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RESUMO

A presente pesquisa tem por escopo classificar o direito ao ensino superior como um direito
fundamental do cidad&o e dever do Estado, demostrando a tentativa do Estado brasileiro de
efetivd-lo através da rede privada de ensino superior utilizando das politicas publicas do
governo federal para ocupar as vagas disponiveis nessas instituicbes e assim garantir a
efetividade do direito do cidad&o. O recorte do estudo recai sobre o Fundo de Financiamento
Estudantil (FIES) e sua recente crise de forma a compreender a importancia do programa para
todo o sistema de ensino superior.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos 20 anos a educacgéao superior no Brasil viveu o seu periodo de maior
expansao no numero de instituicbes e de matriculas. Esse fenbmeno teve seu marco
legal com a Constituicdo Federativa do Brasil de 1988 e posteriormente com a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB) de 1996 que geraram politicas publicas
educacionais visando atingir as metas propostas, possibilitando garantir a um maior
namero de cidadaos o direito a educacgao superior.

A analise da importancia do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), como
politica publica eficaz no objetivo de viabilizar o direito fundamental ao ensino superior,
constitui o escopo desse trabalho. Inicialmente, o trabalho vai conceituar o direito a
educacdo superior como direito fundamental e, portanto, dever do Estado.
Posteriormente, situa-se a educacao no ordenamento juridico brasileiro configurando-
a como direito-dever. E, por ultimo, o FIES sera contextualizado historicamente com
0 objetivo de destacar seus resultados e compreender a sua importancia no cenario

educacional brasileiro.
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Trata-se de pesquisa qualitativa que sustentada em pesquisas documentais e
na analise de dados secundarios oferecidos pelos érgaos do Ministério da Educacgéo
(Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira- INEP,
Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes- ENADE, Secretaria de Ensino

Superior, Censo do Ensino Superior).

2 ENSINO SUPERIOR: DIREITO DO CIDADAO E DEVER DO ESTADO

Bonavides (2014) destaca, dentre os direitos fundamentais, o direito a
igualdade nominando-o de direito-chave. No direito constitucional de nossos dias
deixou de ser a igualdade juridica do liberalismo para ser a igualdade material do
Estado social. Para o autor, os direitos sociais basicos tém uma funcdo muito
importante na sociedade: “consiste pois em realizar a igualdade na sociedade;
‘igualdade niveladora’, volvida para situagdes humanas concretas, operada na esfera
fatica propriamente dita e ndo em regides abstratas ou formais de direito.” (Bonavides,
2014, pp. 383-387)

Um dos principais problemas da educacédo superior no Brasil é que 0 acesso
ndo é oportunizado de forma igualitaria e sé recentemente acbBes estdo sendo
empreendidas no sentido de democratizar e ampliar o mesmo.

Se a Constituicdo garante legal e juridicamente uma sociedade, a educacéo é
o Unico meio gque assegura a operacionalizacdo de todos os objetivos informados
desde o seu preambulo. Entdo, o direito fundamental que potencializa a concretude
dos demais é o0 acesso a educacao de qualidade.

Carlos Rétis cita Jorge Miranda (Martins, 2011) e ratifica que a primeira forma
de defesa dos direitos é o conhecimento do préprio direito, pois s6 quem conhece
seus direitos pode reivindica-los e saber dos prejuizos que tera caso nao os usufrua.
Entendendo que a educacdo é meio para concretizar o principio fundamental da
dignidade da pessoa humana, causa preocupacéo a falta de efetividade das politicas
publicas brasileiras em equilibrar a propor¢éo entre expansdo do acesso a educacgao
e elevacao da qualidade nos diversos niveis de ensino.

Nas Constituicdes, a igualdade é prevista formalmente. Todos sdo iguais
perante a lei. Cada homem é um ser Unico e as diferencas naturais, ideoldgicas sao
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normais e saudaveis. A busca pela igualdade, que é objetivada pelo principio



constitucional, ndo se revela numa padronizagéo do ser humano e, sim, na reducéo
das desigualdades econdémicas e sociais, que criam abismos nas condi¢des de vida e
até mesmo sobrevivéncia do homem.

Considerada essencial para a dignidade da pessoa humana, a educacédo como
dever do Estado e da familia figura como primeiro direito social citado no art. 6°, do
capitulo Il (direitos sociais) ndo deixando margem a duvidas no que tange a intencao
do legislador constituinte de elegé-la como meio insubstituivel para a materializacao
dos principios constitucionais. O direito a educacdo é indispensavel na protecédo a
dignidade humana. (Ranieri, 2000).

O direito ao ensino superior na Constituicdo pode ser considerado direito
fundamental, porém sua protecdo é fragil. (Cezne, 2014) E necesséario que seus
instrumentos de protecdo sejam desenvolvidos através de estudos tedricos e de sua
aplicagdo concreta nos tribunais. As decisbes dos tribunais constitucionais sao de
aplicacdo obrigatoria e a jurisprudéncia produzida pelos mesmos é de fundamental
importancia na construcdo dos instrumentos de protecdo juridica do direito
fundamental ao ensino superior.

O grau de eficiéncia do Direito sera proporcional a densidade que o enunciado
normativo apresentar. A analise dos direitos sociais prestacionais revelam que estes,
em sua maioria, possuem baixa densidade normativa. (Cordeiro, 2012) O art. 208,
inciso V da Constituicdo Brasileira de 1988, que trata do direito de acesso ao ensino
superior, diz que o dever do Estado com a educacéo sera efetivado com a garantia de
acesso aos niveis mais elevados de ensino, da pesquisa e da criacdo artistica,
segundo a capacidade de cada um. O conceito de merecimento implicito nessa
condicdo pode reduzir o alcance da norma. Essa preocupacdo € sintetizada na

seguinte concluséo:

A forma com que cada direito fundamental € positivado tem influéncia direta sobre a questao
da eficacia juridica da norma que o consagra. Quanto maior a densidade normativa, maior sera
a forca juridica. A eficacia é o predicado que denota a capacidade da norma de produzir, em
maior ou menor grau, efeitos juridicos. Aplicabilidade envolve uma dimenséo fatica. (Cordeiro,
2012, p. 51)

Apesar da sua nao universalidade, o direito de acesso ao ensino superior €
direito publico subjetivo. Mesmo sofrendo restricbes por conta da conjuntura
econdmico-politico-social, o direito de acesso continua latente aguardando mudancgas

na politica de educacao e a possibilidade de seu acesso. (Martins, 2011)



O importante no ensino superior ndo € necessariamente a universaliza¢do, mas
a igualdade de oportunidades. O art. 208 da Constituicdo brasileira faz o filtro pelo
mérito (ha um risco de considera-lo um conceito subjetivo, in6cuo, servindo de
desculpas ao Estado para ndo se comprometer objetivamente com 0 acesso) € iSso
nao significa a falta de obrigatoriedade do Estado em garantir o acesso. Antes o
compromete, inclusive com 0s niveis anteriores, pois para conseguir efetivar o seu
potencial intelectual o individuo deve receber uma boa formacao, o que significa uma
escola publica de boa qualidade para que a exclusdo do individuo ocorra apenas por
falta de aptiddo ou mérito e ndo por ndo poder desenvolver as suas competéncias

intelectuais.

O direito de acesso ao ensino superior € norma-regra constitucional auto instrumental
imprescindivel para a efetividade dos direitos fundamentais como um todo indissociavel. Sé
pode haver pleno exercicio da liberdade de profissdo, do direito de iniciativa econémica etc.,
se for garantido ao cidaddo acesso ao curso superior que for do seu interesse. (Martins, 2011,
p.107)

Supondo que todos no Brasil recebam uma educacgédo basica com o mesmo
padrédo de qualidade, na idade adulta o seu desejo e aptidado € que determinaria a sua
entrada no ensino superior. Para isso deve existir a possibilidade de acesso a todos
que, por mérito, conseguirem reunir 0S critérios necessarios para cursar o nivel
superior. A intencdo do legislador, fundamentada nos principios da igualdade e da
dignidade da pessoa humana, era privilegiar aquele que tem a capacidade necessaria
para iniciar e concluir o curso superior e ndo promover uma competicao, selecionando
os melhores e criando uma minoria elitizada, pois, se isso acontecer, o Estado

brasileiro estara ferindo os principios que fundamentam sua constituicao.

...a igualdade equitativa de oportunidades significa certo conjunto de instituicdes que assegura
oportunidades semelhantes de educacéo e cultura para pessoas de motivacdes semelhantes
€ que mantém cargos e posicdes abertos a todos, com base nas qualidades e nos esfor¢cos
razoavelmente relacionados com os deveres e tarefas pertinentes. (Rawls, 2008. p. 343)

As condi¢Bes béasicas para uma vida digna e direito a um minimo existencial,
nao significam sobreviver, ndo se atém apenas aos aspectos fisiologicos da vida
humana. Dignidade engloba os aspectos subjetivos do desenvolvimento humano,

saude psicoldgica, desenvolvimento intelectual, constituir-se cidadao.



Segundo Rawls (2008), abaixo de certo nivel de bem estar material e social, de
formacao e de educacao, as pessoas simplesmente ndo podem participar da vida
politica e social como cidadaos iguais. Como entende Cordeiro (2012), a obrigacao
do Estado nesta seara se deve a necessidade de se assegurar a liberdade real.

Quanto mais se ampliam os direitos educacionais, mais recursos sao
necessarios para garantir a aplicabilidade da norma sem abrir mdo da qualidade.
Bobbio (2004, p. 24) se revela insatisfeito com a inflacdo de direitos sem garantias e
entende isto como um problema politico e néo filoséfico, em que “o problema filoséfico
dos direitos do homem nao pode ser dissociado do estudo dos problemas historicos,
sociais, econémicos, psicoldgicos, inerentes a sua realizacao: o problema dos fins ndo
pode ser dissociado do problema dos meios.”

O desafio hoje ndo é garantir o reconhecimento do direito a educacao e sua
importancia na efetivacdo dos principios fundamentadores da constituicdo. O grande
desafio do Estado brasileiro é efetivd-lo com a qualidade exigida constitucionalmente.
Os recursos financeiros ja estdo previstos na Constituicdo. O art. 212 prevé que a
Unido aplicara no minimo 18%, os Estados, Distrito Federal e Municipios no minimo
25% da receita resultante de impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino.
As normas sao abundantes, mas 0s recursos ainda séo escassos tendo em vista que
o direito a educacdo sera realmente materializado quando forem atingidos os
preceitos da obrigatoriedade, qualidade e gratuidade previstos na constituicdo. E
importante que o Estado brasileiro planeje suas politicas publicas observando a
conjuntura socioecondmica sem perder de vista sua obrigagdo em atender a esse

direito fundamental.

Se nem todos os direitos econdmicos, sociais e culturais puderem ser tornados plenamente
operativos em certo momento ou para todas as pessoas, entdo havera que determinar com que
prioridade e em que medida o deverdo ser. O contrario redundaria na inutilizagcdo dos
comandos constitucionais: querer fazer tudo ao mesmo tempo e nada conseguir fazer. (Martins,
2011, p. 111)

Direitos fundamentais geram deveres fundamentais. E dever do Estado
oferecer a satisfacdo adequada dos direitos fundamentais. Satisfacdo adequada, no
caso do direito de acesso ao ensino superior, inclui a oferta de cursos da melhor

qualidade possivel (Martins, 2011), assim como democratizar as oportunidades



profissionais para que o sujeito tenha uma formacao que o coloque em condi¢des de
igualdade com os demais.

Ciente do seu dever constitucional e comprometido com os acordos e tratados
internacionais dos quais é signatario, o Estado brasileiro busca, através de politicas
publicas e programas de governo, diminuir o seu déficit quantitativo e qualitativo em

relacdo a educacao.

3 CONTRIBUICAO DO FIES NA EFETIVACAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A
EDUCACAO

Em 1999 é criado o Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), um programa
gue também visava financiar os estudos de alunos carentes em instituicées de ensino
superior privadas, através da Medida Proviséria 1827/99, Lei 10.260/2001 e
regulamentado pelas Portarias Ministeriais n°® 860/99 e n°® 1386/99, além da Resolucao
CMN 2647/99.

Em 2013, as instituicbes privadas contaram com 5,3 milhdes de alunos,
segundo o Censo de Educacao Superior de 2014. Foram 1,9 milhdes de estudantes
com financiamento pelo FIES, correspondendo a 35% do total de alunos das
instituicdes privadas. Comparando com o namero total de alunos no ensino superior
(instituicdes publicas e privadas), que foi de 7,3 milhdes, o FIES atendeu a 26% deste
universo (PRESTACAO DE CONTAS ORDINARIAS ANUAL, 2014), tornando legitima
a sua importancia no acesso e permanéncia dos jovens no ensino superior.

O novo programa de financiamento estudantil apresenta um discurso de
valorizacdo da qualidade do ensino superior. Impds como condicdo para o aluno se
inscrever no programa gue 0 mesmo estivesse matriculado em cursos de instituicdes
com avaliagéo positiva do MEC, entendendo-se como avaliagdo positiva no minimo a
nota trés.

Esta condicionante tem como objetivo o incentivo para as instituices de ensino
superior, participantes do programa ou com interesse em participar, a realizar
investimentos na sua infraestrutura, em melhores condicdes de trabalho, na

qualificacdo do pessoal docente e, consequentemente, no seu projeto pedagogico.

O crescimento exponencial do FIES aponta para a necessidade do governo federal estabelecer
metas cada vez mais rigidas para as IES e seus cursos, seja com avaliagdes internas por meio
de Comissdes Proprias de Avaliagdo (CPA) ou pelas avaliagdes externas como o ENADE.



Mecanismos de controle sobre a prestagdo de servicos ao aluno séo necessarios, pois quanto
maior o nimero de alunos com financiamento, maior sera a responsabilidade do governo sobre
a garantia da qualidade da formacéo académica que as IES propdem e dispdem aos alunos.
Senao o governo federal serda apenas um fomentador da captacdo de alunos para as IES,
gerando lucro certo e esforco minimo. (Pinheiro, 2013, p. 12)

No primeiro momento o FIES s6 poderia ser solicitado pelo estudante no inicio
do seu curso e deveria financiar 100% do mesmo e, em 2005, o programa sofre as
primeiras mudancas visando seu aprimoramento. A oferta do programa € ampliada
para os alunos ja contemplados com o Programa Universidade para Todos? em 50%,
podendo, entéo, financiar os outros 50%.

Em 2010, as Portarias Normativas n°® 10 e n°® 18 trazem novidades: o programa
passa a ser operado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE);
o aluno pode solicitar o financiamento a qualquer tempo de seu curso (ampliando
bastante o ambito de atuacdo do programa); e a liberacdo da condicdo que mais
entraves causava aos contratos, a exigéncia de fiador para os estudantes de
licenciatura, para os que possuem uma renda familiar bruta de até 1 salario minimo e
meio e para quem tem bolsa parcial do Prouni (Borges, 2012).

Se mantem o critério da meritocracia das instituicdes participantes do
programa. Portanto, o estudante deve estar matriculado em instituicbes com conceito
3 no Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (SINAES) em cursos
presenciais. O programa financia de 50% a 100% do curso com juros de 3,4% ao ano,
tendo como agentes financeiros o Banco de Brasil e a Caixa Econémica Federal e 0
periodo de pagamento para o estudante é de até trés vezes o periodo do curso, com
caréncia de dezoito meses.

A grande novidade € a Fianca Solidaria, que consiste em uma garantia
oferecida entre estudantes que tem financiamento. Os alunos sao reunidos numa
espécie de cooperativa de crédito (Monteiro, 2012) em que séao formados grupos de
trés a cinco estudantes, candidatos ao financiamento, que se tornam fiadores de cada
um, individualmente - é a criacdo do Fundo de Garantia de Operacfes de Crédito
Educativo (FGEDUC). Esses grupos sao criados pelo préprio agente financeiro no

momento da contratacao.

2 PROUNI- Programa de extrema importancia na politica para expansdo e democratizacio do ensino superior do
Governo Federal. Foi criado em 2004 pela Lei 11.096 de 13 de janeiro de 2005 com o objetivo de oferecer bolsas
de estudo parciais e integrais em cursos superiores de IES particulares que aderirem ao programa em troca de
beneficios fiscais.



A partir do segundo semestre de 2011, outra condi¢do se impds ao candidato
ao financiamento: submeter-se ao Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), com
excecdo para professores da rede publica da educacdo basica em cursos de
licenciatura, normal superior ou pedagogia.

As instituicbes podem escolher entre isengdes fiscais ou receber verbas do
MEC. O repasse as instituicdes € mensal em Certificados Financeiros do Tesouro
(CFT-E). As entidades vém sinalizando, desde 2007, para os atrasos cada vez
maiores nesses repasses, jA como um prenuncio de que o orcamento do FIES sofria
reveses. (Monteiro, 2012)

Também é objetivo das inovacdes da Lei n® 12.202/2010 promover a integracao
das duas principais politicas educacionais voltadas para o acesso e democratizacao
das vagas no ensino superior, o Prouni e o FIES. E assegurado ao bolsista parcial do
Prouni o financiamento dos outros 50%, mesmo que a instituicdo em que estuda ja
tenha atingido o seu limite; mitigacéo da fianca passando a ter direito em optar pela
Fianca Solidaria. Outra vantagem que o bolsista parcial do Prouni tem em relagcéo aos
outros estudantes financiados é que, se ele optar pela fianca convencional, o seu
fiador deve possuir renda mensal bruta minima de valor igual a parcela mensal da
semestralidade, enquanto os fiadores dos demais tem a condicdo de possuir renda
mensal bruta igual ao dobro da parcela mensal da semestralidade. Essas medidas
visavam diminuir a evasao dos bolsistas parciais do Prouni, garantindo o
financiamento dos recursos necessarios para a conclusao de sua formacéao.

A Portaria Normativa n°® 23 de 20 de novembro de 2013 flexibilizou a
continuidade do financiamento em caso de aproveitamento inferior a 75% das
disciplinas cursadas pelo estudante no ultimo semestre financiado pelo FIES em até
duas vezes, excepcionalmente, e justificando o fato. Antes a regra permitia até uma
vez. Todas essas flexibilizacdes e desburocratizacdes fizeram a contratacdo do
financiamento aumentar exponencialmente, como exposto na tabela abaixo:

Trata-se de uma politica publica focalizada que visa atender aos estudantes
carentes, controlando as variaveis determinantes de evasao e ndo matricula no ensino
superior. E uma forma de reduzir, em Ultima instancia, o abismo entre as classes
sociais, possibilitando através da formacgao mais qualificada o acesso a niveis salariais
e sociais mais elevados.

As novas condi¢bes, bem mais faceis de atender, fizeram o FIES expandir o

nimero de estudantes beneficiados. E clara a vinculagdo entre as mudancas no



programa e as metas do PNE a serem alcancadas. Nos primeiros trés anos o
acréscimo fez o numero de contratos dobrar ano a ano, sinal de demanda reprimida
pelas rigidas regras que excluiam muitos estudantes que, em seu estado de caréncia
financeira, ndo conseguiam se beneficiar de um programa feito para lhes atender.
Porém, esse crescimento se deu em troca das regras que poderiam dar uma maior
seguranca ao adimplemento dos contratos, o que pode comprometer a viabilidade do
programa.

O ano de 2015 viu chegar a crise no FIES. O Brasil vive uma crise econémica
e politica que afeta diretamente o governo e em consequéncia suas politicas publicas.
A educacdo sofreu varios cortes no seu orcamento e o FIES teve ameacada a

possibilidade de novos contratos, até mesmo de aditamentos.

Na analise do Relatorio de Gestao do FIES Exercicio 2014, se percebe uma
diferenca abissal entre a dotac&o prevista inicialmente para o programa e a dotagao
final. A lei orcamentaria de 2014 tem uma dotacéao inicial de R$ 1.527.097.593,00,
valor previsto para 151.501 estudantes financiados. Porém, o numero de contratos a
serem efetivamente pagos era de 1.900.343, formalizados apés 2010 e administrados
pelo FNDE, e mais 10.375 formalizados antes de 2010 e administrados pela Caixa
Econdmica Federal. Dessa forma os niumeros reais de 2014 s&o 1.910.718 estudantes
financiados com uma dotacao final de R$ 12.132.517.111,00.

Nesse documento justifica-se a diferenca entre o crédito inicial e final pelo fato
dos financiamentos estudantis terem caracteristicas plurianuais. O que € da natureza
do contrato. Entéo, a previsdo orcamentaria ja deveria definir o valor real necessario
para atender ao programa, evitando a solicitacdo de crédito suplementar, o que na
verdade sugere um orcamento aberto para o programa, implicando inseguranca e

inviabilidade.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O FIES é um programa de inclusé@o social e tem importéncia essencial para a
garantia da efetivacdo do direito fundamental a educagdo. Beneficia o estudante
carente e ainda alcanca um mérito ndo previsto, que € possibilitar o estudo nos niveis

superiores de pessoas fora da faixa etaria regular, gerando a possibilidade de



ascensao e melhoria da qualidade de vida a um publico que ndo era alvo desse
programa.

Preocupa o possivel uso eleitoreiro do programa, ja que as principais
modificacdes liberalizantes e de popularizacdo do sistema foram realizadas muito
proximas as elei¢cdes, a exemplo da Lei 12.202/2010, promulgada no inicio de 2010
(ano em que Dilma Roussef foi eleita presidente) e da Portaria Normativa n® 23 de 20
de novembro de 2013, criada no final de 2013 para implementacdo em 2014 (ano este
da reeleicdo da presidente Dilma Roussef).

Politica publica educacional tem papel fundamental para o futuro do pais e o
possivel uso para situacfes pontuais e de interesse ndo coletivo deve ser rechacado.
E importante garantir e estabilizar as conquistas para depois amplia-las para nao
colocar em risco a efetivacdo do Plano Nacional de Educacédo. A falta de um
orcamento coerente com 0s gastos coloca o programa numa situagao de fragilidade.
A prépria operacdo do financiamento ndo se mostra atrativa para os bancos
comerciais, demonstrando que ndo € uma atividade econdémica lucrativa. Recursos
financeiros ndo séo inesgotaveis e na area social devem ser usados com objetividade
e responsabilidade.

Apesar das politicas recentes para ampliacdo e acesso ao ensino superior, 0
namero de brasileiros que alcangam e concluem esse nivel de ensino ainda € muito
pequeno. Por isso, é importante tratar as politicas publicas educacionais como
prioridade e com muita responsabilidade, principalmente aquelas que atingem

resultados téo significativos como o FIES.
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