 2015. Logo, assumiu-se, tacitamente, que haveria um
passivo ndo reconhecido em favor das mantenedoras abrangidas pela portaria.

537. O segundo aspecto importante de ser analisado trata da motivacdo da alteracdo produzida pela
portaria. Ainda que o normativo nao tenha registrado, expressamente, a motivagédo das alteragdes, a PN-MEC
23/2014, que gerou o problema, foi publicada no final de 2014 (29/12/2014); todavia, menos de dois meses
depois (20/2/2015), foi publicada a PN-MEC 2/2015, a qual estabelecia, em seu art. 4°, que a sistematica de
emissdo de titulos estabelecida com a alteracdo produzida pela PN-MEC 23/2014 somente aplicar-se-ia ao
exercicio 2015. Dessa forma, é possivel inferir que a motivacao para alteracdo na sistematica de emissao de
titulos teve relacdo com fatos ocorridos antes de 2015 e ensejava ac¢Ges corretivas a serem realizadas no
exercicio de 2015.

538. Analisando o cenario de forma mais holistica, é possivel perceber que ha correlagdo entre a forte
expansdo do Fies sem o devido planejamento — o que foi tratado no tdpico 1V.1 — e a necessidade de
contengdo de gastos com o programa no ano de 2015. Ao que tudo indica, tal necessidade motivou a
publicacdo da PN-MEC 23/2014 com medidas que restringiram o valor a ser repassado as mantenedoras no
exercicio 2015. A alteracdo da sistematica consistiria, portanto, numa espécie de contingenciamento
financeiro ndo oficial.

539. Extrapolando a analise para outros fatos ocorridos em 2015, é possivel concluir que a adocéo de
critérios de renda mais restritivos no &mbito do programa a partir de 2015, 0 que acarretou queda expressiva
no nuimero de novos contratos de financiamento no Fies no referido exercicio (ver Grafico 3), também foi
uma acdo com vistas a frear os gastos com o Fies, reforgando a tese de que a expanséo do programa ndo foi
devidamente planejada.

540. Em suma, é possivel afirmar que era previsivel para os gestores do Fies que as alteracdes
produzidas pela PN-MEC 23/2014 acarretariam o surgimento de um passivo ndo reconhecido em favor das
mantenedoras de IES, o que, em tese, teria sido causado pela escassez de recursos financeiros decorrente do
aumento do comprometimento dos recursos do Fies em virtude da expansao do programa.

541. A conclusdo de que a causa da alteracdo produzida na sistematica de emissdo de titulo, com
advento da PN-MEC 23/2014, teria consistido na necessidade de se reduzir os gastos com o Fies também é
corroborada com as declaragbes do entdo Ministro da Educagdo, Sr. Renato Janine Ribeiro, em diversos
veiculos de imprensa (pega 69, p. 27-37), no sentido de que o Fies teria esgotado 0s seus recursos para o
exercicio 2015 ao atingir 252.442 novos contratos firmados, 0 que teria acontecido em de maio de 2015.
Cabe destacar que o quantitativo total de novos contratos firmados ao longo de 2015 representou apenas 40%
do numero de novos contratos firmados em 2014.

542, Por fim, importa registrar que foi solicitado formalmente ao MEC e ao FNDE informagdes a
respeito do que teria motivado as alteracdes na sistematica de emissdo de titulos (item j> do Oficio de
Requisicdo 2-178/2016). Em resposta, 0 FNDE consolidou resposta apresentada pela Dipes/Sesu no sentido
de que ‘ndo foi encontrado (...) nenhum procedimento contendo nota técnica ou parecer firmados pelos
respectivos gestores no que concerne a publicacdo da Portaria Normativa MEC n° 23, de 2014’ (peca 34, p.
1).

IVV.6.4. Efeitos e riscos decorrentes da situacio encontrada

543. A ndo emissdo de titulos publicos em favor de mantenedoras de IES que regularmente prestaram
servigos aos alunos do Fies, no decorrer de 2015, apresenta efeitos sob duas 6ticas:

a. pela dtica das mantenedoras: o repasse de titulos a menor do devido pelo Fies trouxe prejuizos
financeiros evidentes a tais instituicdes. Mesmo considerando que a situagdo foi resolvida por meio de
acordo judicial, é importante destacar que existe um custo arcado pelas mantenedoras para o acionamento do
Fies pela via judicial. Além disso, o acordo judicial ndo contempla a totalidade das mantenedoras
prejudicadas, conforme informado pelo préprio FNDE;
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b. pela dtica do Fies: a ndo emissdo de titulos devidos as mantenedoras de IES prejudicou a
fidedignidade das informacgdes contabeis do Fundo em virtude do ndo registro, a época, desse passivo
existente.

544. Ademais, € possivel afirmar que a publicacdo da PN-MEC 23/2014, que alterou parte significativa
da sistematica de funcionamento do Fies, sem que fosse registrada a motivacdo para tal ato viola o principio
da motivacao dos atos publicos.

IV.6.5. Concluséo

545. O presente achado diz respeito a situacdo identificada na qual o Agente Operador do Fies (FNDE)
deixou de repassar parte dos titulos publicos devidos as mantenedoras de IES participantes do Fies em
decorréncia de alteracdes na sistemética de emissdo desses titulos produzidas com o advento da PN-MEC
23/2014. O passivo de valores ndo repassados em 2015 alcangou 0 montante aproximado de R$ 3,1 bilhdes.
546. Como solucdo dada a questdo, o FNDE firmou acordo judicial reconhecendo parte desse passivo
com as entidades que o acionaram judicialmente. As demais mantenedoras que nao fazem parte do grupo
contemplado pelo acordo pleiteiam administrativamente o mesmo tratamento dado aquelas que firmaram o
mencionado acordo. O pedido ainda se encontra em andlise pelo MEC.

547. Foi apontado como causa para o achado a necessidade de contencdo de gastos no Fies, 0 que seria
necessario apos a forte expansdo ocorrida no programa até o exercicio de 2014, ano em que o Fies atingiu o
méaximo de nimero de contratos firmados no periodo de um ano.

548. Por fim, cumpre registrar que as analises efetuadas se restringiram a operacionalizagdo do Fies,
assim, a situacdo descrita no presente achado ndo foi confrontada, neste relatorio, com os ditames da Lei
Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — e com a sistematica de pagamentos devidos pela
Fazenda Publica (pagamentos mediante precatorios), estabelecido no art. 100 da Constituicdo Federal de
1988, 0 que ndo impede que tais analises sejam feitas posteriormente.

vV.7. Da responsabilizacdo pela auséncia de repasses de parte dos titulos publicos devidos as
mantenedoras de IES no exercicio de 2015 (Achado 1V.6)

IV.7.1. Irregularidade

549, Repasse de titulos a menor do devido para as mantenedoras de IES com nGmero igual ou maior que
vinte mil matriculas de alunos financiados no Fies no exercicio 2015, em virtude da publicagdo da Portaria
Normativa-MEC 23/2014, a qual alterou a sistematica de emissdo de Certificados Financeiros do Tesouro —
Série E, no &mbito do Fies, ocasionando uma divida de cerca de R$ 3,1 bilhdes em titulos que deveriam ser
emitidos em favor das mantenedoras como contrapartida pelos servicos prestados por essas entidades aos
estudantes financiados pelo Fies.

IV.7.2. Identificacdo do responsavel

550. Nome: José Henrique Paim Fernandes (CPF: 419.944.340-15), Ministro de Estado da Educacdo, de
31/1/2014 a 1°/1/2015. Nomeacdo: DOU de 3/2/2014, Secéo 2, p. 1. Exoneragdo: DOU de 1°/1/2015, Se¢édo

2,p. 2.
IV.7.3. Conduta
551. O responsavel acima indicado, na fungdo de Ministro de Estado da Educacdo a época dos fatos, foi

0 signatério da Portaria Normativa—MEC 23/2014 (peca 69, p. 1), que veio a alterar a sistematica de emisséo
de titulos, causando o ndo repasse de parte dos titulos devidos as mantenedoras de IES no decorrer de 2015.
IV.7.4. Nexo de Causalidade

552. A conduta do gestor foi determinante para o resultado observado, visto que a auséncia de repasse
de parte dos titulos devidos as mantenedoras de IES decorreu, Unica e exclusivamente, da alteracéo
produzida na sistematica de emissao desses titulos a partir da publicacéo da portaria em que foi signatério.
IV.7.5. Culpabilidade

553. A respeito da culpabilidade da conduta do responsavel, é possivel observar que a sistematica de
funcionamento do Fies ja estava estabelecida ha longa data, incluindo a emissdo mensal de titulos, razdo pela
qual é dificil defender a tese de que ndo seria previsivel a ocorréncia do problema em consequéncia das
alteracdes produzidas pela portaria.

554, Alias, como foi registrado anteriormente, o préprio cronograma de repasse de titulos para o
exercicio 2015 (Quadro 6), elaborado em observancia dos ditames da PN-MEC 23/2014 e divulgado pelo
MEC no Sisfies, deixa muito claro que o repasse a essas entidades, ao longo do exercicio 2015, seria apenas
parcial — contemplaria apenas 0s meses de janeiro a julho de 2015.
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555. Dessa forma, mostra-se razoadvel concluir que o responsavel ndo agiu de boa-fé, haja vista que um
gestor diligente adotaria conduta diversa da adotada pelo responsavel e, ainda, que era plenamente possivel
ao responsavel ter consciéncia do resultado que seria atingido com a alteragdo na sistematica de emissao dos
titulos.

IV.7.6. Proposta de audiéncia

556. Propde-se, com fundamento no art. 250, inciso 1V, c/c o art. 237, paragrafo Unico, do RI/TCU,
realizar a audiéncia do Sr. José Henrique Paim Fernandes, CPF 419.944.340-15, ex-Ministro de Estado da
Educacéo, para que, no prazo de quinze dias, apresente razOes de justificativa pelo fato de ter sido o
responsavel pela publicacdo da Portaria Normativa-MEC 23/2014, a qual alterou a sistematica de elaboracéo
de Certificados Financeiros do Tesouro — Série E, no ambito do Fies, ocasionando o repasse desses titulos a
menor do que era de fato devido as mantenedoras de IES que possuiam nimero igual ou maior que vinte mil
matriculas de alunos financiados no Fies no exercicio 2015, criando um passivo de, aproximadamente, R$
3,1 bilhdes para a Unido, ainda ndo totalmente equacionado, o que se configura enriquecimento sem causa da
Administracdo e violagdo ao principio da moralidade administrativa, insculpido no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988.

557. Em virtude de j& haver processo de denlncia em tramite neste Tribunal versando sobre 0 mesmo
problema objeto do achado em questdo (TC 013.658/2015-8), propde-se que a analise das razdes de
justificativas a serem apresentadas pelo responsavel seja realizada no ambito do referido processo.

V. Andlise das manifestagdes dos gestores

558. A versdo preliminar deste relatério (peca 64) foi submetida aos gestores do MEC, FNDE e MP para
comentarios em respeito ao item 185 do Manual de Auditoria Operacional deste Tribunal — Portaria-Segecex
4/2010, conforme oficios acostados as pec¢as 50 a 52.

559. Em resposta, foram apresentados os documentos as pecas 62 e 65, os quais foram analisados
mediante instrucdo preliminar (pega 81). A atual versdo incorpora alguns dos esclarecimentos, criticas e
complementacdes apresentadas pelos gestores. Todavia, a analise empreendida pela equipe de auditoria na
mencionada instrugdo refutou a necessidade de outras alteragdes sugeridas pelos gestores.

560. Diante disso, para melhor detalhamento das razdes de divergéncia entre os comentarios dos
gestores e o entendimento firmado pela equipe de auditoria, sugere-se a leitura da instrucdo preliminar
supramencionada, a qual encontra-se disponivel a peca 81 destes autos.

VI. Conclusao

561. O presente relatorio versou sobre auditoria de natureza operacional, realizada no Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), em que se buscou avaliar a sustentabilidade do Fundo, bem como a eficacia
e as vulnerabilidades de seus processos de trabalho.

562. Nesse sentido, as questdes de auditoria foram organizadas em dois grupos, conforme disposto no
topico 1.3 do Capitulo I. O primeiro formado por questbes voltadas para se avaliar a capacidade operacional
do FNDE para atuar como agente operador do Fies, considerando-se, principalmente, a mudanca de agente
operador da Caixa Econdmica Federal (Caixa) para o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo
(FNDE), o que ocorreu em 2010. Ja o segundo grupo de questdes era voltado para se avaliar o orgamento e a
capacidade financeira do Fies com vistas a andlise da sustentabilidade do programa, identificando eventuais
riscos que pudessem impactar a continuidade do Fies.

563. Com relagdo ao primeiro grupo de questdes — relativo a capacidade operacional do FNDE para
atuar como agente operador do Fies —, foi possivel perceber que, embora 0 FNDE tenha assumido o papel de
agente operador do Fies desde 2010, sua atuacdo ainda é limitada, conforme apontam os achados registrados
nos topicos I11.1 e 111.2, ambos registrados no Capitulo I11 deste relatério.

564. As duas primeiras subquestfes desse grupo buscava identificar vulnerabilidades nos mecanismos
de controles dos ativos e passivos e no controle exercido pelo FNDE nas atribuices dos agentes financeiros
do programa, o que resultou no achado registrado no tépico Ill.1, o qual demonstra situacdo bastante
delicada no tocante & afericdo das taxas administrativas cobradas pelos agentes financeiros do Fies (BB e
Caixa). Conforme visto, 0 FNDE néo dispbe de condigdes tecnoldgicas que o permita aferir efetivamente o
que &, de fato, devido a esses agentes, o que prejudica o procedimento de atesto das faturas apresentadas
pelos bancos e traz riscos de pagamentos a maior.

565. Outra subquestdo de auditoria, ainda pertencente ao primeiro grupo de questdes, questionava se o
corpo técnico do FNDE se mostra condizente para fazer frente as necessidades das atribui¢fes de agente
operador do Fies. Na busca de responder tal questdo, a equipe de auditoria identificou o achado objeto do
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topico I11.2 deste relatério, o qual apontou forte dependéncia de méo de obra terceirizada nas areas do FNDE
responsaveis pelas atribuicdes de agente operador do Fies.
566. Uma ultima subquestdo de auditoria pertencente ao primeiro grupo buscava avaliar se 0 MEC ou
FNDE haviam promovido melhorias no Sistema Informatizado do Fies (Sisfies) a fim de sanar os problemas
enfrentados no primeiro semestre de 2015, em que beneficiarios do programa tiveram dificuldade de realizar
a inscricdo no sistema ou o aditamento do contrato de financiamento. Os procedimentos realizados na
execucdo da auditoria demonstraram que os problemas foram sanados com a criagdo de sistema especifico
para a selecdo de estudantes (Fies Selecdo), o que diminuiu a sobrecarga de acessos no Sisfies e, em
principio, resolveu a questdo. Assim, ndo se registrou achados decorrentes dessa subquestao.
567. Com relacdo ao segundo grupo de questdes — voltado para se avaliar o orcamento e a capacidade
financeira do Fies com vistas a analise da sustentabilidade do programa —, observou-se que o Fies apresenta
riscos significativos relativos a sua sustentabilidade. Tal grupo é composto por cinco subquestbes de
auditoria, conforme detalhes dispostos a seguir.
568. A primeira subguestdo questionava se a ampliacdo do orcamento destinado ao Fies, bem como a
ampliacdo da oferta de vagas, ocorrida nos ltimos anos, teria atendido aos pressupostos e diretrizes da Lei
de Responsabilidade Fiscal e se teria amparo em estudo técnico sobre a viabilidade dessa ampliagdo. Dessa
primeira subquestdo, surgiu o achado registrado no tépico IV.1 deste relatério, o qual apontou que a
ampliacdo do Fies se deu sem o adequado planejamento e sem a realizacdo de estudos que amparassem 0
crescimento da politica publica, com avaliagdo dos impactos fiscais e da sustentabilidade do programa.
5609. A segunda subquestdo questionava se a dotagdo orgamentaria do Fies tem sido suficiente para
cobrir as demandas do programa e se a eventual necessidade de suplementa¢do do orcamento destinado ao
Fies tem respeitado as regras de direito financeiro. Em busca dessa resposta, a equipe de auditoria identificou
0 achado registrado no tépico V.4 deste relatdrio, o qual apontou a abertura de créditos extraordinarios com
inobservancia ao pressuposto constitucional da imprevisibilidade, o que ocorreu entre 0s anos de 2012 a
2015.
570. Outra subquestdo buscava identificar se o processo de emissdo e recompra de titulos publicos
(CFT-E) apresentava riscos significativos que pudessem impactar de forma relevante o programa, sobretudo
considerando-se as alteracBes na sistemdtica de emissdo-recompra de titulos produzidas pela Portaria
Normativa-MEC 23/2014. Dai decorreu o achado registrado no tépico V.5 do relatério, em que se aponta
que o FNDE deixou de repassar parte dos titulos publicos devidos as mantenedoras de IES, no decorrer de
2015, em virtude das alteracOes produzidas pela portaria supramencionada, o que ocasionou uma divida do
Fies para com as mantenedoras de instituigdes de ensino na ordem de R$ 3,1 bilhdes.
571. Por fim, as duas ultimas subquestdes versavam de forma mais direta sobre a sustentabilidade do
Fies, enquanto uma delas questionava se seria possivel assegurar que as despesas ja contratadas pelo
programa possuem fontes de financiamento que garantam a sua plena execucéao, a segunda questionava se o
FNDE ou o MEC possuiam estudos e andlises sobre oS mecanismos necessarios para assegurar a
sustentabilidade do Fies no curto, médio e logo prazos. Em decorréncia dessas subquestdes, identificou-se o
achado registrado no tépico IV.2 do relatério, o qual demonstra que ha riscos significativos de
insustentabilidade do Fies.
VIL. Informac6es adicionais
572. No decorrer da execugdo da auditoria, foram identificadas potenciais vulnerabilidades no Fies
sobre as quais ndo foi possivel a equipe de auditoria se debrucar a respeito, seja em virtude de ndo estarem
previstas nas questdes de auditoria ou em virtude dos prazos exiguos da presente auditoria.
573. Diante disso, a equipe de auditoria elaborou o documento acostado a pega 80 em que essas
potenciais vulnerabilidades sdo elencadas e comentadas a fim de serem consideradas em futuras fiscalizagdes
deste Tribunal.
VIIl.  Propostas de Encaminhamento
574, Propde-se, com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
I1, do Regimento Interno do TCU, determinar:
a. ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE) que:

a.1l. encaminhe ao TCU, no prazo de noventa dias, relatério conclusivo que comprove a
conformidade dos pagamentos efetuados pela entidade aos agentes financeiros, no periodo de 2010 a 2015,
contendo a meméria de célculo do saldo devedor das carteiras de financiamento, e tome providéncias para
corregdo das inconsisténcias detectadas nos respectivos pagamentos (item 158).
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a.2. publique, mensalmente, em sitio proprio da internet, os equivalentes em valores
financeiros repassados a cada instituicdo de ensino participante do Fies, tanto na forma de entrega de
Certificados Financeiros do Tesouro — Série E (CFT-E), quanto na forma de recompra de eventuais saldos de
certificados existentes, devendo a publicacdo atender, no que for cabivel, ao disposto no art. 8, §8 1°, 2% e 3°,
da Lei 12.527/2011, além de informar a quantidade de alunos financiados pelo programa em cada institui¢do
de ensino superior privado recebedora dos recursos pablicos (item 345, subitem ‘c’);

a.3. apresente ao TCU, no prazo de noventa dias, os procedimentos a serem adotados para
efetivo enquadramento do Fundo de Garantia de Operagdes de Crédito Educativo (FGEDUC) guanto ao
percentual maximo de concessdo de garantidas estatuido no art. 17 do Estatuto daquele Fundo, de dez vezes
o valor de seu patriménio liquido (item 345, subitem ‘c’);

b. Ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo que:

b.1. fixe, quando da elaboragdo dos projetos de leis orcamentarias anuais, a despesa com a
administracdo dos financiamentos do Fies, destinada a remuneracdo dos agentes financeiros, com base em
pardmetros que correspondam a real necessidade do programa, em respeito a necessidade de acao planejada e
transparente na gestdo fiscal, consoante 81°, art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal e ao principio
orcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964 (item 345, subitem “d’);

b.2. inclua, quando da elaboracdo das leis de diretrizes orcamentéarias anuais, o Fies no
Anexo de Riscos Fiscais das respectivas leis, apresentando, a cada ano, a proje¢do dos impactos fiscais
estimados decorrentes do programa, a curto, médio e longo prazos (item 345, subitem “d’).

b.3. fixe, quando da elaboracdo da proposta orgamentaria anual da Unido, a despesa
destinada a concessdo de financiamentos no ambito do Fies com base em parametros realisticos, que
fornecam adequada previsdo dos dispéndios com o programa, considerando o quantitativo de financiamentos
em utilizagdo, assim como a estimativa de concessdo de novos financiamentos, em respeito a necessidade de
acdo planejada e transparente na gestdo fiscal, consoante 81°, art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal e ao
principio orgamentéario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964 (item 479); e

b.4. se abstenha de propor a edicdo de medidas provisérias para abertura de créditos
extraordinarios destinado ao Fies, quando ndo plenamente presente 0  pressuposto de imprevisibilidade
exigido pelo art. 167, 83°, da Constituicdo Federal, uma vez que as despesas caracteristicas do programa ndo
atendem, na maioria das vezes, a este pressuposto (item 479).

c. a Secretaria de Educacao Superior do Ministério da Educacéo (Sesu/MEC) que faca constar
nos proximos relatérios de gestdo do Fies informac@es relativas ao quantitativo de terceirizados que atuam
nos setores do FNDE responsaveis pelas atribuigdes de agente operador do Fies (item 192).

d. ao Ministério da Educacdo (MEC), ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE) e ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) que:

d.1. elaborem, em conjunto, e apresentem ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de
noventa dias, Plano de Trabalho, com prazos e responsaveis, contemplando, no minimo, ac6es sobre (item
345, ‘@’):

d.1.1. a estratégia a ser adotada para que o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies)
possa efetivamente contribuir para a politica educacional, representada pelo cumprimento das metas fixadas
no Plano Nacional de Educagdo 2014-2024, contemplando aspectos da execugdo, acompanhamento e
avaliagdo do programa, além de alteracBes em sua concepgdo, caso necessario;

d.1.2. os aspectos relativos ao monitoramento, a avaliagdo e a mitigagdo dos
impactos fiscais gerados pela expansdo do Fies no periodo de 2010 a 2015; e

d.1.3. o monitoramento, a avaliacdo e as estratégias de atuacdo quanto aos indices de
inadimpléncia do Fies.

d.2. realizem os estudos e adotem as medidas previstas na Lei Complementar 101/2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal, previamente a criagdo ou expansdo de despesas com a concessdo dos
financiamentos do Fies, notadamente no art. 16 da lei, considerando que tais dispéndios devem ser
considerados como expansao ou aperfeicoamento da agdo governamental (item 345, ‘b.1’);

d.3. realizem os estudos e adotem as medidas previstas na Lei Complementar 101/2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal, previamente a criacdo ou expansdo de despesas com a administracdo dos
financiamentos do Fies, destinada a remuneracdo dos agentes financeiros, notadamente no art. 17 da lei,
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considerando que tais dispéndios devem ser considerados como despesas obrigatérias de carater continuado
(item 345, ‘b.2’);

d.4. elaborem, em conjunto, e apresentem ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de
noventa dias, Plano de Trabalho, com prazos e responsaveis, contemplando, no minimo, acdes e medidas
relativas (item 404):

d.4.1. aos contratos de financiamento ja assinados, indicando as fontes de
financiamento a serem utilizadas, considerando o vultoso volume de recursos necessarios para manutencdo
destes financiamentos;

d.4.2. & estratégia a ser adotada com relacdo ao numero de financiamentos a serem
concedidos nos préximos anos, indicando estimativa plurianual do nimero de vagas e também as fontes de
custeio a serem utilizadas para a despesa gerada; e

d.4.3. a sustentabilidade do Fies, de forma a estabelecer tendéncia de reducédo da
dependéncia do programa de recursos do Tesouro Nacional, incluindo medidas que possibilitem minimizar a
desvalorizagdo real dos ativos do Fundo e aumentar a expectativa de retorno dos financiamentos concedidos.
575. Ademais, propde-se, com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei 8.443/1992, combinado com o art.
250, inciso 111, do Regimento Interno do TCU, recomendar:

a. ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE) que:

a.1l. priorize o desenvolvimento do FiesGC, projeto que j& esta em andamento, uma vez que
esse projeto permitira ao FNDE gerir a carteira de financiamento do Fies, diminuindo a dependéncia das
informacdes repassadas pelos agentes financeiros, e favorecer a atuagdo dos fiscais dos contratos executados
pelos bancos, aperfeicoando o mecanismo de verificacdo da taxa de administracdo a pagar a essas
instituicGes (item 155);

a.2. desenvolva parametros para apuragdo e divulgacdo, no relatorio de gestdo anual e em
sua pagina na internet, das taxas de inadimpléncia e dos indicadores de desempenho, tais como: taxa de
contratos novos; taxa de financiamentos; percentual de IES participantes; percentual de execugéo financeira;
taxa de inadimpléncia por ano de contratacdo (mais de 360 dias de inadimpléncia); taxa de inadimpléncia
acumulada até o ano (mais de 60 dias de inadimpléncia); percentual do valor total de contrato com atraso
acima de 360 dias; percentual do valor total contratado acumulado ano a ano com atraso acima de 60 dias;
taxa de inscri¢des validadas pela CPSA; taxa de contratos firmados x inscri¢des concluidas; taxa de contratos
firmados x inscri¢Ges validadas nas CPSA, e taxa de estudantes graduados beneficiados pelo Fies (item 155).

a.3. reforce o quadro de servidores efetivos alocados nas areas que desenvolvem atividades
relativas as atribuicdes de agente operador do Fies — CGFIN, CGSUP e suas subdivisfes, com vistas a limitar
a atuacdo de mao de obra terceirizada as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares,
conforme disposto no Decreto 2271/1997, e, ainda, no sentido de diminuir a dependéncia de médo de obra
terceirizada nessas areas (item 191).

a.4. promova capacitacdo dos servidores alocados nas areas afetas ao Fies, a fim de que
fiquem aptos a executarem todas as tarefas de carater gerencial e operacional que envolvem a administracao
do fundo, e elabore manuais contendo os procedimentos detalhados necessarios para se executar as diversas
fungdes do Fies (item 191).

576. Propde-se com fundamento no art. 250, inciso 1V, do Regimento Interno do TCU, a audiéncia:

a. do Sr. Fernando Haddad, CPF: 052.331.178-86, Ministro de Estado da Educacéo no periodo de
29/7/2005 a 23/1/2012; do Sr. Aloizio Mercadante Oliva, CPF: 963.337.318-20, Ministro de Estado da
Educacdo no periodo de 24/1/2012 a 30/1/2014 e de 2/10/2015 a 11/5/2016 e do Sr. José Henrigue Paim
Fernandes, CPF: 419.944.340-15, Ministro de Estado da Educacéo no periodo de 31/1/2014 a 1°/1/2015 para
que, no prazo méximo de quinze dias, apresentem razdes de justificativa: i) pela auséncia de acao planejada e
transparente na gestdo do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), com a expansdo do programa, no
periodo de 2010 a 2015, sem que fossem prevenidos riscos e corrigidos desvios capazes de afetar o equilibrio
nas contas publicas, em desrespeito & Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal,
notadamente o art. 1°, § 1° art. 4, § 3° e arts. 15, 16 e 17; ii) pela garantia de financiamentos, pelo Fundo de
Garantia de Operac@es de Crédito Educativo (FGEDUC), em montantes que extrapolaram em mais de 900%
o limite mé&ximo estipulado no Estatuto do Fundo; iii) pelas deficiéncias de concepgdo, execucdo,
acompanhamento e avaliacdo da expanséo do Fies, acarretando na ineficacia do programa em contribuir para
a politica educacional representada, neste contexto, pela Meta 12 do Plano Nacional de Educacéo e iv) pelo
risco de insustentabilidade do Fies, também decorrente da auséncia de acdo planejada e transparente na
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gestdo do Fundo com deficiéncias de concepcao, execucdo e acompanhamento da expansdo do programa
(item 438).

b. da Sra. Miriam Aparecida Belchior, CPF: 056.024.938-16, Ministra de Estado do Planejamento
Orgamento e Gestéo, de 1°/1/2011 a 31/12/2014; do Sr. Nelson Henrique Barbosa Filho, CPF: 009.073.727-
08, Ministro de Estado do Planejamento Orcamento e Gestdo, no periodo de 1°/1/2015 a 17/12/2015; da Sra.
Célia Corréa, CPF: 221.301.361-68, Secretaria de Orgamento Federal de 4/5/2007 a 1°/10/2013; do Sr. José
Roberto de Moraes Rego Paiva Fernandes Junior, CPF: 524.117.291-20, Secretéario de Orcamento Federal de
1°/10/2013 a 15/1/2015 e da Sra. Esther Dweck, CPF: 074.525.507-93, Secretaria de Orcamento Federal de
16/1/2015 a 3/3/2016, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razdes de justificativa: (i) pela
subestimativa de recursos destinados a concessdo de financiamentos no &mbito do Fies nas propostas
orcamentérias dos exercicios de 2012 a 2015, em desrespeito a agdo planejada e transparente na gestdo
fiscal, consoante §1°, art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal e também ao principio orgamentario da
universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964 e (ii) pela edicdo de medidas provisorias que, no
periodo de 2012 a 2015, abriram créditos extraordinarios para o Fies sem que estivesse caracterizado o
pressuposto da imprevisibilidade da despesa, exigido no art. 167, § 3°, da Constituicdo Federal (item 507).
577. A respeito das audiéncias a serem realizadas em virtude do disposto no item item 576 e seus
subitens, dada a especificidade do tema tratado, de natureza eminentemente orcamentaria, propde-se
determinar a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) que autue processo especifico para
realizar a analise das razdes de justificativa a serem apresentadas pelos gestores.

578. Propde-se, ainda, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do Regimento Interno do TCU, a
audiéncia do Sr. José Henrique Paim Fernandes, CPF 419.944.340-15, ex-Ministro de Estado da Educacao,
para que, no prazo de quinze dias, apresente razdes de justificativa pelo fato de ter sido o responsavel pela
publicacdo da Portaria Normativa-MEC 23/2014, a qual alterou a sistemética de elaboracdo de Certificados
Financeiros do Tesouro — Série E, no ambito do Fies, ocasionando o repasse desses titulos a menor do que
era de fato devido as mantenedoras de IES que possuiam nimero igual ou maior que vinte mil matriculas de
alunos financiados no Fies no exercicio 2015, criando um passivo de, aproximadamente, R$ 3,1 bilhGes para
a Unido, ainda ndo totalmente equacionado, o que se configura enriquecimento sem causa da Administracdo
e violagdo ao principio da moralidade administrativa, insculpido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal
de 1988 (item 556).

579. A respeito das audiéncias a serem realizadas em virtude do disposto no item 578, em virtude de ja
haver processo de dendncia em tramite neste Tribunal versando sobre a mesma questdo (TC 013.658/2015-
8), propde-se determinar a Secretaria de Controle Externo da Educagdo, da Cultura e do Desporto
(SecexEducacdo), Unidade Técnica responsavel por instruir a mencionada dendncia, que faca a analise das
razdes de justificativas a serem apresentadas pelo responsavel no ambito do referido processo (TC
013.658/2015-8).

580. PropBe-se encaminhar cépia do acérdao que vier a ser proferido, assim como do relatério e do voto
que o fundamentarem, ao Ministério da Educacdo (MEC), ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), ao Ministério da
Fazenda (MF).

581. PropGe-se encaminhar cépia da instrucdo que realizou a analise dos comentarios dos gestores (pe¢a
81) ao Ministério da Educacdo (MEC), Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP).

582. Propde-se encaminhar cdpia do acorddo que vier a ser proferido, assim como do relatério e do voto
que o fundamentarem, a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do
Senado Federal, haja vista que a presente auditoria, dentre outros objetivos, visa atender Solicitacdo do
Congresso Nacional (SCN), objeto do TC 027.419/2015-0, em que a mencionada comissdo foi requerente
(Requerimento 86 de 2015-CMA).”

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de auditoria realizada no Fundo de Financiamento Estudantil — Fies com o
objetivo de avaliar sua sustentabilidade, bem como a eficacia e as vulnerabilidades de seus processos
de trabalho.

2. A realizacdo da auditoria, autorizada pelo acorddao 963/2016 — Plenario, atendeu as
determinacbes contidas nos acérddos 1.089/2014 (relator o ministro-substituto Weder de Oliveira) e
293/2016 (de minha relatoria|), ambos do Plenario.

3. A auditoria focalizou duas dimens@es de avaliagdo: (i) capacidade operacional do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para atuar como agente operador do Fies; (ii)
sustentabilidade e eventuais riscos para continuidade do Programa, a partir da analise orcamentaria e
de sua capacidade financeira.

4. O Fundo de Investimento Estudantil - Fies, anteriormente denominado Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior, € fundo de natureza contabil, instituido em 1999 por
meio da Medida Provisoria 1.827 — com a descontinuidade do Programa de Crédito Educativo
(Creduc) —, destinado “a concessdo de financiamento a estudantes regularmente matriculados em
cursos superiores ndo gratuitos e com avaliacdo positiva, de acordo com regulamentacéo prdpria, nos
processos conduzidos pelo Ministério da Educagdo”. Apos varias reedigdoes, a MP foi convertida na
Lei 10.260/2001, que, com as alteracGes posteriores, constitui o estatuto do Fies.

5. Concebido como programa que objetiva ampliacdo e democratizacdo do acesso e
permanéncia no ensino superior, o Fies passou por mudangas significativas ao longo de sua existéncia.
Além de modifica¢bes no publico-alvo, nos cursos elegiveis, no periodo de amortizacdo e na taxa de
juros aplicaveis ao financiamento, destaca-se como significativa a alteracdo de seu agente operador e
administrador de seus ativos e passivos, tarefa originalmente atribuida a Caixa Econdmica Federal
(CEF) e que, em 2010, passou a incumbéncia do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE).

6. Estdo envolvidos no Fies, basicamente: (i) o Ministério da Educacdo, como agente
formulador da politica de oferta de financiamento e supervisor da execucao das operacdes do fundo;
(i) o FNDE, como agente operador do fundo e administrador de seus ativos e passivos; (iii) a
Secretaria do Tesouro Nacional, responsavel pela emissdo dos titulos publicos entregues as instituicdes
de ensino em contraprestacao aos servigos prestados; (iv) a Caixa Econdmica Federal (CEF) e o Banco
do Brasil S.A. (BB S/A), como agentes financeiros; (v) as mantenedoras das instituicbes de ensino
superior (IES); (vi) os estudantes beneficiarios do programa.

7. De forma simplificada, o funcionamento do programa € assim explicado: (i) as IES
assinam Termo de Adesdo ao programa e, a cada semestre letivo, detalhnam os cursos e as vagas que
serdo ofertadas em seu ambito; (ii) o estudante faz, semestralmente, sua pré-inscricdo em sistema
proprio disponibilizado pelo MEC e, caso seja selecionado em face dos critérios estabelecidos,
confirma sua inscricdo; (iii) o estudante comparece ao agente financeiro para formalizar o contrato de
financiamento do Fies; (iv) o FNDE solicita a Secretaria do Tesouro Nacional - STN a emissdo de
titulos publicos (Certificados Financeiros do Tesouro — Série E) e os repassa mensalmente as IES,
como pagamento pelos servigos educacionais prestados; (v) as IES utilizam os titulos publicos para
pagar dividas previdenciarias e/ou tributéarias federais; (vi) o FNDE recompra eventuais sobras de
titulos com as IES, apds a quitacdo de suas dividas; (vii) findo o curso e ultrapassado o periodo de
caréncia, o beneficiario inicia a amortizacdo do financiamento.
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8. O Fies se insere como um dos principais instrumentos do Governo Federal para alcance da
Meta 12 do Plano Nacional de Educacdo (PNE) 2014-2024, que pretende “elevar a taxa bruta de
matricula na Educacdo Superior para 50% e a taxa liquida para 33% da populacéo de 18 a 24 anos, assegurada a
qualidade da oferta e expanséo para pelo menos 40% das novas matriculas no segmento publico”.

9. Nesse sentido, desponta a forte expansdo do Fies no periodo de 2009 a 2014, em que 0
nimero de contratos anualmente firmados passou de 32.654 para 732.593, aumento de
aproximadamente 2.150%. Na mesma direcdo, a dotacdo orcamentaria autorizada (dotacdo inicial mais
créditos adicionais) subiu, no mesmo periodo, de R$ 1,02 bilhdo para 12,13 bilhGes. Os gréaficos
abaixo demonstram essa forte expansao:
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10. Segundo informado pelo FNDE, o numero de estudantes matriculados no ensino superior
com recursos do Fies, que era 185.197 em 2009, passou para 1.863.176 ao final de 2015, ou seja,
acréscimo de mais de 900% em seis anos.
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11. O movimento de contencdo somente veio a ocorrer em 2015, quando as restricoes
orcamentarias e financeiras que atingiram o Fies impulsionaram a adocéo de critérios de selecdo mais
restritivos e a redugéo na oferta de vagas.

12. Em que pese, contudo, o vertiginoso crescimento verificado, o impacto gerado pelo Fies
para alcance da Meta 12 do PNE ndo pode ser considerado relevante. Segundo dados extraidos do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), a taxa bruta de
matricula (TBM) cresceu 3,6 pontos percentuais (p.p.) no periodo de 2010 a 2013, e a taxa liquida de
matricula (TLM), 2,7 p.p. Ocorre que no periodo compreendido entre 2006 e 2009 - antes, portanto, da
forte expansdo do Fies - a TBM havia avancado 6,8 p.p. e a TLM, 4,4 p.p. Em suma, a expansdo do
Fies ndo resultou em proporcional expansdo da TBM e da TLM, que, ao contrario, cresceram, no
periodo, a taxas decrescentes.

13. Para que os valores fixados na Meta 12 sejam alcancados, serd necessario que a TBM
apresente, no periodo 2014-2024, evolugdo de 19,7 p.p. e a TLM, de 12,8 p.p., em ambos 0s casos
valores muito acima daqueles observados no periodo de maior expansédo do Fies.

14, De toda sorte, a Meta 12 do PNE estabelece, in fine, que pelo menos 40% das novas
matriculas ocorram no segmento pablico. No periodo 2009-2014, o nimero global de novas matriculas
no ensino superior foi de aproximadamente 6,5 milhdes, das quais cerca de 1,8 milh&o na rede publica
e 0 restante no segmento privado. Vé-se, entdo, que, no periodo 2009-2014, as novas matriculas na
rede publica representaram pouco mais de 27% do total, bem aquém do patamar estabelecido na Meta
12. Destaca-se, no entanto, que no referido periodo o aumento verificado na rede publica foi,
proporcionalmente, superior aquele verificado na rede privada: 34,82% contra 23,90%.

15. A auséncia da perfeita correlacdo entre o robusto crescimento do Fies e as taxas de novas
matriculas na rede privada pode ser explicada pela adesdo ao Fies de estudantes que ja se encontravam
matriculados em instituicdes pagas e que até entdo ndo se utilizavam do financiamento. Nesse
contexto, no periodo de 2009 a 2014, foram realizadas 900 mil novas matriculas na rede privada, ao
passo que no Fies foram concedidos, no mesmo periodo, mais de 1,9 milhdo de financiamentos. Veja-
se, por exemplo, que, no ano de 2014, houve acréscimo de apenas 290 mil matriculas na rede privada,
mas foram concedidos mais de 732 mil novos financiamentos. Ou seja, em relacdo ao ano anterior
(2013), o namero de novos financiamentos cresceu 31%, ao passo que as novas matriculas na rede
privada sofreram um acréscimo de apenas 6,6%:

Novos Financiamentos x Novas Matriculas na Rede Privada
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16. O universo de estudantes elegiveis para o Fies, no periodo de 2010 a 2014, foi

significativamente ampliado, com a menor restricdo aos cursos financiaveis e aos niveis de renda
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familiar bruta dos estudantes. Os limites dos valores financiaveis foram definidos, ao longo do tempo,
em funcdo do percentual de comprometimento da renda familiar mensal bruta per capita com 0s
encargos educacionais cobrados do estudante (COMP). O quadro abaixo demonstra a evolucdo
normativa e a flexibilizacdo dos critérios, destacando o universo de estudantes elegiveis por teto de

financiamento:

Limite Financiavel

Até 100%

Até 75%

Até 50%

Portaria
2729/2005

N/A

N/A

1) bolsista parcial de
50% do ProUni

2) beneficiario de bolsa
parcial de 50%
adicional a vinculada
ao ProUni, oferecidas
pela prépria instituicdo
de ensino superior,
com renda familiar
mensal per capita de
até trés salarios
minimos, que tenha
cursado 0  ensino
médio completo em
escola da rede publica
ou em instituicOes
privadas na condicdo
de bolsista integral,

3) estudantes  de
instituicbes de ensino
superior que tenham
aderido ao ProUni

4) demais estudantes
matriculados em
instituicdes de ensino
superior.

PN 2/2008

1) bolsista parcial de 50% do
ProUni

2) beneficiarios de bolsa
complementar em cursos de
licenciatura em quimica, fisica,
matematica e biologia, cursos
de graduagdo em engenharia,
medicina e geologia e cursos
superiores  de  tecnologia
constantes do Catalogo
Nacional de Cursos Superiores
do Ministério da Educacao.

3) beneficiarios de bolsa

1) estudantes de cursos
de licenciatura em
quimica, fisica,
matematica e biologia,
cursos de graduacédo
em engenharia,
medicina e geologia e
cursos superiores de
tecnologia constantes
do Catadlogo Nacional
de Cursos Superiores
do  Ministério  da
Educacéo.

1) beneficidrios de
bolsas complementares
de cursos com conceito
3 no ENADE

2) estudantes
matriculados nos
demais cursos
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complementar matriculados em
Cursos com conceito 5 ou 4 no
ENADE

1) estudantes matriculados em
cursos de licenciatura;

. . . 1) estudantes com | 1) estudantes com
PN 10/2010 | 2) bolsista parcial do ProUni COMP > 40% e < 60% | COMP > 20% e < 40%
3) estudantes com COMP >
60%
1) estudantes matriculados em
cursos de licenciatura; 1) estudantes com |1) estudantes com
2) bolsista parcial do ProUni COMP = 40% e <) COMP = 20% e <
PN 7/2012 60%, com renda | 40%, com renda

3) estudantes com COMP >
60%, com renda familiar bruta

familiar bruta até 15
salarios minimos.

familiar bruta até 20
salarios minimos.

até 10 salarios minimos.

1) estudantes com
COMP > 20% e <
40%, com  renda

familiar bruta até 10
salarios minimos.

1) estudantes com

COMP > 40% e < |2) estudantes com
1) estudantes matriculados em | 80%, ~ com  renda | COMP > 20% e <
cursos de licenciatura: familiar bruta ate 10 [ 40%, com  renda

salarios minimos. familiar Dbruta maior

2) bolsista parcial do ProUni que 10 e menor ou

PN 14/2012 2) estudantes com | . .
3) estudantes com COMP > | comp > 40%, com igual a 15 salarios
60%, com renda familiar bruta | rengq f;miliar bruta | MINIMOS.

até 10 salarios minimos.

maior que dez e menor | 3) estudantes com
ou igual a quinze | COMP > 20%, com
salarios minimos. renda familiar bruta

maior que 15 e menor
ou igual a 20 salarios
minimos.

17. Como se verifica, até o primeiro semestre de 2015 eram considerados elegiveis para o Fies
0s estudantes que tivessem renda familiar de até 20 salarios minimos e que comprometessem pelo
menos 20% da renda familiar mensal bruta per capita com encargos educacionais. Esses estudantes
teriam pelo menos 50% das despesas com o curso financiadas pelo Fies.

18. Ocorre que, em 2013, cerca de 98% da populagéo brasileira com idade acima de 17 anos
viviam em familias com renda familiar de até 20 salarios minimos, de acordo com estudo intitulado
“Financiamento Estudantil: Indicadores e Insights Sobre a Focalizagdo do Programa” (Secretaria do
Tesouro Nacional, Boletim de Avaliagdo de Politicas Publicas, Vol. 1, n° 2). Ou seja, a populagdo-alvo
do programa passou a ser praticamente igual ao universo populacional, com perda de foco.

19. Além da ampliacdo do universo dos potenciais beneficiarios, a migracdo para o Fies de
estudantes entdo j& matriculados em instituicdes privadas de ensino foi também resultado de politica de
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abrandamento das condigdes do financiamento, que se tornaram extremamente favoraveis aos
beneficiarios:

(i) em 11/2006, a taxa de juros, que era de 9,0% a.a., passou a variar de 3,5% a 6,5% a.a., a
depender das condicBes do beneficiario; a partir de novembro de 2009, foi fixada indistintamente em
3,5%; em abril de 2010 sofreu nova queda, passando para 3,4% a.a., aplicavel inclusive aos contratos
antigos, situacéo que perdurou até junho de 2015;

(ii) até 2010, o prazo de amortizacdo do contrato era igual a duas vezes a duracdo do curso;
em 2010, o prazo foi estendido para trés vezes a duracdo do curso, acrescido de doze meses;

(iii) em 2010, a caréncia (periodo ap6s a conclusdo do curso que o estudante possui para
comecar a pagar o financiamento) passou de seis para dezoito meses;

(iv) o valor do pagamento dos juros trimestrais, durante o periodo de utilizacdo e caréncia,
fixado em R$ 50,00 mensais no ano de 1999, ndo foi reajustado até junho de 2015, quando, ent&o,
passou para R$ 250,00;

(v) em 2011, foi criado o Fundo de Garantia de OperacGes de Crédito Educativo (Fgeduc),
que tornou dispensavel a apresentacdo de fiadores para alunos com renda familiar mensal bruta per
capita de até 1,5 salario minimo;

(vi) em 2014, novas regras vigoraram para 0 Fgeduc, e todos os alunos passaram a contar
com o Fundo Garantidor, sem necessidade de apresentar fiador.

20. A reversdo de tendéncia de crescimento do Fies somente ocorreu no ano de 2015, com a
adocdo de regras mais restritivas, mediante: (i) redefinicdo de areas prioritarias (Engenharias,
Licenciaturas e Area de Satde); (ii) elevacdo da taxa de juros; (iii) reducdo do prazo de amortizagdo do
contrato; (iv) reajustamento da taxa de juros trimestrais devida durante os prazos de utilizacdo e de
caréncia; (v) novo modelo de coparticipacdo dos beneficiarios, com a limitacdo do publico-alvo do
programa para estudantes com renda familiar per capita de até 2,5 salarios minimos.

21. A propésito, artigo publicado em julho de 2015 no Boletim de Avaliagdo de Politicas
Publicas da Secretaria do Tesouro Nacional (Volume 1, n° 2) intitulado “Financiamento Estudantil:
Indicadores e Insights sobre a focalizagdo do programa” assinalou:

“A comparagdo entre as matriculas na rede privada e o nimero de novos contratos do FIES sinaliza
que as mudancas do FIES em 2010 nédo trouxeram um aumento significativo no total de matriculas da rede
privada. Isso sugere que o FIES cresceu atraindo pessoas que ja cursavam o ES [Ensino Superior] ou que
teriam condi¢des para isso.”

22. De fato, a baixa taxa de juros do Fies, aplicavel indistintamente a todos os beneficiarios,
mostrou-se ser mola propulsora para atracdo de estudantes que anteviram a possibilidade de ganhos
decorrentes de aplicacdo financeira, a partir da diferenca entre as taxas de juros aplicaveis ao programa
e aquelas praticadas no mercado. Como assinalou a equipe de fiscalizacao:

“(...) a taxa de juros do Fies tem sistematicamente ficado abaixo da taxa de infla¢do (iirf) medida pelo
indicador oficial utilizado pelo Banco Central, o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),
resultando em taxas de juros reais negativas para os financiamentos concedidos no &mbito do Fies. A Tabela
17 traz o calculo da taxa de juros reais (ir), considerando a taxa de juros efetiva (i¢r) de 3,4% a.a.

Tabela 23 — Taxa de Juros Reais do Fies — 2010 a 2015

Ano IPCA % a.a. Taxa de Juros Real
ir = (L+ier)/ (L+iinf) -1% a.a.
2010 5,91% -2,37%
2011 6,50% -2,91%

79



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

2012 5,84% -2,31%
2013 5,91% -2,37%
2014 6,41% -2,83%
2015 10,67% -6,57%

Fonte IPCA: Banco Central do Brasil”

23. Estudo denominado “Financiamento Estudantil: Insights sobre as condi¢des de
financiamento e o risco fiscal”, publicado no Boletim de Avaliacdo de Politicas Publicas da Secretaria
do Tesouro Nacional (Volume 1, n° 3), desenvolveu exemplo hipotético bastante esclarecedor:

“Para se ter ideia do tamanho relativo da taxa de juros do FIES, vigentes até entdo, suponha que um
individuo decida cursar o ensino superior com financiamento publico. Tomando como valor da mensalidade
um ticket médio de R$ 843,20 e quatro anos para a conclusdo do curso, apos o periodo de caréncia, ele teria
uma divida de R$ 44.572,43 e uma prestacao de R$ 352,79 para pagar ao longo de 13 anos.

Se 0 mesmo individuo tivesse condi¢cdes de pagar a mensalidade, mas preferisse pegar o empréstimo
do FIES e depositar o valor numa aplicacdo com rendimento proximo a taxa SELIC (por exemplo, 10% a.a.),
ele estaria numa posigdo bem confortavel: no inicio do periodo de amortizagdo, o montante aplicado no
investimento estaria em R$ 56.617,06, valor tdo alto que permitiria sacar o valor da prestacdo do FIES todos
0s meses e, ainda assim, o valor investido continuaria crescendo.”

24, As facilidades na obtencéo do financiamento e a maior vantagem de suas condigdes foram
percebidas pelo mercado e se prestaram a iniciativas diversas de estimulo a que os estudantes
contratassem o Fies, independentemente de sua situacdo econdmica, com o desvirtuamento do
programa. Transcrevo, a seguir, trechos de quatro matérias publicadas na internet (com os respectivos
links) que demonstram a forma pela qual a questdo vinha sendo tratada:

01/03/2015

“As atuais regras do Fies incentivam mesmo quem tem dinheiro para pagar a propria mensalidade em
uma universidade particular a pegar o financiamento federal, por causa da baixa taxa de juros aplicada. O
Estaddo Dados fez uma simulagéo de como o Fies pode ser lucrativo para estudantes que teriam condigéo de
pagar a mensalidade e, em vez de fazé-lo, decidissem investir o valor todo més em titulos do Tesouro com
rendimento anual de 12% e aderissem ao Fies.

Nesse caso, ao fim de todo periodo de financiamento, o estudante que financiou uma mensalidade de
R$ 645 (tiquete médio das mensalidades particulares hoje) teria economizado R$ 127 mil - ja descontado
todo o pagamento do financiamento.

(...)
A Anhanguera (do grupo Kroton), por exemplo, diz em seu site que ‘se vocé colocar na poupanga o
dinheiro que iria usar para pagar a faculdade, Vocé acaba tendo

lucro”. (http://educacao.estadao.com.br/noticias/geral,regras-atuais-do-fies-incentivam-quem-tem-dinheiro-
para-curso,1642345).

04/03/2015

“O grupo Kroton Anhanguera retirou de um de seus sites um texto em que afirmava que o
Financiamento Estudantil (Fies) podia até dar lucro para os alunos que firmassem contrato. O site
www.novofies.com.br chegou a ficar fora do ar ontem e anteontem, mas nesta quarta-feira, dia 4, voltou a
funcionar — mas sem o trecho em questdo. A empresa informou que realiza ‘constantemente atualiza¢des no
portal’.

No site, a empresa informava que ‘a taxa de juros é tdo baixa que vale a pena contratar, mesmo
que vocé tenha dinheiro pra [sic] pagar o curso’. O texto ainda informava que a taxa de juros do
financiamento ¢ menor que a renda da poupancga e arrematava: ‘Se vocé colocar na poupanca o dinheiro
que iria usar para pagar a faculdade, vocé acaba tendo lucro. Nao estou falando que o Fies é uma
fonte de lucro, ndo é isso. Foi s6 um jeito de mostrar que, com o Fies, vocé acaba pagando muito pouco
por algo que vai fazer muito pela sua carreira e pelo seu futuro.”
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(http://educacao.estadao.com.br/blogs/paulo-saldana/kroton-anhanguera-tira-de-site-texto-em-que-dizia-que-
fies-da-lucro-para-aluno/).

05/01/2015

“Como a taxa de juros do FIES ¢ de 0,279% ao més € possivel conseguir ganhos superiores a isto
aprendendo a investir. No final do seu curso vocé ja tera grande parte do valor da divida guardada no banco
rendendo juros. E estes juros podem pagar as parcelas do financiamento sem que vocé tenha que
comprometer o seu salario.” (https://www.clubedospoupadores.com/financiamentos/fies-vale-pena-financiar-
faculdade.html).

05/05/2014

Resposta de “planejador financeiro” a pergunta de leitor do InfoMoney acerca da conveniéncia de
aderir ao financiamento do Fies e aplicar mensalmente o dinheiro das mensalidades escolares, ao invés de
quita-las junto ao estabelecimento de ensino:

“Se vocé investir o valor da parcela mensal durante os 5 anos de curso em um produto que te renda
algo préximo ao CDI na sua formatura vocé tera em conta aproximadamente R$ 57.00000.

Otimo, mas agora vem o pagamento das parcelas. Vamos imaginar que no dia da sua formatura vocé
saca 0 valor integral e coloca em baixo do colchédo e vai tirando suas parcelas mensais. No final do periodo
ficaria praticamente ‘elas por elas’ e ndo foi vantajoso. Mas como vocé ja percebeu a possibilidade de
crescimento do capital pelo investimento, vamos considerar que este saldo continuara na mesma aplicagéo e
voceé sacara exclusivamente o valor de cada parcela todos os meses até a quitacao total. Apds o pagamento de
toda a sua divida junto a instituicdo iré te sobrar algo préximo a R$ 350.000,00. Isso mesmo, vocé nao leu
errado, vocé vai pagar tudo que deve e ird te sobrar aproximadamente trezentos e cinquenta mil reais e
acredito que isso responda a questdio de wvaler a pena ou ndo optar pelo FIES”.
(http://www.infomoney.com.br/onde-investir/infomoney-responde/noticia/3304607/vale-pena-financiar-
faculdade-com-juro-baixo-investir-dinheiro-mensalidade).

25. Como se pode verificar, independentemente do acerto ou ndo das projecdes econdmicas

efetuadas pelos diversos agentes, € certo que o Fies passou a ser visto ndo apenas como oportunidade
de acesso ao ensino superior, mas também como chance de realizacao de negacios.

26. A oportunidade de negécios foi visualizada pelas instituicdes de ensino privado, que se
beneficiaram do ambiente de crescimento do Fies. A titulo de demonstracdo, a equipe de fiscalizacdo
coletou dados de grupos educacionais que possuem acdes listadas na Bolsa de Valores, Mercadorias e
Futuros (BM&FBovespa), disponiveis em seus sitios de relagcdes com investidores.

Evolucdo do Lucro Liquido dos Grupos
Educacionais - Variacdo Acumulada (%)

1900
1400
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s GrUpPO 1 e Grupo 2 Grupo 3 e Grupo 4
27. No periodo de 2009 a 2015, a variacdo acumulada do lucro liquido do Grupo Educacional

1 variou 22.130%; a do Grupo 2, 565%; a do Grupo 3, 483%; e a do Grupo 4, 819%. No final do ano
de 2015, 54,4% dos estudantes do Grupo 1 eram financiados pelo Fies; do Grupo 2, 41,2%; do Grupo
3, 45,2%; e do Grupo 4, 40,4%.
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28. No ano de maior expansdo do Fies (2014), mais de 60% dos estudantes do Grupo
Educacional 1 eram financiados pelo Fies. Nesse sentido, destaca-se que, até o final do ano de 2014, os
repasses do Fies para pagamento das mensalidades escolares eram efetuados em dia, o que, do ponto
de vista dos Grupos Educacionais, contribuia para reducdo de suas taxas de inadimpléncia.

29. Entretanto, a despeito da agressiva politica de expansdo do Fies adotada até o ano de 2015,
a acdo governamental ndo foi precedida de estudos, projecdes, notas técnicas, pareceres ou outros
instrumentos que demonstrassem sua viabilidade e sustentabilidade, sobretudo no que se refere aos
impactos fiscais, orcamentarios e financeiros advindos desse acelerado crescimento.

30. Indagados no curso da auditoria, 0 MEC e o FNDE responderam, em sintese, que a
expansdo do Fies: (i) deu-se em obediéncia as leis de regéncia do programa; (ii) ocorreu em
consonancia com o Plano Nacional de Educacdo; (iii) era condicionada a existéncia de disponibilidade
orcamentaria do programa, isto &, ante eventual indisponibilidade dos recursos or¢camentarios, poderia
ndo ocorrer a renovagdo semestral do financiamento. A generalidade das respostas ja denota a
inexisténcia de criteriosas andlises prévias, uma vez que as diretrizes do PNE e a legislacdo de
regéncia do Fies ndo se mostram aptas a afastar a incidéncia das normas de direito financeiro e
orcamentario aplicaveis a especie.

-1V -

31. A operacionalizacdo do Fies envolve dispéndios diretos de trés naturezas: (i) pagamento
das mensalidades estudantis; (ii) pagamento as instituicdes financeiras que administram as carteiras de
financiamentos (BB S/A e CEF); (iii) aportes a serem feitos ao Fundo de Garantia de Operacgdes de
Crédito Educativo - Fgeduc. As rubricas destinadas a suportar tais dispéndios devem constar do
Orcamento Geral da Unido (OGU).

32. Do ponto de vista orcamentario, é incontroverso que as dotagdes do Fies vinham sendo
significativamente subestimadas na elaboracdo das propostas orcamentarias enviadas ao Congresso
Nacional. O quadro a seguir, relacionado as verbas para pagamento das mensalidades, demonstra o
fato. Destaco que os valores consignados nos respectivos projetos de lei ndo foram reduzidos pelo
Congresso Nacional:

Ano Dotacdo Inicial Créditos Créditos Dotacdo Final | 9% dotacdo inicial
(R$ milhdes) | Suplementares | Extraordinérios | (R$ milhdes) em relacéo a
(R$ milhdes) | (R$ milhdes) dotacdo final
2009 1.291 1.022
2010 1.608 800 - 2.408 66,78%
2011 1.646 696 2.342 70,28%
2012 2.164 3.400 1.683 7.247 29,86%
2013 1.644 192 5.463 7.299 22,52%
2014 1.527 305 10.300 12.132 12,58%
2015 12.389 - 4.200 16.589 74,68%
2016W 18.204 500 18.704 97,32%

(1) compreende os créditos abertos até 17/6/2016

33. Nos anos de maior expansdo do Fies, 2013 e 2014, os valores constantes das propostas
orcamentarias remetidas pelo Poder Executivo equivaleram a menos de um quarto do valor que seria
necessario para cobertura das despesas com as mensalidades dos estudantes, chegando, em 2014, a
guase um décimo do que se impunha como necessario.
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34. A contumécia no procedimento demonstra a existéncia de omissfes intencionais, ndo
advindas de erros escusaveis, com a deliberada intencdo do Governo Federal de apresentar projetos de
lei orcamentaria que caracterizavam pecas de ficcdo no que se refere ao Fies.

35. Sem pretender adentrar o campo tedrico, lembro que o crédito adicional é visto como
“elemento perturbador” da regular marcha do or¢amento. E género, dos quais sdo espécies 0s créditos
suplementar, especial e extraordinario. O primeiro destina-se a modificar a lei orcamentaria para
reforco de dotacdes fixadas; o segundo, a acrescer-lhe despesas para as quais ndo haja dotagédo
orcamentaria especifica; e o terceiro, a cobrir despesas imprevisiveis e urgentes.

36. O grande diferencial do crédito extraordinério reside na facilidade de seu manejo pelo
Poder Executivo, uma vez que, diferentemente do que ocorre com os creditos suplementares e créditos
especiais, sua edicdo prescinde de prévia autorizacdo legislativa e de indicagdo dos recursos
correspondentes. Nos termos de Diones Gomes da Rocha e outros, em artigo intitulado “Orgamento
Publico no Brasil: a utilizacdo do crédito extraordinario como mecanismo de adequacgdo da execucao
orgamentaria brasileira” (in Revista de Administracdo da USP, v. 48, pp. 813-827):

“(...) infere-se que o crédito extraordinario é um instrumento conveniente e de facil utilizacdo pelo
gestor, que pode utiliza-lo a qualquer tempo, permitindo discricionariedade — a decisdo de aplicacdo dos
recursos s6 depende de quem edita a medida provisoria — e execucdo imediata. E, também, o crédito
extraordinario utilizado para (...) fazer frente a despesas de interesse do governo.

()

Com base nas respostas obtidas, depreende-se que a abertura contumaz de crédito extraordinario pelo
Governo Federal é vista, por alguns, como elemento complicador no que se refere ao processo de elaboragdo
e execucdo do orcamento. Isso se explica em virtude de as despesas concorrerem com a mesma base de
receita. Em decorréncia da prioridade de execugdo dada ao crédito extraordinério, ele acaba tornando-se uma
espécie de orcamento paralelo ou, pelo menos, uma forma de despesa privilegiada. Gozando o status de
despesa privilegiada e levando-se em consideracdo a necessidade de se alcancar e manter a meta de superavit
primario, pode ser necessario cancelar dotacfes constantes da Lei Orcamentaria Anual (LOA), aprovadas
pelo Congresso Nacional, para que a meta seja cumprida. Consignar dotacbes por meio de créditos
extraordinarios seria, pois, garantir a execu¢do de determinado programa.

E de se notar, entretanto, que o desvirtuamento na utilizacdo do crédito extraordinario desmoraliza o
orcamento e torna a LOA um processo indcuo, vez que parte das despesas acaba por ser definida
unilateralmente, ou seja, o0 Poder Executivo estabelece a prioridade e diz no que vai gastar, em detrimento do
que ja constava do or¢amento.”

37. Nessa seara, ndo ha que se falar na existéncia de imprevisibilidade quanto a necessidade de
quitacdo das mensalidades de alunos beneficiarios do Fies. A realizagdo da estimativa orgamentaria €,
na verdade, bastante simples, bastando que se tomem como base os dispéndios efetuados no ano
anterior e a eles se acresca a projecdo de aumento do nimero de matriculas pretendidas pelo programa,
multiplicado pelo valor médio das mensalidades. Lembre-se de que, ao término de cada semestre
letivo, 0 MEC é sabedor do estoque de contratos em utilizacdo. Nao existe qualquer fator de
imprevisibilidade que justifique a utilizacdo de créditos extraordinérios. No entanto, 0 comportamento
das dotacdes iniciais consignadas ao Fies para pagamento das mensalidades estudantis foi
completamente dissociado da evolugdo do numero dos contratos de financiamento.

38. A questdo é melhor analisada quando se constata que, em todos os anos do periodo de
maior expansdo do Fies, as dotacOes orcamentarias iniciais foram inferiores as finais dos anos
anteriores, como revela o grafico a seguir. Ou seja, ainda que ndo fosse assinado qualquer novo
contrato de financiamento — o que, como se verificou, ocorreu a abastanca —, as dota¢fes previstas no
projeto de lei orcamentaria anual - PLOA seriam insuficientes:
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Dotacédo Inicial/Dota¢gdo Autorizada do Ano Anterior
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39. A Nota Técnica de Adequacdo Orcamentaria e Financeira destinada a analisar a adequagéo

orcamentaria e financeira da Medida Provisoria 642/2014, da Consultoria de Orcamentos, Fiscaliza¢ao
e Controle do Senado Federal, ja assinalava:

“(...) a consulta também relevou o enorme descompasso entre o valor constante na proposta
orcamentéria para 2014 e a alegada necessidade de recursos para suportar a demanda por concessdo de
financiamentos estudantis ao longo do presente exercicio financeiro. Sdo R$ 1,5 bilhdo na proposta e mais
R$ 4,9 bilhdes no crédito.

Em 2013 o montante autorizado e executado na concessdo de financiamentos estudantis alcancou R$
7,3 bilhdes, quantia 356% superior ao R$ 1,6 bilhdo do projeto.

E no minimo curioso verificar que nos Gltimos anos o Poder Executivo percebe apenas no inicio do
ano seguinte que a dotacdo constante do PLOA ndo sera suficiente para assegurar o pleno funcionamento do
FIES.

A propésito cabe relembrar que o alerta sobre essa situacdo ja havia sido dado em outubro do ano
passado quando da elaboracdo da nota técnica de adequacdo orcamentéria e financeira relativa & MP n°.
626/2013, como se pode comprovar no texto transcrito abaixo:

‘E importante anotar que 0 projeto de lei orgamentaria anula para 2014, em tramitag&o, destaca apenas
R$ 1,5 bilhdo para a acdo “00IG Concessdo de Financiamento Estudantil — FIES’. Como os financiamentos
precisardo ser renovados no préximo ano, mesmo se ndo houver aumento no nimero de participantes do
programa, constata-se que haverd necessidade de se aportar mais R$ 5,6 bilhdes para assegurar o
funcionamento do FIES em 2014’

(..

No caso em comento, considera-se que a relevancia e urgéncia encontram-se demonstradas. Todavia,
(...), ha reparos quanto a imprevisibilidade da necessidade de recursos para o FIES.

Reforca esse argumento a constatacdo de que o Poder Executivo sequer menciona na EM n° 61/2014
MP o requisito constitucional da imprevisibilidade.

Diante dos fatos apontados, parece razoavel supor que o governo federal tem optado sistematicamente
por ndo alocar no momento tempestivo (na proposta orcamentaria) 0 montante de recursos necessario ao
funcionamento adequado do FIES, preferindo fazé-lo por meio de créditos extraordinarios.

As razdes para tal fato decorrem, principalmente, do intrincado modelo de demonstragéo do resultado
primario utilizado quando da aprovacdo da lei orcamentaria e da forma como a apuracdo é feita durante a
execucéo, (...).”

40. A abertura de crédito extraordinario para suprir despesas do Fies mediante utilizacdo de
medida provisoria (MP 686/2015) foi analisada pelo Tribunal quando da apreciacdo conclusiva das
contas da Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2015 (acorddo 2.523/2016 — Plenario),
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oportunidade em que se deixou de acolher as contrarrazGes as questdes destacadas pelo acordao
1.497/2016 — Plenério.

41. Na oportunidade, o Tribunal, ao acolher o posicionamento do relator, ministro José Mucio,
acatou o0s pareceres técnicos quanto a efetiva existéncia da irregularidade, contudo adotou
encaminhamento distinto do que havia sido proposto e ndo adicionou o0 problema ao rol de
irregularidades que macularam aquelas contas, sob o entendimento de que “a abertura de créditos
extraordinarios como instrumento de execucdo or¢camentéria tem sido utilizada pelo Executivo ha muito anos,
como por ocasido do término do exercicio, época em que as casas legislativas, ordinariamente, estdo em
recesso”. Destacou-se que, “historicamente, o Congresso Nacional, a exemplo do ocorrido com as Medidas
Provisorias 686/2015 (...), vem, de modo reiterado, aceitando como valida a prética, conferindo uma aparéncia
de normalidade a um recurso que, na concepcao original prevista pela Constituicdo Federal, seria (...) reservada
para situagdes extremas”. Conclusivamente, em relacdo ao tema, o TCU recomendou ao Poder Executivo
Federal “que estude a possibilidade de instituir ou propor ao Congresso Nacional a instituicdo de plexo
normativo relacionado a elaboracéo de medidas provisorias sobre créditos extraordinarios”.

42. Ao final, o Parecer Prévio encaminhado ao Congresso Nacional expressamente consignou
como “Outros Achados”:

“4. Abertura de créditos extraordindrios por meio das Medidas Provisorias 686/2015, 697/2015,
702/2015 e 709/2015, com caracteristicas de créditos suplementares e especiais, em desacordo com 0s arts.
167, inciso V, e 62, § 1°, alinea “d”, da Constituicdo Federal, c/c os arts. 40 e 41, inciso III, da Lei 4.320/64
(parecer do Ministério Publico);

5. Abertura de créditos suplementares qualificados indevidamente como créditos extraordinarios, por
meio das MPs 686/2015 e 697/2015, que aumentaram as despesas primarias da Unido de forma incompativel
com o alcance do resultado primério do exercicio, com infringéncia ao art. 167, inciso V, da Constitui¢do
Federal; ao art. 4° da Lei Orgamentaria Anual de 2015 — Lei 13.115/2015, bem como em desacordo com o
art. 9° da Lei Complementar 101/2000 (parecer do Ministério Publico).”

43. A andlise efetuada por este Tribunal quando da apreciacdo das contas da Presidente da
Republica referentes ao exercicio de 2015 (acérddo 2.523/2016 — Plenéario), no entanto, possuiu escopo
e finalidade deveras diferentes em relacdo a avaliacdo agora realizada. Naquela, o foco da investigacao
foi a utilizacdo impropria de crédito extraordinario no universo do conjunto da acdo governamental de
um ano especifico. Naquele contexto, a impropriedade perdeu vulto e foi modulada. Nestes autos,
contudo, o universo da analise é o proprio Fies e sua evolugdo histérica — ndo adstrita a um Gnico ano.
A impropriedade discutida é a deliberada subestimacdo de seu orcamento, sendo o crédito
extraordinario - e sua utilizacdo impropria - apenas instrumento utilizado na consecuc¢do desse intento.

44, E importante destacar que o FNDE, em atendimento a questio formulada pela equipe de
auditoria, afirmou que efetua as estimativas orcamentarias necessarias ao atendimento do Fies de
forma realista, a luz da quantidade de financiamentos a serem contratados e renovados no exercicio de
vigéncia da Lei Orcamentéria Anual - LOA, sem dispor de informacdes acerca das motivacbes que
levam a SOF/MPOG a reduzi-las.

45, Ainda sob o enfoque fiscal, j& foi destacado neste voto que a operacionalizacdo do Fies
envolve dispéndios outros além do pagamento das mensalidades estudantis. Nesse prisma, insere-se 0
pagamento devido as instituicdes financeiras que administram as carteiras de financiamentos ao longo
do lapso existente entre o periodo de utilizacdo do crédito pelo estudante e o final da amortizacdo do
financiamento. Valho-me do exemplo trazido pela equipe de auditoria, para maior clareza:

“Para os contratos firmados entre 2010 ¢ o 1° semestre de 2015 o prazo de amortizagdo definido era de
trés vezes o periodo de utilizacdo acrescido ainda de doze meses. Desse modo, para um estudante que tenha
utilizado o Fies em um curso de cinco anos, a divida somente serd quitada ao final de vinte e dois anos e
meio, contados do inicio do curso, sendo cinco anos de utilizacdo, um ano e meio de caréncia e dezesseis
anos de amortizacdo. Durante todo este prazo serd devido as instituicdes financeiras o pagamento pela
administracao da carteira, no montante de 1,5% a 2% do saldo devedor existente.” (grifo do original).
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46. Observe-se que, mesmo que 0 Governo Federal decida néo prosseguir financiando o curso
de determinado estudante e cesse o financiamento, por exemplo, depois de um ou dois semestres de
concessdo, ainda assim sera devida a remuneracdo as instituicGes financeiras pela administracdo da
carteira do valor financiado nesse um ou dois semestres, até o final da amortizacao.

47. Torna-se evidente, portanto, que a concessé@o de financiamento estudantil pelo Fies importa
na assungdo de despesa com a remuneracdo dos bancos, que é obrigatoria e de carater continuado,
conforme definido no art. 17 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF):

“Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de sua execu¢do por um
periodo superior a dois exercicios”.

48. Nos termos dos 88 1° e 2° daquele artigo, os atos que criarem ou aumentarem despesa
obrigatoria de carater continuado deverdo ser instruidos com a estimativa do impacto orgcamentério-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, com a demonstracédo da
origem dos recursos para seu custeio, e deverdo ser acompanhados de comprovacédo de que a despesa
criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais, “devendo seus efeitos financeiros, nos
periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente
de despesa”.

49. O exponencial crescimento do Fies no periodo de 2009 a 2014, com a consequente
elevacdo do numero de financiamentos e da geracdo de despesas obrigatdrias e de carater continuado
para com 0s agentes financeiros, ndo se fez acompanhar de qualquer daqueles elementos exigidos na
Lei de Responsabilidade Fiscal.

50. Sobre o assunto, ao término dos trabalhos de campo foi editada a Medida Provisoria 741,
de 14/07/2016, que, entre outras questdes, disciplinou:

“Art. 1°. A Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001, passa vigorar com as seguintes alteragoes:

(..)

‘Art. 2°. (...)

(..)

§ 6° A remuneracdo de que trata 0 § 3° do art. 2° serd custeada pelas instituicGes de ensino e
corresponderd & remuneracdo mensal de dois por cento sobre o valor dos encargos educacionais liberados, a
qual, apds recolhida, sera repassada diretamente aos agentes financeiros, nos termos de regulamentagdo
especifica.” (NR)”

51. A alteracdo legislativa, efetuada com o intuito de desonerar o orcamento da Unido, traz,
todavia, razoavel incerteza em relagdo a base de calculo, a suficiéncia dos valores que serdo repassados
aos agentes financeiros e a sustentabilidade de manutencdo da nova regra. Explico.

52. De inicio, é de ver-se que, com o advento da MP 741/2016, passaram a coexistir, nos
paragrafos do art. 2° da Lei 10.260/2001 (consolidada), trés definicGes distintas no que se refere a
remuneragdo dos agentes financeiros: (i) o valor mensal que lhes ¢ devido (“até 2% a.a., calculados
sobre o saldo devedor dos financiamentos concedidos, ponderados pela taxa de adimpléncia”, nos
termos do § 39); (ii) incluséo das instituicdes de ensino como fonte de custeio dessa remuneracao,
conforme o § 6% e (iii) a base de célculo para o valor a ser remunerado pelas IES (2% sobre o valor
dos encargos educacionais liberados, em consonancia com o § 6°).

53. N&o é dificil perceber que esses conceitos sdo de dificil harmonizacdo, uma vez que a base
de calculo do valor devido aos agentes financeiros € diferente daquela utilizada para retencdo dos
valores destinados a seu custeio. Enquanto os agentes financeiros devem receber percentual sobre os
valores constantes da carteira do Fies (saldo devedor dos financiamentos concedidos), as IES pagardo
percentuais sobre os valores que receberdo a cada més. Por 6bvio, a soma dos valores pagos a cada
més difere do valor total em carteira (que é igual a tudo o que ja foi pago até hoje e ainda nao se
encontra amortizado). Nesse aspecto, lembro uma vez mais que a carteira do Fies possui longo prazo
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de amortizacdo: como destacou a equipe de fiscalizagdo, “em um curso de cinco anos, a divida
somente sera quitada ao final de vinte e dois anos € meio, contados do inicio do curso”.

54. A diferenca entre os valores devidos as instituicbes financeiras e os valores arrecadados
das IES para seu custeio sera maior, na medida em que haja reducéo significativa dos financiamentos.
Um menor namero de financiamentos ativos implica imediata reducdo dos pagamentos mensais (base
de célculo para retengdo dos valores das mantenedoras), sem reflexo imediato na carteira (a auséncia
de novos financiamentos fara com que a carteira ndo venha a crescer, mas nao implicara sua imediata
reducdo). Essa tendéncia de restricdo a novos financiamentos ja vem ocorrendo desde o ano de 2015,
conforme descrevi.

55. Tal situacdo se torna mais preocupante quando se verifica que o relator da matéria no
ambito da Comissdo Mista incumbida de emitir parecer sobre a matéria vislumbrou o problema e
destacou:

“Ademais, ainda que haja antecipagdo, parece restar claro que o valor adiantado ndo cobre a
remuneracdo prevista para os agentes financeiros durante toda a duragdo dos contratos celebrados no &mbito
do Fundo. Dessa forma, é mister explicitar, na reda¢do oriunda do Executivo, que a taxa cobrada das
instituicGes de ensino custeard apenas uma parte, embora expressiva, dessa remuneracdo. Dai a necessidade
de aprimoramento da redagdo proposta pelo Poder Executivo.”

56. De forma coerente, o parecer do relator trouxe a seguinte redacao:

“§ 6° A remuneragdo de que trata o § 3° sera parcialmente custeada pelas instituicdes de ensino e
correspondera a remuneracdo de dois por cento sobre o valor dos encargos educacionais liberados, a qual,
apos recolhida, serd repassada diretamente aos agentes financeiros, nos termos de regulamentacdo
especifica.”

57. A Comissdo Mista, no entanto, rejeitou a redacdo apresentada pelo relator e restaurou o
texto original, com minimos ajustes de redacdo, resultando no PLV 32/2016, encaminhado a Casa
Civil para san¢do do Presidente da Republica em 10/11/2016.

58. O PLV 32/2016 ainda permanece na Casa Civil, pendente de solucao.

59. A Exposicdo de Motivos que acompanhou a Medida Provisoria 741/2016 revela que a
intencdo do Ministério da Educacéo era a de que o custeio dos agentes financeiros do Fies fosse apenas
parcialmente arcado pelas IES, como demonstra o0 seguinte excerto:

“8. Nesse contexto, propde-se a inclusdo de um § 60 no art. 20 da Lei no 10.260, de 2001,
prevendo que as instituicOes de ensino aderentes ao Fundo irdo custear parcialmente a remuneracao
aos agentes financeiros.” (grifo nosso).

60. Em suma, todos os apontamentos efetuados pela equipe de auditoria relacionados aos
pagamentos feitos em prol dos agentes financeiros do Fies remanescem e ndo foram equacionados com
a edicdo da MP 741/2016.

61. As auséncias de planejamento e do real dimensionamento dos impactos fiscais advindos da
expansao do Fies levaram a aumento exponencial das despesas, incompativel com a crise fiscal que
assolou o pais. Como consequéncia, 0 MEC, na busca da reducdo dos pagamentos devidos, editou a
Portaria Normativa (PN) 23/2014 e alterou dispositivos relacionados a entrega dos titulos publicos as
instituicdes de ensino. Na pratica, ocorreu beneficio improprio para o0 Governo Federal, na medida em
que aquela PN estabeleceu que o MEC remuneraria as entidades com numero igual ou superior a
20.000 matriculas financiadas pelo Fies a cada quarenta e cinco dias e cada parcela paga abrangeria
apenas um més de competéncia. Assim, a cada 45 dias de servicos prestados, as IES receberiam o
equivalente a 30 dias. Em outras palavras, em vez de receberem doze parcelas ao longo de um ano, as
IES passariam a receber apenas 08 parcelas. A norma ndo fez qualquer mencdo a existéncia de
eventual passivo dai decorrente e de seu tratamento.

62. Como consequéncia, as principais mantenedoras de matriculas financiadas pelo Fies
passaram a receber somente 60% do que lhes seria devido. Inconformadas, ingressaram em juizo
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(Acdo Ordinaria 19275-27.2015.4.01.3400), do que resultou a celebragdo de “Termo de Acordo
Judicial” em 28/01/2016, em que ficou pactuado que a quitacdo do saldo remanescente dar-se-ia da
sequinte forma: (i) 1/4 no ano de 2016; (ii) 1/4 no ano de 2017; (iii) 1/2 no ano de 2018. Todas as
parcelas serdo corridas pelo IPCA, desde a data de vencimento devida pelo FNDE até o efetivo
pagamento. A divida abrangida pelo acordo € de R$ 2,2 bilhdes.

63. O acordo, no entanto, ndo resolveu integralmente o problema, uma vez que a Acdo
Ordinéria foi interposta pela Associagdo Brasileira para o Desenvolvimento da Educagdo Superior
(Abraes) e o Termo de Acordo Judicial somente alcangou as entidades por ela representadas. Resta
pendente de solugdo uma divida com outros grupos educacionais equivalente a R$ 821 milhdes.

64. A sistematica introduzida pela PN 23/2014 s6 produziu efeitos no exercicio de 2015, o que
reforga a convicgéo de que foi editada com o intuito exclusivo de minorar — ou melhor, diferir — parte
do déficit fiscal daquele ano.

65. E importante destacar que a divida decorrente do acordo judicial nio adveio de
circunstancia imprevisivel. Na realidade, era impossivel que os gestores que optaram pela edicdo da
PN 23/2014 ignorassem o surgimento do passivo, ante a quitacao sistematica de apenas 60% do valor
que seria devido as mantenedoras. Da mesma forma, seria inconcebivel imaginar que as mantenedoras
aquiesceriam aquela alteracdo unilateral, na medida em que representou, para elas, a prestacdo de
servigos gratuitos por 1/3 do ano letivo.

66. Registre-se, em acréscimo, que o MEC e o FNDE, instados pela equipe de fiscalizacao,
informaram que “nao foi encontrado (...) nenhum procedimento contendo nota técnica ou parecer
firmados pelos respectivos gestores no que concerne a publicacdo da Portaria Normativa MEC n° 23,
de 2014”.

67. Em sintese, como efeitos da PN 23/2014, destacam-se: (i) prejuizo causado as
mantenedoras pela interrupcdo de seu fluxo financeiro; (ii) ocultacdo de passivo nas informacdes
contadbeis do Fies relativas ao exercicio de 2015; (iii) diferimento da despesa e consequente
comprometimento de receitas dos exercicios de 2016, 2017 e 2018 para pagamento do passivo.

68. Além dos efeitos deletérios sobre o equilibrio orcamentério, a vertiginosa expansdo do Fies
ocorreu de forma temeraria quanto a apresentacdo de garantias para financiamento. Como comentado
neste voto, originalmente, os financiamentos do Fies eram concedidos aos estudantes sob a condigdo
de que fosse apresentado fiador. Em 2011, foi criado o Fundo de Garantia de OperacGes de Crédito
Educativo (Fgeduc), de natureza privada e patriménio préprio, com o objetivo de garantir parte do
risco em operagoes de crédito educativo. No primeiro momento, o Fgeduc foi utilizado para facilitar a
obtencédo de financiamento por parte de estudantes com renda familiar mensal bruta per capita de até
1,5 salario minimo e que enfrentavam dificuldades para a apresentacdo de fiadores. Em 2014, novas
regras vigoraram para 0 Fgeduc, e todos os alunos passaram a contar com o Fundo Garantidor, sem
necessidade de oferecimento de fiador.

69. Nos termos de seu Estatuto, o valor maximo a ser garantido pelo Fgeduc (“Alavancagem”)
é de dez vezes o valor de seu patrimonio liquido. Em setembro de 2011, esse valor maximo foi
ultrapassado em 28%, e, a partir de entdo, o excesso sobre o limite ocorreu em todos 0s meses até
dezembro de 2014, chegando a disparatados 1.019% em fevereiro daquele ano, como demonstra o
gréfico a sequir:
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70. Como se verifica, o patriménio do Fgeduc somente possuiu lastro suficiente para apoiar
suas operacOes durante os oito primeiros meses de sua existéncia.
71. O Banco do Brasil S/A, na condicao de administrador do Fundo, informou, no Relatério de

Administracdo do Fgeduc dos exercicios de 2011, 2012, 2013 e 2014, elaborado em 2015:

“Com a estruturagdo ¢ processamento das informagdes recebidas do FNDE, constatado o
desenquadramento do Fundo em relacdo a margem de alavancagem, este Administrador oficiou os 6rgdos
responsaveis, dando conta da situacdo financeira do Fundo e solicitando providéncias necessarias a
realizacdo de aportes complementares. Com o prosseguimento das contrataces de opera¢es do FIES com
garantia do FGEDUC e a ndo efetivacdo de aportes de recursos para reforcar o patrimoénio do Fundo, novas

acOes de comunicagdo e interacdo com vistas ao equacionamento do patrimdnio do Fundo foram
implementadas.” (grifo nosso).

72. Em dezembro de 2014, seria necessario o aporte de R$ 1,1 bilhdo para enquadramento do
Fgeduc nos limites maximos de alavancagem permitidos por seu Estatuto.

73. Até junho de 2016, ndo havia sido efetivado novo aporte. No entanto, o Relatério de
Administracdo informou que a assembleia realizada em 12/08/2015 aprovou a “Utilizagdo do Patrimonio
Liquido Ajustado — PLA para apuragdo do limite maximo a ser garantido pelo Fundo, procedimento j& adotado
em outros fundos garantidores. Tal alteracdo consiste em somar ao Patriménio Liquido — PL do FGEDUC o
total da receita relativa a Comissdo de Concessdo de Garantia — CCG, valor cobrado para assumir o risco de

crédito no processo de concessdo da garantia, corrigindo para fins de mensuracdo da efetiva capacidade de
alavancagem do Fundo”.

74. Consoante destacou a equipe de fiscalizagdo: (i) “constata-se a tentativa de realizar o

enquadramento da alavancagem do Fundo sem que sejam feitos novos aportes”; (i1) ndo ha elementos para
avaliar a legalidade de tal solucéo.

75. De fato, a literalidade do art. 17 do Estatuto do Fgeduc ndo permite, em principio, a adocéo
do conceito de “patrimdnio liquido ajustado”, tal qual pretendido:

“Art. 17. O valor maximo a ser garantido pelo FGEDUC sera limitado a 10 (dez) vezes o montante dos
recursos que constituem o patrimonio do Fundo.”

76. Ao se prosseguir na analise da sustentabilidade do Fies, vé-se que sua expansdo dissociada
de planejamento adequado e de critérios mais rigorosos para concessdo de financiamento torna
necessaria a avaliacdo dos riscos de inadimpléncia e de seus impactos sobre as contas publicas.

77. Conforme informacdo prestada pelo FNDE, em 31/12/2015, cerca de 49% dos contratos
em fase de amortizagdo encontravam-se com algum nivel de inadimpléncia. Havia 26% dos
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financiamentos com atraso maior que 360 dias. Esses nimeros, ressalte-se, referem-se a contratos
firmados antes do periodo de maior expansdo do Fies (a partir de 2010), considerando que a
amortizacdo somente se inicia apos o término do curso e do periodo de caréncia (até 18 meses, a
depender do momento da assinatura do financiamento). Pode-se considerar, em média, que 0
financiamento de um curso de quatro anos, iniciado no inicio de 2010, somente comecara a ser
amortizado em meados de 2015 e que essa amortizacdo somente cessard no final de 2028.

78. Estudo publicado no Boletim de Avaliacdo de Politicas Publicas da STN intitulado
“Financiamento Estudantil: Insights Sobre as Condig¢des de Financiamento e o Risco Fiscal” (Vol. 1,
n°® 3) estimou que em nivel de inadimpléncia de 40%, com taxa de juros de 3,4% a.a. (financiamentos
concedidos antes da Resolugdo 4432/2015), “seriam esperados impactos negativos no Resultado Primario
em valores maiores que R$ 1 bilhdo a partir de 2020 e em 2025 esse impacto seria de cerca de R$ 3 bilhGes”.
Caso a inadimpléncia seja de 60%, o impacto fiscal seria de R$ 2,5 bilhGes e R$ 5,1 bilhdes,
respectivamente, em 2020 e 2025.

79. N&o obstante essa possibilidade real, os Anexos de Riscos Fiscais das Leis de Diretrizes
Orcamentérias ndo tém contemplado a anélise dos riscos fiscais relativos ao Fies.

80. O risco da inadimpléncia impossibilita a criacdo de circulo virtuoso em que o produto da
amortizagdo dos financiamentos concedidos pudesse vir a se tornar, no futuro, importante fonte de
receita do Fies, com a consequente reducdo da dependéncia dos aportes orcamentarios via OGU
destinados aos pagamentos as instituicdes privadas. No periodo 2010-2015, foram pagos as instituicbes
de ensino aproximadamente R$ 37 bilhdes, ao passo que as receitas com amortizagoes e juros ficaram
proximas de R$ 1,1 bilhdo. Estima-se que, apenas para que sejam mantidos os financiamentos
estudantis ja assinados até dezembro de 2015, serdo necessarios R$ 55,4 bilhdes até 2020, como
detalhado na tabela abaixo:

Exercicio Custo estimado (R$)
2016 22.181.706.597,60
2017 17.998.834.284,00
2018 10.739.823.871,68
2019 3.624.328.412,64
2020 853.132.099,68
TOTAL 55.397.825.265,60
1 Pregos de dezembro de 2015 - R$ 964,56 por contrato por més.
81. Ao risco de inadimpléncia soma-se a corrosdo dos ativos do fundo, ocasionada pela

concessdo de financiamentos, com amplo prazo de amortizacdo, a taxas de juros reais negativas. Nesse
cenario, ainda que os financiamentos sejam amortizados ao tempo certo, em termos reais, 0 retorno
sera significativamente inferior ao montante concedido.

82. Ressalto que a inadimpléncia ndo pode ser tolerada e tratada como consequéncia aceitavel
sob o argumento de que o fim social do programa estaria a justificd-la. O contexto social em que se
insere o Fies ja se encontra contemplado nos subsidios creditorios que lhe s&o inerentes e no amplo
prazo para amortizagdo. Como ja foi mencionado, a taxa de juros efetiva do Fies (3,4% no periodo de
2010 a 2015 e 6,5% a partir de entdo) encontra-se significativamente abaixo do custo de oportunidade
dos recursos do Tesouro (taxa Selic, atualmente fixada em 13,90% a.a.). Os subsidios creditorios ou
implicitos, divulgados pela Secretaria de Politica Econdmica (SPE) do Ministério da Fazenda (MF),
encontram-se divulgados no sitio da SPE na internet. Para o ano de 2015, foram estimados em R$ 6,6
bilhdes; somado o periodo de 2011 a 2015, o valor chega a 9,3 bilhdes. O gréafico a seguir demonstra a
evolucdo anual dos subsidios implicitos do Fies:
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83. A formula de célculo dos subsidios implicitos do Fies divulgada pela SPE/MF revela que
um dos fatores que mais influenciam o crescimento do valor dos subsidios s&o as transferéncias do
Tesouro ao Fies por meio do OGU.

84. Transcrevo, por considerar elucidativo, trecho do relatorio de fiscalizacdo acerca da
relacdo existente entre os subsidios e a inadimpléncia:

“Portanto, dado o nivel de subsidios implicitos existentes nos financiamentos, ¢ estimado que, ainda
gue ndo haja nenhuma inadimpléncia nos pagamentos, o que nado se afigura factivel, para cada R$ 100,00
desembolsados pelo Tesouro Nacional nos mais de 2 milhdes de contratos assinados entre 2010 e o primeiro
semestre de 2015, apenas R$ 53,00 retornariam ao Fies.”

85. Esgotada a anéalise relacionada a avaliacdo do orcamento e da capacidade financeira do
Fies com vistas a andlise da sustentabilidade do programa e dos riscos que podem impactar sua
continuidade, passo a discorrer acerca da avaliacdo da capacidade operacional do FNDE para atuar
como agente operador do Fies.

-V -

86. Como ja comentado, a Lei 12.202/2010 transferiu para o FNDE o papel de agente operador
do Fies, antes atribuido & CEF. A partir de 14/1/2010, o FNDE, entdo, assumiu a operagdo dos novos
contratos de financiamento, ao passo que 0s contratos anteriores aquela data continuaram a ser geridos
pela CEF até 30/6/2013, quando também passaram a gestdo daquele Fundo.

87. Para exercer adequadamente seu papel, o FNDE necessita dispor de: (i) informacdes gerais
consolidadas sobre os financiamentos estudantis e de indicadores de desempenho do Fies que
permitam ao agente operador (FNDE) e ao supervisor (MEC) identificarem e corrigirem eventuais
fragilidades do programa; (ii) sistemas que possibilitem o acompanhamento da carteira de
financiamento.

88. Preliminarmente, releva anotar que as clausulas contratuais pactuadas com o0s agentes
financeiros (BB S/A e CEF) preveem que o FNDE pagara mensalmente um valor entre 1,5% a.a. e
2,6% a.a., calculados sobre o saldo devedor dos financiamentos concedidos e ponderados pela taxa de
inadimpléncia, conforme férmulas de célculo constantes dos contratos.

89. Ocorre que o Fundo ndo possui sistema informatizado que possibilite conhecer os indices
de inadimpléncia da carteira. Como destacou a equipe de fiscalizagdo, “as informagdes dos
financiamentos de uma carteira de 2,1 milhdes de beneficiarios estariam sendo monitoradas apenas
mediante planilha eletronica (planilha Excel)”. A titulo de exemplo, mencione-se que informagoes

91



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

solicitadas pela equipe de fiscalizagdo ao FNDE relativas as amortizagdes dos financiamentos, aos
pagamentos das parcelas dos juros trimestrais e dos indices de inadimpléncia, no periodo de 2011 a
2015, foram demandadas pelo FNDE aos agentes financeiros.

90. Disso decorre a dificuldade de aferi¢ao da “taxa de administragdo” cobrada pelos agentes
financeiros. Em verdade, conforme os relatos, ndo se pode afirmar que os pagamentos efetuados a esse
titulo estejam corretos. Transcrevo, a seguir, trecho do relatério de fiscalizacdo que da a dimenséo do
problema:

“(...) a dificuldade em se aferir o valor, de fato, devido a titulo de taxa de administragdo dos
financiamentos foi ponto debatido no grupo focal com os servidores do FNDE atuantes no Fies. Na ocasido,
foi perguntado aos servidores a respeito da auséncia de pagamentos dessas taxas no decorrer de 2014,
conforme havia se observado na execugdo orcamentéria do exercicio. Em resposta, os servidores realcaram a
dificuldade em se atestar as faturas emitidas pelos bancos e comentaram que as taxas ndo foram pagas no
exercicio 2014 em virtude da recusa dos fiscais dos contratos do FNDE em atestar 0s servicos prestados
pelos bancos.

132. Assim, foram detectados problemas relativos ao ndo pagamento das taxas de administracao, no
ano de 2014, devido as inconsisténcias identificadas nos relatérios - para o atesto das faturas emitidas pelos
agentes financeiros. Apds demanda da equipe de auditoria, 0 FNDE enviou cOpias dos processos de
pagamentos dessas taxas (...), cabendo destacar as faturas apresentadas pelos bancos (...), €, especialmente,
um documento assinado pelos fiscais dos contratos, cujo assunto é ‘impossibilidade de aferi¢do adequada da
prestacdo do servigo dos Agentes Financeiros Caixa Econémica Federal e Banco do Brasil’, (...).

()

Nos processos de pagamento, consta o despacho (...) em que a Comissdo de Fiscalizagdo dos
Contratos 358/2010 e 87/2010, celebrados entre o FNDE e a Caixa, bem como do Contrato 126/2010, entre o
FNDE e o BB, informa que ndo emitird o aval de atesto para os pagamentos dos meses de referéncia
junho/2013 e seguintes, devido aos obstaculos que ainda impedem o exercicio, de forma efetiva, da
fiscalizacdo dos contratos, (...)".

91. Em consequéncia dessa recusa dos fiscais dos contratos, diversos pagamentos deixaram de
ser efetuados na data correta, e as atestacOes passaram a ser assinadas diretamente pelo titular da
Coordenacdo-Geral de Concessdao e Controle do Financiamento Estudantil (CGFIN), superior
hierarquico dos fiscais e empregado do BB S/A, com vinculo empregaticio ativo, no exercicio de
funcdo comissionada no FNDE. A avocacdo da responsabilidade, embora possivel, ndo se mostra
desejavel porque: (i) suprime uma instancia de controle; (ii) no caso concreto, pode suscitar a
existéncia de conflito de interesses, porquanto a atestacdo de fatura emitida pelo BB S/A tera sido feita
por empregado seu, que havera ainda ordenado a realizacdo do pagamento.

92. A deficiéncia do FNDE também desponta na distribuicdo de pessoal lotado em areas afetas
ao Fies: apenas 32% da forca de trabalho disponivel é de servidores efetivos, sendo os demais
terceirizados. Existem setores em que somente trabalham servidores terceirizados: Coordenacao de
Servigos para Gestdo Orcamentaria, Financeira e de Contratos (Cofin), Coordenacdo-Geral de
Concessdo e Controle do Financiamento Estudantil (CGFIN), Coordenacdo de Concessao e Controle
de Financiamento Estudantil (Cosif) e Coordenacdo de Normas, Sistemas e Inovacdo do
Financiamento Estudantil (Cosis).

93. Em grupo focal, servidores do FNDE afirmaram que as atividades desempenhadas pelos
terceirizados sdo da mesma natureza daquelas realizadas pelos servidores efetivos e ndo se limitam as
atividades de apoio. Alias, a equipe de fiscalizagdo anotou que “os servidores atuariam em atividades mais
relacionadas ao apoio aos terceirizados, e ndo 0 contrério, o que inverteria completamente a légica de
contratacdo de servigos regulamentada pelo Decreto 2.271/1997”. Nos dizeres da equipe, “Tal situacdo teria
gerado transtornos aos servidores do quadro do FNDE, que se encontrariam, muitas vezes, em situacdo fatica de
subordinagdo com relagdo aos terceirizados, enquanto que estes Ultimos atuariam em atividades que deveriam
ser exercidas por servidores concursados, possuindo, até mesmo, perfis de acesso a sistemas superiores aos
perfis concedidos aos proprios servidores do quadro”.
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94. A existéncia de terceirizados realizando tarefas proximas ou inerentes aquelas que
deveriam ser executadas por servidores do quadro efetivo traz significativo risco: (i) a continuidade do
programa, na medida em que as empresas fornecedoras de m&o de obra s8o substituidas
periodicamente; (ii) a lisura e imparcialidade dos procedimentos, mormente em areas que envolvem
maior relacionamento com os agentes financeiros e com as entidades mantenedoras das IES, pela
possibilidade de captura desses agentes, mais suscetiveis a pressdes externas por estarem desprovidos
de qualquer garantia ou estabilidade.

-VI -

95. Ao elaborar a proposta de fiscalizacdo relativa a auditoria ora em exame, a SecexEducacgéo
havia consignado que o objetivo seria “avaliar a sustentabilidade do Fies e a eficacia de seus processos de
trabalho”. Nao obstante, destaquei em meu voto, na oportunidade, que o escopo do trabalho deveria ser
mais abrangente, de forma a avaliar a sustentabilidade do fundo, bem como a eficécia e a regularidade
de seus processos de trabalho. Esse posicionamento foi acolhido pelo Tribunal por meio do acordao
963/2016 — Plenario, que autorizou a realizacdo da auditoria.

96. Os achados descritos no relatério, sintetizados neste voto, demonstram o acerto da
redefinicdo do escopo. Foram detectadas diversas infracdes, mormente no que concerne a observancia
das normas aplicaveis as financas publicas. Em sintese, houve violagbes ao art. 167, § 3° da
Constituicdo Federal, aos arts. 1°, § 1°, 4°, § 3°, 15, 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao art.
2° da Lei 4.320/1964 e ao art. 17 do Estatuto do Fgeduc.

97. Neste mister, acompanho a unidade técnica, pelos lidimos fundamentos consignados no
relatério — que incorporo as minhas razdes de decidir — quanto a necessidade de realizacdo de
audiéncias, nos termos do art. 250, inciso 1V, do Regimento Interno. Considero adequada a analise no
que toca as condutas e nexos de causalidade que conduziram a definigdo dos responsaveis.

98. Da mesma forma, acolho todas as propostas de recomendacéo e determinacéo.

99. Por fim, consigno meus elogios a Secretaria de Controle Externo da Educacéo, da Cultura
e do Desporto (SecexEducacdo) e a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag) pela
exceléncia do trabalho produzido.

Ante 0 exposto, voto por que seja adotado o acérddo que submeto a apreciacdo deste
colegiado.

TCU, Sala das Sess6es, em 23 de novembro de 2016.

ANA ARRAES
Relatora
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ACORDAO N° 3001/2016 — TCU — Plenério

1. Processo TC 011.884/2016-9.

2. Grupo | — Classe V — Relatorio de Auditoria.

3. Responsaveis: Fernando Haddad (CPF 052.331.178-86), Aloizio Mercadante Oliva (CPF
963.337.318-20), José Henrique Paim Fernandes (CPF 419.944.340-15), Miriam Aparecida Belchior
(CPF 056.024.938-16), Nelson Henrique Barbosa Filho (CPF 009.073.727-08), Ceélia Correa (CPF
221.301.361-68), José Roberto de Moraes Rego Paiva Fernandes Junior (CPF 524.117.291-20), Esther
Dweck (CPF 074.525.207-93).

4. Unidades: Ministério da Educacdo, Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional,
Banco do Brasil S/A e Caixa Econémica Federal.

5. Relatora: ministra Ana Arraes.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidades Técnicas: Secretaria de Controle Externo da Educagdo, da Cultura e do Desporto
(SecexEducacdo) e Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag).

8. Representacdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTO, relatado e discutido este relatorio de auditoria realizada no Fundo de
Financiamento Estudantil — Fies com o objetivo de avaliar sua sustentabilidade e eficacia e as
vulnerabilidades de seus processos de trabalho.

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em sessdo do Plenario,
ante as razdes expostas pela relatora e com fundamento nos arts. 71, inciso IV, da Constituicdo
Federal, 1°, inciso I, e 43, incisos | e 11, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso 1V, do Regimento
Interno e o art. 17, inciso 11, da Resolugdo-TCU 215/2008, em:

9.1. realizar audiéncias dos responsaveis a seguir indicados, para que no prazo de quinze
dias apresentem justificativas acerca dos fatos descritos:

9.1.1. Fernando Haddad, Ministro de Estado da Educacdo no periodo de 29/7/2005 a
23/1/2012; Aloizio Mercadante Oliva, Ministro de Estado da Educacdo no periodo de 24/1/2012 a
30/1/2014 e de 2/10/2015 a 11/5/2016 e José Henrique Paim Fernandes, Ministro de Estado da
Educacdo no periodo de 31/1/2014 a 1°/1/2015:

9.1.1.1. auséncia de acao planejada e transparente na gestdo do Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies), com a expansdo do programa, no periodo de 2010 a 2015, sem que fossem
prevenidos riscos e corrigidos desvios capazes de afetar o equilibrio nas contas publicas, em
desrespeito a Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente os arts. 1°, §
1°,4,83°, 15,16 e 17;

9.1.1.2. extrapolacdo do limite maximo estipulado no Estatuto do Fundo de Garantia de
Operacdes de Credito Educativo (Fgeduc) na garantia de financiamentos;

9.1.1.3. deficiéncias de concepc¢do, execucdo, acompanhamento e avaliagdo da expanséo do
Fies, que implicaram a ineficacia do programa em contribuir para a politica educacional, representada,
neste contexto, pela Meta 12 do Plano Nacional de Educacao;

9.1.1.4. risco de insustentabilidade do Fies decorrente da auséncia de acdo planejada e
transparente na gestdo do Fundo, com deficiéncias de concepcdo, execucdo e acompanhamento da
expansédo do programa.

9.1.2. Miriam Aparecida Belchior, Ministra de Estado do Planejamento, Orgcamento e
Gestdo, de 1°1/2011 a 1°1/2015, Nelson Henrique Barbosa Filho, Ministro de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, no periodo de 1°/1/2015 a 17/12/2015; Célia Corréa, Secretéaria de
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Orcamento Federal de 4/5/2007 a 1°/10/2013; José Roberto de Moraes Rego Paiva Fernandes Junior,
Secretario de Orgamento Federal de 1°/10/2013 a 15/1/2015 e Esther Dweck, Secretéria de Orcamento
Federal de 16/1/2015 a 3/3/2016:

9.1.2.1. subestimativa de recursos destinados & concessao de financiamentos no &mbito do
Fies nas propostas orgcamentarias dos exercicios de 2012 a 2015, em desrespeito a acdo planejada e
transparente na gestdo fiscal, consoante o 81° do art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, e também
ao principio orgcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964;

9.1.2.2. edicdo de medidas provisorias que, no periodo de 2012 a 2015, abriram créditos
extraordinarios para o Fies sem que estivesse caracterizado o pressuposto da imprevisibilidade da
despesa, exigido no art. 167, 8 3°, da Constituicéo Federal.

9.1.3. José Henrique Paim Fernandes, Ministro de Estado da Educagdo no periodo de
31/1/2014 a 1°/1/2015:

9.1.3.1. publicagdo da Portaria Normativa MEC 23/2014, que alterou a sistemética de
elaboracdo de Certificados Financeiros do Tesouro — Série E, no ambito do Fies, e ocasionou o repasse
desses titulos a menor do que era de fato devido as mantenedoras de IES que possuiam numero igual
ou maior que vinte mil matriculas de alunos financiados no Fies no exercicio 2015, o que criou passivo
ndo contabilizado de aproximadamente R$ 3,1 bilhGes para a Unido, com dissimulacdo dos dados
orcamentarios e financeiros do programa, provocando a falta de integridade das informacGes contabeis,
em afronta aos principios da oportunidade, da competéncia e da prudéncia constantes da Interpretacao
dos Principios de Contabilidade sob a Perspectiva do Setor Publico constante do Apéndice ao Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), aprovado pela Portaria Conjunta STN/SOF
1/2014 e pela Portaria STN 700/2014.

9.2. determinar que as justificativas decorrentes das audiéncias referidas nos subitens 9.1.1
e 9.1.2 sejam analisadas em processo especifico, a ser autuado pela Secretaria de Macroavaliacao
Governamental (Semag) em razdo da especificidade dos temas tratados;

9.3. determinar que as justificativas decorrentes das audiéncias referidas no subitem 9.1.3
sejam analisadas pela Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto
(SecexEducacédo) no ambito do TC 013.658/2015-8, que versa sobre a mesma questao;

9.4. determinar:

9.4.1. ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo que:

9.4.1.1. encaminhe ao TCU, no prazo de noventa dias, relatério conclusivo que comprove a
conformidade dos pagamentos efetuados pela entidade aos agentes financeiros, no periodo de 2010 a
2015, com a memoria de célculo do saldo devedor das carteiras de financiamento, e tome providéncias
para correcdo das inconsisténcias detectadas nos respectivos pagamentos;

9.4.1.2. publique, mensalmente, em sitio proprio da internet, os equivalentes em valores
financeiros repassados a cada instituicdo de ensino participante do Fies, tanto na forma de entrega de
Certificados Financeiros do Tesouro — Série E (CFT-E), quanto na forma de recompra de eventuais
saldos de certificados existentes, devendo a publicacdo atender, no que for cabivel, ao art. 8, 88 1°, 2% e
3° da Lei 12.527/2011, além de informar a quantidade de alunos financiados pelo programa em cada
instituicdo de ensino superior privado recebedora dos recursos publicos;

9.4.1.3. apresente ao TCU, no prazo de noventa dias, 0s procedimentos a serem adotados
para efetivo enquadramento do Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo (Fgeduc) ao
percentual maximo de concessdo de garantias disposto no art. 17 do Estatuto daquele Fundo,
equivalente a dez vezes o valor de seu patriménio liquido.

9.4.2. a Secretaria de Educacgédo Superior do Ministério da Educacgéo que:

9.4.2.1. faga constar dos proximos relatorios de gestdo do Fies informagdes relativas ao
quantitativo de terceirizados que atuam nos setores do FNDE responsaveis pelas atribuicdes de agente
operador do Fies.

9.4.3. ao Ministéerio do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao que:
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9.4.3.1. quando da elaboracdo dos projetos de leis orcamentarias anuais, fixe a despesa
com a administracdo dos financiamentos do Fies destinada a remuneracdo dos agentes financeiros,
com base em parametros que correspondam a real necessidade do programa, em respeito a necessidade
de acdo planejada e transparente na gestdo fiscal, consoante o §1° do art. 1° da Lei de Responsabilidade
Fiscal, e ao principio orcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964;

9.4.3.2. quando da elaboragdo das leis de diretrizes orcamentarias anuais, inclua o Fies em
seu Anexo de Riscos Fiscais, com a apresentacdo, a cada ano, da projecdo dos impactos fiscais
estimados decorrentes do programa, a curto, médio e longo prazos;

9.4.3.3. quando da elaboracdo da proposta or¢camentaria anual da Unido, fixe a despesa
destinada a concessdo de financiamentos no ambito do Fies com base em parametros realisticos, que
fornecam adequada previsdo dos dispéndios com o programa, considerando o quantitativo de
financiamentos em utilizacdo e a estimativa de concessdo de novos financiamentos, em respeito a
necessidade de acdo planejada e transparente na gestdo fiscal, consoante o 81° do art. 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, e ao principio orcamentario da universalidade, indicado no art. 2° da Lei
4.320/1964;

9.4.3.4. abstenha-se de propor a edicdo de medidas provisorias para abertura de créditos
extraordinarios destinado ao Fies quando ndo plenamente presente o pressuposto de imprevisibilidade
exigido pelo art. 167, 83° da Constituicdo Federal, uma vez que as despesas caracteristicas do
programa ndo atendem, na maioria das vezes, a este pressuposto.

9.4.4. ao Ministério da Educacdo, ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo e
ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo que:

9.4.4.1. elaborem, em conjunto e apresentem ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de
noventa dias, Plano de Trabalho, com prazos e responsaveis, que contemple, no minimo, a¢des sobre:

9.4.4.1.1. a estratégia a ser adotada para que o Fies possa efetivamente contribuir para a
politica educacional, representada pelo cumprimento das metas fixadas no Plano Nacional de
Educacdo 2014-2024, abrangendo aspectos da execucdo, acompanhamento e avaliacdo do programa,
além de alteracdes em sua concepgao, Caso NECeSSario;

9.4.4.1.2. os aspectos relativos ao monitoramento, a avaliacdo e a mitigacdo dos impactos
fiscais gerados pela expansédo do Fies no periodo de 2010 a 2015; e

9.4.4.1.3. 0 monitoramento, a avaliacdo e as estratégias de atuacdo quanto aos indices de
inadimpléncia do Fies.

9.4.4.2. realizem os estudos e adotem as medidas previstas na Lei Complementar 101/2000
- Lei de Responsabilidade Fiscal previamente a criacdo ou expansdo de despesas com concessao dos
financiamentos do Fies, notadamente no art. 16 daquela lei, considerando que tais dispéndios devem
ser considerados como expanséo ou aperfeicoamento da acdo governamental;

9.4.4.3. realizem estudos e adotem as medidas previstas na Lei Complementar 101/2000 -
Lei de Responsabilidade Fiscal, previamente a criacdo ou expansao de despesas com a administragcdo
dos financiamentos do Fies, destinadas a remuneracdo dos agentes financeiros, notadamente no art. 17
da lei, considerando que tais dispéndios devem ser considerados como despesas obrigatérias de carater
continuado;

9.4.4.4. elaborem em conjunto e apresentem ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de
noventa dias, Plano de Trabalho, com prazos e responsaveis, que abarque, no minimo, a¢cdes e medidas
relativas:

9.4.4.4.1. aos contratos de financiamento ja assinados, com indicacdo das fontes de
financiamento a serem utilizadas, considerando o vultoso volume de recursos necessarios para sua
manutencao;

9.4.4.4.2. a estratégia a ser adotada com relagdo ao nimero de financiamentos a serem
concedidos nos proximos anos, com indicacdo da estimativa plurianual do nimero de vagas e também
das fontes de custeio a serem utilizadas para a despesa gerada;

96



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.884/2016-9

9.4.4.4.3. a sustentabilidade do Fies, de forma a estabelecer tendéncia de reducdo da
dependéncia do programa quanto a recursos do Tesouro Nacional, com medidas que possibilitem
minimizar a desvalorizacdo real dos ativos do Fundo e aumentar a expectativa de retorno dos
financiamentos concedidos;

9.5. recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE que:

9.5.1. priorize o desenvolvimento do FiesGC, que ja esta em andamento, pois esse projeto
permitira a0 FNDE gerir a carteira de financiamento do Fies, o que diminuird a dependéncia das
informagdes repassadas pelos agentes financeiros, e favorecer a atuagdo dos fiscais dos contratos
executados pelos bancos, o que aperfeicoara o mecanismo de verificacdo da taxa de administracdo a
pagar a essas instituicoes;

9.5.2. desenvolva parametros para apuracao e divulgacao, no relatério de gestdo anual e em
sua pagina na internet, das taxas de inadimpléncia e dos indicadores de desempenho, tais como: taxa
de contratos novos; taxa de financiamentos; percentual de IES participantes; percentual de execugédo
financeira; taxa de inadimpléncia por ano de contratacdo (mais de 360 dias de inadimpléncia); taxa de
inadimpléncia acumulada até o ano (mais de 60 dias de inadimpléncia); percentual do valor total de
contrato com atraso acima de 360 dias; percentual do valor total contratado acumulado ano a ano com
atraso acima de 60 dias; taxa de inscrigdes validadas pela Comissdo Permanente de Supervisdo e
Acompanhamento - CPSA; taxa de contratos firmados X inscricBes concluidas; taxa de contratos
firmados x inscri¢des validadas nas CPSA; e taxa de estudantes graduados beneficiados pelo Fies;

9.5.3. reforce o quadro de servidores efetivos alocados nas areas que desenvolvem
atividades relativas as atribuicdes de agente operador do Fies — CGFIN, CGSUP e suas subdivisfes —,
com vistas a limitar a atuacdo de mdo de obra terceirizada as atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares, conforme disposto no Decreto 2271/1997, e, ainda, no sentido de
diminuir a dependéncia de mao de obra terceirizada nessas areas;

9.5.4. promova a capacitacdo dos servidores alocados nas areas afetas ao Fies, a fim de que
figuem aptos a executar todas as tarefas de carater gerencial e operacional que envolvem a
administracdo do fundo, e elabore manuais com procedimentos detalhados necessarios para executar as
diversas funcdes do Fies.

9.6. encaminhar coOpia deste acérddo, acompanhado do relatério e do voto que o
fundamentaram:

9.6.1. ao Ministério da Educacdo;

9.6.2. ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao;

9.6.3. ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo;

9.6.4. ao Ministério da Fazenda;

9.6.5. a Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do
Senado Federal, em atendimento ao Requerimento 86 de 2015-CMA,;

9.6.6. a Comissdo de Educacdo da Camara dos Deputados;

9.7. determinar a SecexEducacdo que realize auditoria no Fies com o proposito especifico
de:

9.7.1. analisar a legalidade e legitimidade dos financiamentos concedidos, utilizando-se,
dentre outras ferramentas, do cruzamento de bases de dados com o intuito de verificar a idoneidade
dos beneficiarios e de seu enquadramento nas normas que regem o programa;

9.7.2. verificar a legalidade e exatiddo dos pagamentos efetuados as Instituicdes de Ensino
Superior;

9.8. considerar atendida a solicitacdo do Congresso Nacional constante do Requerimento
86 de 2015-CMA;

9.9. encaminhar copia da instrucéo a peca 81 destes autos, que analisou 0s comentarios dos
gestores:

9.9.1. ao Ministerio da Educacéo;

9.9.2. ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo;
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9.9.3. ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo.

10. Ata n° 48/2016 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 23/11/2016 — Extraordinéria.

12. Cadigo eletronico para localizagcdo na pagina do TCU na Internet: AC-3001-48/16-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler e Ana Arraes (Relatora).

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e André Luis de Carvalho.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO ANA ARRAES
na Presidéncia Relatora

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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