
  
Ementa:   DIREITO   ADMINISTRATIVO.   ADPF.  
NOVAS   REGRAS   REFERENTES   AO   FUNDO   DE  

FINANCIAMENTO   AO   ESTUDANTE   DO   ENSINO  

SUPERIOR.   IMPOSSIBILIDADE   DE   APLICAÇÃO  

RETROATIVA.  
1.  O   art.   3º   da  Portaria  Normativa  MEC  nº  
21/2014   alterou   a   redação   do   art.   19   da  
Portaria   Normativa   MEC   nº   10/2010,  
passando   a   exigir   média   superior   a   450  
pontos   e  nota   superior   a   zero  nas   redações  
do  ENEM,   como   condição  para   a   obtenção  
de  financiamento  de  curso  superior  junto  ao  
Fundo   de   Financiamento   ao   Estudante   de  
Ensino  Superior  -­‐‑  FIES.    
2.   Afirmam   o   Partido   requerente   e   o  
Procurador-­‐‑Geral   da   República   que   vem  
sendo   dado   alcance   retroativo   pela  
Administração   Pública   à   nova   portaria,  
alcançando   dois   grupos   de   estudantes:   i)  
aqueles   que   já   dispõem   de   contratos   de  
financiamento   com   o   FIES,   mas   que   não  
estão  conseguindo  renová-­‐‑los  em  razão  das  
referidas   exigências;   e   ii)   aqueles   que   se  
submeteram   ao   ENEM   anteriormente   à  
alteração   normativa,   não   obtiveram   tal  
desempenho   mínimo   e   que   pretendem  
requerer  o  financiamento  do  FIES  para  2015.  
3.   Plausibilidade   jurídica   da   alegação   de  
violação  à  segurança  jurídica,  pela  aplicação  
retroativa   de   norma   nova,   no   que   respeita  
aos  estudantes  que  já  dispõem  de  contratos  
celebrados   com  o   FIES.  A  Advocacia-­‐‑Geral  
da   União   nega   a   referida   aplicação  
retroativa,   o   que   suscita   uma   divergência  
acerca  da  matéria  de  fato.  Ante  o  quadro  de  
incerteza,  a  prudência  recomenda  a  solução  
que  impeça  a  lesão  a  direito.  Até  porque,  se  
não   estiver   sendo   dada   a   retroatividade  



vedada,   a   medida   não   produzirá   qualquer  
consequência   negativa   para   a  
Administração.   Perigo   na   demora  
configurado  em  razão  do  prazo  exíguo  para  
a  renovação  de  grande  volume  de  contratos  
de  financiamento.    
4.  Concessão  parcial  de  medida  cautelar,  ad  
referendum   do   Plenário,   para   determinar   a  
não  aplicação  da  exigência  de  desempenho  
mínimo   no   ENEM   às   renovações   de  
contratos   de   financiamento,   prorrogado   o  
prazo   para   tais   renovações   até   29   de  maio  
de  2015.  
5.  Indeferimento  da  cautelar  no  que  respeita  
aos  estudantes  que  requereram  seu  ingresso  
no   FIES   em   2015,   tendo   em   vista   a  
inexistência   de   direito   adquirido   a   regime  
jurídico.    

            
1.   Trata-­‐‑se   de   arguição   de   descumprimento   fundamental  

proposta   pelo   Partido   Socialista   Brasileiro,   na   qual   se   impugna,  
genericamente,  a  constitucionalidade  da  íntegra  das  Portarias  Normativas  
MEC   nºs   21/2014   e   23/2014.   O   fundamento   central   da   ação   é   que   os  
indigitados   atos   normativos   alteraram   retroativamente   as   regras   para  
ingresso   e   renovação   de   contratos   de   financiamento   de   curso   de   nível  
superior,   celebrados   com   o   Fundo   de   Financiamento   ao   Estudante   de  
Ensino  Superior   -­‐‑  FIES.  O  único  dispositivo   impugnado  especificamente  
pela  inicial  corresponde  à  nova  redação  do  art.  19  da  Portaria  Normativa  
nº   10/2010,   conferida   pela   Portaria  Normativa   nº   21,   de   26/12/2014,   que  
prevê:  

            
“Art.   19.   Para   fins   de   solicitação   de   financiamento   ao  

Fies  serão  exigidas  do  estudante  concluinte  do  ensino  médio  a  
partir  do  ano  letivo  de  2010:  

I   –  média   aritmética   das   notas   obtidas   nas   provas   do  
Enem  igual  ou  superior  a  quatrocentos  e  cinquenta  pontos;  e  

II  –  nota  na  redação  do  Enem  diferente  de  zero.  
§   1º   Excetua-­‐‑se   do   disposto   no   caput   o   estudante   que  

possua  a  condição  de  professor  integrante  do  quadro  de  pessoal  



permanente  da  rede  pública  de  ensino,  em  efetivo  exercício  do  
magistério  da  educação  básica  e  regularmente  matriculado  em  
cursos  de  licenciatura,  normal  superior  ou  pedagogia.  

§   2º   Os   estudantes   que   por   ocasião   da   inscrição   ao   Fies  
informarem  data  de  conclusão  do  ensino  médio  anterior  ao  ano  
de  2010,  deverão  comprovar  essa  condição  perante  à  CPSA,  nos  
termos  estabelecidos  no  Anexo  II  da  Portaria  Normativa  nº  10,  
de  2010,  que  passa  a  vigorar  na  forma  do  anexo  a  esta  Portaria.”  
(Grifou-­‐‑se)  

            
2.   De   acordo   com   a   inicial,   a   nova   redação   do   art.   19   da  

Portaria   Normativa   nº   10/2010   viola   a   segurança   jurídica,   o   direito  
adquirido,  a  confiança  legítima  ou  a   justa  expectativa  de  dois  grupos  de  
estudantes:   i)   “os   alunos   que   já   estão   cursando   o   Fies   e   atualmente   não  
conseguem   renovar   seus   contratos   em   razão   das   novas   regras”;   ii)   “os   novos  
entrantes   que   não   obtiveram,   em   exames   anteriores,   a   pontuação   mínima   ora  

exigida  para  contemplação  de  vagas  nas  Universidades”.    
            
3.   O   prazo   para   inscrição   no   FIES   e   para   a   renovação  

(semestral   e   obrigatória)   do   contrato   de   financiamento   para   o   primeiro  
semestre   de   2015   encontra-­‐‑se   em   curso.   O   termo   final   para   a   inscrição  
ocorrerá  em  30/04/2015,  ao  passo  que  o   termo   final  para  a   renovação   se  
dará  em  29/05/2015,  tendo  em  vista  a  prorrogação  deste  último  prazo  pela  
Portaria  nº  141/2015[1].  

            
4.   Determinei   a   intimação   dos   Exmos.   Srs.   Ministro   da  

Educação,   Advogado-­‐‑Geral   da   União   e   Procurador-­‐‑Geral   da   República  
para  que,  querendo,  se  pronunciassem  sobre  o  pedido  de  cautelar.  

            
5.   O  Ministério   da   Educação   apresentou  manifestação,   com  

base  em  parecer  da  Advocacia  Geral  da  União,  esclarecendo  que  as  novas  
regras,  que  exigem  desempenho  mínimo  no  ENEM  como  condição  para  a  
obtenção  de  financiamento,  aplicam-­‐‑se  exclusivamente  àqueles  que  ainda  
não   celebraram   contrato   de   financiamento   com   o   FIES.  Não   se   aplicam  
aos  casos  de  mera  renovação  de  tais  contratos.  Confira-­‐‑se,  a  seguir,  trecho  
das  informações  prestadas  pela  AGU:  

            
“29.  Deixando  de   forma  bem  clara,  não  há  exigência  de  

desempenho  mínimo  de  forma  retroativa  para  os  contratos  em  
curso.  A  portaria  MEC  nº  21/2014  deu  nova  redação  ao  art.  19  



da   portaria   normativa   MEC   nº   10/2010.   Eis   o   que   dispõe   a  
norma:            

‘Art.   19.  Para   fins   de   solicitação   de   financiamento  
ao  Fies   serão  exigidas  do  estudante  concluinte  do  ensino  
médio  a  partir  do  ano  letivo  de  2010:  

I  –  média  aritmética  das  notas  obtidas  nas  provas  do  
Enem   igual   ou   superior   a   quatrocentos   e   cinquenta  
pontos;  e  

II  –  nota  na  redação  do  Enem  diferente  de  zero.’  
            
30.  O   desempenho  mínimo,   portanto,   é   exigido   apenas  

na   solicitação   do   FIES,   ou   seja,   para   novos   contratos   e   não  
para   a   manutenção   dos   contratos   já   em   vigor.   Após   a  
contratação,   a   cada   semestre,   o   aluno   que   deseja   permanecer  
vinculado  ao  FIES  procede,   junto  com  a   IES,  a  um  aditamento  
contratual.  

              31.   Saliente-­‐‑se   que   as   situações   são   distintas   e  
reguladas   por   normas   distintas.   A   contratação   do   FIES   é  
regulada   pela   Portaria   Normativa   MEC   nº   01/2010,   ao   passo  
que   o   aditamento   contratual   é   regulado   pela   Portaria  
Normativa  nº  23/2011  e  Portaria  Normativa  nº  15/2011.  

[...]  
              33.  Não   houve   alteração   nem   se   estabeleceu   novos  

requisitos   para   contrato   já   em   curso.   Portanto,   inexiste  
aplicação   retroativa  do   requisito  mínimo  de  desempenho  do  
ENEM   para   alunos   já   vinculados   ao   FIES.   A   exigência   é  
apenas  para  novos  contratos.”  (Grifos  do  original)  

            
6.   No  que   respeita   à   aplicação  da   exigência  de  desempenho  

mínimo   no   ENEM   para   novos   contratos   de   financiamento,   entende  
Advocacia-­‐‑Geral  da  União  que  não  há  violação  à  segurança  jurídica,  uma  
vez   que   a   alteração   normativa   que   ensejou   tal   exigência   se   deu  
anteriormente  ao  período  de  inscrições  relativas  ao  primeiro  semestre  de  
2015.    

            
7.   A  AGU  esclarece,  ainda,  que  o  FIES  foi  instituído  pela  Lei  

nº   10.260/2001,   norma   esta   que,   em   seu   artigo   3º,   §1º,   I,   atribuiu   ao  
Ministério   da   Educação   a   edição   de   regulamentos   dispondo   sobre   os  
critérios   de   seleção   dos   estudantes[2].   Tais   atos   de   regulamentação   são  
discricionários   porque   importam   juízo  de   conveniência   e   oportunidade,  
por   parte   da   autoridade   administrativa,   sobre   como   alocar,   de   forma  



ótima,   recursos   públicos   que   são   escassos.   Além   disso,   a   exigência   de  
desempenho  mínimo  no  ENEM  é   legítima  porque  orienta   a   seleção  dos  
estudantes   a   serem   financiados   com   base   em   critério   meritório,   que  
prestigia   os   requerentes   que   apresentam   as   melhores   perspectivas   de  
aproveitamento  do  curso  superior.    

            
8.   Por   outro   lado,   o   ensino   superior,   segundo   parecer   da  

AGU,   “deve   ter   como   base   o   aprimoramento   dos   estudos   e   dos   conhecimentos  
adquiridos  no  ensino  médio”,  não  constituindo  “uma  simples  sequência  escolar  
sem   qualquer   critério   que   comprove   que   os   alunos   advindos   do   ensino   médio  

estejam   preparados   para   cursar   o   ensino   superior,   ainda   mais   considerando   o  

financiamento  público”.  
            
9.   O  Procurador-­‐‑Geral  da  República  apresentou  manifestação  

no   sentido   de   que   a   nova   redação   conferida   pelo   art.   3º   da   Portaria  
Normativa  nº   21/2014  ao  art.   19  da  Portaria  Normativa  nº   10/2010  pode  
ensejar   a   aplicação   retroativa   da   exigência   de   desempenho   no   ENEM  
àqueles  estudantes  que  já  obtiveram  financiamento  do  FIES,  prejudicando  
a  renovação  de  seus  contratos.    

            
10.   Afirma   o  Parquet   que   o   requerente   traz   decisões   judiciais  

que  indicam  que  tais  renovações  estariam  sendo  obstadas.  E  observa  que,  
neste   caso,   o   estudante   que   não   tem   condições   econômicas   deixará   de  
concluir   a   graduação,   em   virtude   da   não   renovação   do   contrato   com   o  
FIES,  e  ver-­‐‑se-­‐‑á,  ainda,  devedor  das  parcelas  já  financiadas,  situação  que  
configuraria   inequívoca   violação   à   segurança   jurídica   e   prejuízo  
inaceitável  ao  hipossuficiente.  Conclui,  então,  que:  “Ante  a  falta  de  clareza  
quanto  ao  alcance  da  regra,  impõe-­‐‑se  a  restrição  de  sua  eficácia,  de  modo  a  afastar  

sua   incidência   relativamente   aos   contratos   de   financiamento   estudantil   em  

execução,  restringindo-­‐‑a  a  novas  solicitações”.  
            
11.   No   que   respeita   à   aplicação   das   novas   regras   aos  

requerentes  de  financiamento  para  o  primeiro  semestre  de  2015,  entendeu  
o  Ministério  Público  que   tais  estudantes  não   têm  direito  adquirido,  mas  
mera   expectativa   à   obtenção   do   financiamento.   Este,   por   sua   vez,   é  
deferido  mediante   a   celebração  de   contrato  que  “rege-­‐‑se   pelas   condições   e  
exigências  existentes  ao  tempo  de  sua  pactuação”.  Por  essa  razão,  a  exigência  
de   desempenho   mínimo   no   ENEM   aos   novos   requerentes   seria  
plenamente  válida.  



            
12.   Este  é  o  breve  relatório.    
            
13.   Conheço   parcialmente   da   presente   argüição   de  

descumprimento   de   preceito   fundamental,   exclusivamente   no   que  
respeita   ao   questionamento   da   constitucionalidade   da   nova   redação  
conferida   ao   art.   19   da   Portaria   Normativa   nº   10/2010   pela   Portaria  
Normativa  nº  21/2014,  uma  vez  que  o  requerente  não  se  desincumbiu  do  
ônus   de   impugnação   específica   de   qualquer   outro   dispositivo   das  
Portarias  Normativas  nºs  21/2014  e  23/2014.  

            
14.   No   que   respeita   ao   exame   da   liminar,   verifico   que   há  

controvérsia   de   fato   quanto   à   aplicação   retroativa   da   exigência   de  
desempenho   mínimo   no   ENEM   ao   primeiro   grupo   de   estudantes  
supostamente  atingidos  pelas  novas  normas,  correspondente  àqueles  que  
já   obtiveram   financiamento  do  ENEM  e  que   já   estão   cursando  o   ensino  
superior.   Enquanto   a   Advocacia-­‐‑Geral   da   União   afirma   que   as   novas  
normas   não   atingem   este   grupo,   o   requerente   e   o   Procurador-­‐‑Geral   da  
República  defendem  a  existência  de   indícios  de  aplicação   retroativa  das  
novas  exigências  a  tal  grupo.  

            
15.   Em   juízo   de   cognição   sumária   típico   das   cautelares,  

entendo   que   a   situação   de   incerteza   quanto   ao   alcance   das   novas  
exigências   é   suficiente   para   a   configuração   da   plausibilidade   do   direito  
invocado  pelo  requerente,  no  que  respeita  à  violação  à  segurança  jurídica  
dos   estudantes   que   já   se   encontram   no   sistema   e   que   não   estão  
conseguindo  renovar  seus  contratos.  Entendo,  ademais,  que  o  perigo  na  
demora  também  está  presente,  a  despeito  da  prorrogação  do  prazo  para  a  
renovação  dos  contratos,  tendo  em  vista  a  sua  exiguidade  face  ao  grande  
volume   de   ajustes   a   serem   renovados.   Assim,   a   cautelar   deve   ser  
concedida  ao  primeiro  grupo  de  estudantes.  

            
16.   Tal  cautelar  será  útil,  caso  se  confirme  o  entendimento  do  

requerente,  de  que  o  desempenho  mínimo  no  ENEM  está  sendo  exigido  
para   a   renovação   dos   contratos.   E   será   inócua,   caso   prevaleça   o  
entendimento   da   Advocacia-­‐‑Geral   da   União,   de   não   incidência   na  
hipótese   de   renovação.   Desse   modo,   em   nenhum   dos   casos   haverá  
prejuízo  para  o  Poder  Público.  Por  outro  lado,  o  indeferimento  da  liminar  
deixaria   desamparados   os   estudantes   que   buscam   a   renovação   de   seus  



contratos,  ante  a  incerteza  sobre  a  interpretação  das  novas  normas.  
            
17.   Já   no   que   respeita   ao   segundo   grupo   de   estudantes,  

correspondente   àqueles   que   ainda   não   têm   contrato   com   o   FIES   e   que  
pleiteiam   seu   ingresso   no   sistema,   entendo   ausente   a   plausibilidade   do  
direito  invocado.  Não  há  que  se  falar  em  direito  adquirido  à  obtenção  de  
financiamento,  com  base  em  regime  jurídico  anterior  sobre  os  requisitos  a  
serem   preenchidos   para   acesso   ao   FIES.   A   jurisprudência   do   Supremo  
Tribunal   Federal   é   pacífica   no   sentido   de   não   reconhecer   o   direito  
adquirido   a   regime   jurídico.   Tampouco   há   ato   jurídico   perfeito   se   os  
contratos  de  financiamento  ainda  não  foram  celebrados.  

            
18.   Não   bastasse   isso,   trata-­‐‑se,   no   caso,   de   regulação  

discricionária,   constante   de   atos   normativos   de   natureza   secundária,  
editados   pela   Administração   Pública   à   luz   de   suas   disponibilidades  
orçamentárias  e  financeiras,  mutáveis  por  natureza.  É  válido  notar,  ainda,  
que  as  condições  para  a  obtenção  do  financiamento  foram  alteradas  antes  
do  início  do  prazo  para  requerimento  da  contratação  junto  ao  FIES  para  o  
primeiro  semestre  de  2015.    

            
19.   Por   fim,   nota-­‐‑se   que   o   prazo   para   ingresso   no   FIES   em  

2015   iniciou-­‐‑se   em   23/02/2015,   nos   termos   da   Portaria   Normativa   nº  
2/2015[3],  ao  passo  que  a  Portaria  Normativa  nº  21/2014,  que  estabeleceu  
os   novos   requisitos   mais   gravosos   para   ingresso   no   FIES,   passou   a  
vigorar   apenas   em   30/03/2015,   nos   termos   do   art.   12   desse   último  
diploma.  Confira-­‐‑se  o  teor  do  dispositivo:  

            
“Art.   12.   Esta   Portaria   entra   em   vigor   na   data   da   sua  

publicação,  exceto  o  art.  19  da  Portaria  Normativa  MEC  nº  10,  
de  2010,  alterado  pelo  artigo  3º  desta  Portaria,  que  terá  vigência  
a  partir  do  dia  30  de  março  de  2015.”  (Grifou-­‐‑se)  

            
20.   Portanto,   entre   23/02/2015   e   29/03/2015,   a   inscrição   no  

FIES  era  possível  pela  regra  antiga,  sem  a  comprovação  de  desempenho  
mínimo   no   ENEM.   O   art.   12   veiculou,   portanto,   adequada   norma   de  
transição  sobre  a  matéria.    

            
21.   Além  disso,  é  inegável  que  a  exigência  de  média  superior  a  

450   pontos   e   de   nota   superior   à   zero   na   redação   do   ENEM   é  



absolutamente   razoável   como   critério   de   seleção   dos   estudantes   que  
perceberão   financiamento   público   para   custeio   de   seu   acesso   ao   ensino  
superior.  Afinal,  os   recursos  públicos  –   limitados  e  escassos  –  devem  se  
prestar   a   financiar   aqueles   que   têm   melhores   condições   de  
aproveitamento.   Trata-­‐‑se,   portanto,   de   exigência   que   atende   aos  
imperativos  de  moralidade,  impessoalidade  e  eficiência  a  que  se  submete  
a   Administração   Pública   (art.   37,   CF).   Por   essas   razões,   não   vislumbro  
violação  ao  princípio  da  segurança  jurídica  neste  segundo  caso.  

            
22.   Por   todo   o   exposto,   conheço   parcialmente   da   presente  

argüição  de  descumprimento  de  preceito  fundamental,  exclusivamente  
no   que   respeita   à   nova   redação   conferida   ao   art.   19   da   Portaria  
Normativa  nº  10/2010,  pela  Portaria  Normativa  nº  21,  de  26/12/2014,  uma  
vez   que   o   requerente   não   se   desincumbiu   do   ônus   de   impugnação  
específica  de  qualquer  outro  dispositivo.  

            
23.   Defiro   parcialmente   a   liminar   postulada,   ad   referendum  

do  Plenário,  exclusivamente  para  determinar  a  não  aplicação  do  art.  19  
da  Portaria  Normativa  nº  10/2010,  em  sua  nova  redação,  aos  estudantes  
que  postulam  a   renovação  de   seus   contratos,   em   respeito  ao  princípio  
da  segurança  jurídica,  prorrogado  o  prazo  para  obtenção  da  renovação  
até  29  de  maio  de  2015.  

            
24.   Indefiro   a   liminar   no   que   respeita   aos   estudantes   que  

pleiteiam   o   ingresso   no   sistema   do   FIES   e,   portanto,   a   celebração   de  
contrato   de   financiamento   para   o   primeiro   semestre   de   2015,   sem   a  
observância  de  desempenho  mínimo  no  ENEM,   tendo  em  vista   inexistir  
direito   adquirido   ao   regime   jurídico   anterior   ou   ato   jurídico   perfeito  
consolidado   à   luz  das  normas   revogadas,   bem   como   considerando  que,  
entre  23/02/2015  e  29/03/2015,  a  inscrição  no  FIES  era  possível  pela  regra  
antiga,  sem  a  comprovação  de  desempenho  mínimo  no  ENEM.  

  
Publique-­‐‑se.  Comunique-­‐‑se.  
Brasília,  28  de  abril  de  2015.  
  

Ministro  LUÍS  ROBERTO  BARROSO  
Relator  

Documento  assinado  digitalmente  

  



Notas:  
  
[1]  De  fato,  por  meio  da  Portaria  nº  141/2015,  o  Presidente  do  Fundo  

Nacional   de   Desenvolvimento   da   Educação   –   FNDE,   resolveu:   “Art.   1º  
Prorrogar   para   o   dia   29   de   maio   de   2015   o   prazo   estabelecido   na  
Resolução   nº   3,   de   28   de   junho   de   2012,   para   a   realização   dos  
aditamentos   de   renovação   semestral   dos   contratos   de   financiamento  
concedidos  pelo  Fundo  de  Financiamento  Estudantil  (Fies),  simplificados  
e   não   simplificados,   do   1º   semestre   de   2015”   (grifou-­‐‑se).   A   Portaria  
determinou,  ainda,  que:  “Art.  4º  Os  aditamentos  de  que  tratam  os  artigos  
1º,   2º   e   3º   desta   Portaria   deverão   ser   realizados   por   meio   do   Sistema  
Informatizado   do   FIES   (SisFIES),   disponível   nas   páginas   eletrônicas   do  
Ministério   da   Educação   e   do   Fundo   Nacional   de   Desenvolvimento   da  
Educação,   nos   endereços   www.mec.gov.brHYPERLINK  
"ʺhttp://www.mec.gov.br/"ʺ   www.mec.gov.br   e  
www.fnde.gov.brHYPERLINK   "ʺhttp://www.fnde.gov.br/"ʺ  
www.fnde.gov.br”.    

[2]  “Art.  3o  A  gestão  do  FIES  caberá:   I   -­‐‑  ao  MEC,  na  qualidade  de  
formulador   da   política   de   oferta   de   financiamento   e   de   supervisor   da  

execução  das  operações  do  Fundo;  [...].§  1o  O  MEC  editará  regulamento  
que   disporá,   inclusive,   sobre:   I   -­‐‑   as   regras   de   seleção   de   estudantes   a  
serem  financiados  pelo  FIES”  (grifou-­‐‑se).  

[3]   “Art.   1º  A   inscrição   no   Fies   para   o   primeiro   semestre   de   2015  
será   efetuada   exclusivamente   pela   internet,   no   período   de   23   de  
fevereiro   a   30  de   abril  de   2015,   por  meio  do   Sistema   Informatizado  do  
Fies   (SisFies),   disponível   nas   páginas   eletrônicas   do   Ministério   da  
Educação   e   do   Fundo   Nacional   de   Desenvolvimento   da   Educação   –  
FNDE.”    


