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1 INTRODUCAO

O terceiro nimero da série Cadernos do Cade apresenta a evolucao das analises de atos de
concentracao no mercado de prestacao de servicos de ensino superior envolvendo instituicoes de
ensino privadas'. Este setor econémico foi objeto de significativas mudancas institucionais a partir
dos anos 1990 no Brasil, que repercutiram na década seguinte com a eclosao de um intenso

movimento de fusdes e aquisicdes de instituicdes de ensino superior?.

A relevancia do tema reside no fato de que a intensidade das mudancas nos mercados de
educacao superior em um periodo relativamente curto — 80% dos atos de concentracao ocorreram
entre os anos de 2008 e 2013 - exigiu deste Conselho respostas rapidas em termos de atualizacao
de conhecimentos e métodos analiticos. Além disso, o bom funcionamento do mercado de ensino
superior se reflete na melhoria das condicoes de vida de grande parte dos brasileiros (o nimero de
estudantes matriculados em cursos de graduacao cresceu 157% neste século, passando e 3,03
milhdes em 2001 para 7,8 milhoes, em 2014) e, também, no aumento de produtividade dos mais

diversos setores da economia brasileira.

A estabilidade econdmica e as mudancas regulatérias permitiram a exploracao lucrativa da
atividade de prestacao de servicos de ensino superior nos anos 1990. Na década seguinte, o periodo
de crescimento econdmico do pais, que atraiu investimentos estrangeiros, elevou os padroes de
consumo de significativa parcela da populacdo (especialmente a chamada classe C), e os
investimentos puablicos em programas de fomento a educacao de nivel superior foram os fatores

indutivos da dinamizacao dos mercados de educagao superior no pais.

No Cade, os atos de concentracao entre instituicoes de ensino superior privadas
inicialmente tramitaram mediante procedimento sumario, por nao apresentarem indicios de que
poderiam gerar efeitos negativos ao ambiente concorrencial. A medida em que se avolumaram os

casos, as analises tornaram-se mais complexas, demandando maior aprofundamento em temas

! Aqui referimo-nos de forma genérica a atividade de prestacdo de servicos de ensino superior, porém, nas analises
empreendidas pelo Cade ocorre uma segmentacao das atividades diferenciando-se, por exemplo, ensino presencial de
ensino a distancia, graduacdo de pds-graduacao (ver secdo 3.1.1).

2 Embora o Caderno trate apenas das andlises dos mercados de ensino superior, os atos de concentracdo no setor de
educacao nesse periodo também envolveram outros segmentos, como escolas de nivel médio e fundamental, cursos de
idiomas, escolas preparatérias para concursos e, também, o mercado de sistemas de solucdes educacionais (SSE), que
envolve producao de material didatico, livros, apostilas e, também sistemas de gerenciamento de empresas na area de
educacdo, sendo este um segmento extremamente relevante para algumas empresas do setor.
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como definicdo de mercado relevante, barreiras a entrada e rivalidade. O alto nivel de concentragao
em verificado em determinados mercados e o poder de mercado de algumas empresas levaram a
aplicacao de remédios estruturais e comportamentais como condicao para aprovacao de algumas

operacoes.

Este Caderno descreve as caracteristicas estruturais e institucionais dos mercados de
prestacao de ensino superior e de que forma tais fatores influenciam a sua dinamica, destacando
como se da a aplicacdo da politica de defesa da concorréncia nesse setor, considerando-se a
necessidade de compreender o seu funcionamento e preservar o ambiente de livre concorréncia. Para
tanto, além desta introducdo, o Caderno apresenta, na secdao 2, uma descricdo da atividade de
prestacao de servicos de ensino superior, seus agentes, caracteristicas e regulacao pertinente. A
secao 3 dedica-se a analise das decisoes do Cade referentes aos atos de concentracao, destacando
os aspectos que demandaram maiores esforcos analiticos do Conselho. A quarta secao apresenta as
conclusoes do Caderno, destacando questdes consolidadas na jurisprudéncia do Cade quanto as

analises de atos de concentracao envolvendo instituicoes de ensino privado.

2. A EDUCAGAO SUPERIOR NO BRASIL

Embora o ensino superior privado no Brasil conte com uma histéria de mais de um século,
para o objetivo deste Caderno, que é o de compreender a atuacao das instituicdes de ensino superior
(IES) no sentido mercadoldgico, faz-se aqui um breve resumo da evolucao desse setor a partir da
promulgacao da Constituicio Federal de 1988, que lanca as bases do atual sistema de ensino

brasileiro.

Passado o periodo de estagnacao da economia brasileira nos anos 1980 que se reproduziu
no mercado de prestacdo de servicos de ensino superior privado (cujo aumento no ndmero de
matriculas em toda a década foi de apenas 8,6%), a demanda por ensino superior voltou a crescer
no pais impulsionada por mudancas na economia como a abertura dos mercados e a estabilidade

da moeda.

Na segunda metade dos anos 1990, as IES comecaram um movimento de mudancas

institucionais visando aproveitar oportunidades geradas pela nova regulacao do setor, cuja base é a
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Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lei n® 9.394/1996), e pelo reaquecimento da

demanda por cursos superiores. Podem-se destacar quatro movimentos iniciais de expansao’:

i.  Transformacao das IES privadas em universidades - a Constituicao Federal, em seu art.
207, garante as universidades autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestao financeira e patrimonial, o que permitiu ao setor privado eximir-se de parte do
controle estatal, principalmente no que concerne a criacao e extincao de cursos e
ajustamento da quantidade de vagas oferecidas. O nimero de universidades privadas
no Brasil saltou de vinte para sessenta e quatro, no periodo de 1985 a 1996.
Posteriormente, com a edicao do Decreto n° 2.306/1997, esse movimento direcionou-
se para a figura dos centros universitarios, que gozam de semelhante autonomia, mas
que exigem menor investimento em pesquisa, extensao e quantitativo de titulacao do

corpo docente do que as universidades®.

ii.  Desconcentracdo regional - as IES privadas de maior porte comecaram a expandir suas
areas de atuacao para outras regioes do pais — houve, nos anos 1990, um maior
crescimento no ndmero de matriculas nas regides Norte e Centro-Oeste que em outras

regioes do pais, tradicionalmente com maior oferta de ensino superior;

ii.  Interiorizagao das instituicdes — verificou-se, no mesmo periodo, uma expansao do
ndmero de matriculas maior nas regides interioranas em relacdo as capitais,

especialmente nas regioes Sul e Sudeste;

iv.  Aumento da oferta de cursos — destaca-se, nesse contexto, a chamada “fragmentacdo
de carreiras”. Visando aumentar a atratividade para os alunos e expandir a demanda,
as |ES privadas, aquelas que gozavam de autonomia, transformaram em cursos
superiores independentes o que antes eram apenas habilitacoes especificas ou

disciplinas de carreiras tradicionais.

Um marco importante na evolucdo do ensino superior privado, nessa época, foi a

possibilidade de que as instituicbes mantenedoras das IES pudessem assumir uma natureza

3 SAMPAIO, Helena. O setor privado de ensino superior no Brasil: continuidade e transformagges. Revista Ensino Superior
Unicamp. ed. 4. Out. 2011. p. 28-43.

4 QUEIROZ, Fernanda Cristina Barbosa Pereira et al. Transformagdes no ensino superior brasileiro: analise das Instituicoes
Privadas de Ensino Superior no compasso com as politicas de Estado. Ensaio: aval.pol.plbl.Educ., Rio de Janeiro, v.
21,n.79, p. 349-370, Jun. 2013.
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comercial (Decreto 2.306/1997, art. 1°), o que abria a possibilidade para essas instituicoes de

aumentar a escala de ganhos com a atividade educacional.

Tal perspectiva gerou a necessidade das instituicoes de ensino privadas de aprimorar e
profissionalizar sua gestdo, recorrendo a contratacdo de consultores externos — profissionais com
experiéncia no setor, com bom transito junto a 6rgaos publicos e privados e sem vinculo com os
proprietarios das instituicoes de ensino. Inicialmente, trabalharam no sentido de adequar as IES
privadas ao novo marco regulatério, notadamente na area académica: criacdo de novos cursos,
programas de poés-graduacao, projetos de extensao, composicao do quadro docente, etc.
Posteriormente, outros profissionais foram agregados, nesse caso, para atender as areas de financas,

marketing e tecnologia da informacao.

Entretanto, na primeira metade dos anos 2000, o ensino superior privado, que respondia
por quase 70% das matriculas e 85% dos estabelecimentos de ensino, passou a enfrentar taxas
declinantes de crescimento e um aumento do percentual de capacidade ociosa, ou seja, vagas

ofertadas e nao preenchidas.

As instituicdes continuaram apostando nas estratégias de expansao para outras regioes e

interiorizacdo. Ao mesmo tempo, novos “produtos” foram criados visando aquecer a demanda:

e surgiram cursos superiores para oficios que antes ndo demandavam formacao superior
a exemplo de gastronomia, sommeljer, profissionais da moda, etc. — cursos, esses,

com forte apelo comercial e associados ao consumo de luxo;
e houve uma expansao da oferta de cursos de p6s-graduacao;
e verificou-se um aumento extraordindrio da oferta de cursos a distancia.

Finalmente, a mais recente tendéncia no mercado de ensino superior privado foi a
capitalizacao dos grupos empresariais do setor via abertura de capital na bolsa de valores e aporte
de capital de fundos de investimentos privados nacionais e estrangeiros. A capitalizacdo desses
grupos foi decisiva para o seu crescimento, que se deu especialmente via fusdes e aquisicdes de

outras instituicoes de ensino privadas.
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2.1 Regulacao do Ensino Superior

A evolucao do ensino superior privado no Brasil, inclusive a adocao de um modelo

empresarial de gestao e atuacao no mercado, esta fortemente calcada na regulacao do setor.

Por conta disso, a analise de atos de concentracao nesse setor econdmico demanda um
estudo detalhado das normas que disciplinam o seu funcionamento, as quais serao apresentadas
em seus aspectos mais relevantes nesta secao’ - no Anexo |l deste Caderno apresenta-se uma selecao
de normas regulatdrias do ensino superior em vigéncia, que impactam tanto a atividade academia

quanto a gestao econdmica das instituicoes de ensino superior.

A Constituicao Federal de 1988 mantém a competéncia privativa da Uniao para legislar
sobre diretrizes e bases da educacao (art. 22, XXIV) enquanto divide a competéncia de proporcionar
os meios de acesso a cultura, a educacao, a tecnologia, a pesquisa e a inovacao entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (art. 23, V). A Constituicdo determina, ainda, que o ensino é livre a
iniciativa privada, desde que atendidas as normas gerais de educacao e observadas a necessidade

de autorizacao e avaliacao da qualidade pelo poder publico (art. 209, | e II).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB - (Lei n° 9.394/1996)
instrumentalizou as reformas do ensino superior que se observaram na década sequinte, permitindo
que a natureza empresarial da educagao superior ganhasse corpo. O artigo 19 da referida lei
classifica as instituicoes de ensino superior em (i) plblicas, aquelas criadas ou incorporadas,
mantidas e administradas pelo Poder Pdblico e (i) as privadas, assim entendidas as mantidas e

administradas por pessoas fisicas ou juridicas de direito privado.

No artigo 20 da LDB esta definido que as instituicoes privadas de ensino se enquadram nas

seguintes categorias:

i.  Particulares em sentido estrito - as que sao instituidas e mantidas por uma ou mais
pessoas fisicas ou juridicas de direito privado, que exploram comercialmente a
atividade educacional, e que nao se enquadram nas caracteristicas mencionadas

abaixo;

5> 0 contelido desta secdo baseia-se, principalmente, no conteddo dos votos dos Conselheiros Elvino de Carvalho
Mendonga (ato de concentracao n° 08012.001613/2012-89), Alessandro Octaviani Luis (ato de concentracdo n°
08012.003886/2011-87) e Ana de Oliveira Frazdo (ato de concentracdo n° 08700.005447/2013-12).
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ii.  Comunitarias - as que sao instituidas por grupos de pessoas fisicas ou por uma ou
mais pessoas juridicas, inclusive cooperativas educacionais, sem fins lucrativos, que

incluam na sua entidade mantenedora representantes da comunidade;

ii.  Confessionais - as que sao instituidas por grupos de pessoas fisicas ou por uma ou
mais pessoas juridicas que atendem a orientacao confessional e ideologia especificas

e ao disposto na categoria anterior;

iv.  Filantrépicas — segmento composto por pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, e que é reconhecida como entidade beneficente de assisténcia social com

finalidade de prestacao de servicos na drea da educacao.

Portanto o sistema federal de ensino superior compreende as institui¢bes e os 6rgaos
federais de ensino superior e as instituicoes de ensino criadas e mantidas pela iniciativa privada,
sejam elas empresas ou instituicdes integrantes do chamado terceiro setor (as comunitdrias, as

confessionais e as filantropicas).

Em 1997, através do Decreto n° 2.306° foi requlamentada a principal inovacao em relacao

as IES, ou seja, a possibilidade de que essas instituicoes possam ter finalidade lucrativa:

Art. 1° - As pessoas juridicas de direito privado, mantenedoras de
instituicoes de ensino superior, previstas no inciso Il do art. 19 da Lei n°
9.394, de 20 de dezembro de 1996, poderao assumir qualquer das formas
admitidas em direito, de natureza civil ou comercial e, quando constituidas
como fundacoes, serao regidas pelo disposto no art. 24 do Cédigo Civil

Brasileiro.

(...)

Art. 4° As entidades mantenedoras de instituicoes de ensino superior, com

finalidade lucrativa, ainda que de natureza civil, deverao:

6 Revogado pelo Decreto n° 3.860, de 9.7.2001, o qual também foi revogado pelo Decreto n°® 5.773, de 2006.
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| - elaborar e publicar, em cada exercicio social, demonstracoes financeiras
certificadas por auditores independentes, com o parecer do conselho fiscal,

ou 6rgao equivalente;
[l - submeter-se, a qualquer tempo, a auditoria pelo Poder Publico.

O mesmo decreto, em seu artigo 7°, determinou que as instituicoes privadas particulares
em sentido estrito ficam submetidas a obrigacdes atribuidas as sociedades comerciais relativas a

legislacao mercantil quanto aos encargos fiscais, parafiscais e tributarios.

Deve-se destacar uma regra fundamental para a consecucdo da politica de defesa da
concorréncia no setor de ensino superior, que diz respeito a transferéncia de instituicao de ensino

superior. A principio regulamentada pelo Decreto 2.306/1997, é atualmente disciplinada pelo

Decreto 5.773/2006, nos seguintes termos:

Art. 25. A alteracao da mantenca de qualquer instituicdo de educacao

superior deve ser submetida ao Ministério da Educacao (MEC).

§ 1° 0 novo mantenedor deve apresentar os documentos referidos no art.

15, inciso |, deste Decreto’.

§ 2° O pedido tramitara na forma de aditamento ao ato de credenciamento
ou recredenciamento da instituicdo, sujeitando-se a deliberacao especifica

das autoridades competentes.

§3° F vedada a transferéncia de cursos ou programas entre

mantenedoras.

§ 4° Nao se admitira a transferéncia de mantenca em favor de postulante
que, diretamente ou por qualquer entidade mantida, tenha recebido
penalidades, em matéria de educacao superior, perante o sistema federal

de ensino, nos ultimos cinco anos.

7 Sao0 os mesmos documentos apresentados quando do pedido de credenciamento de uma institui¢do de ensino superior
junto ao MEC. No caso da mantenedora: documentos que comprovam a sua regularidade fiscal e contabil; no caso da
[ES mantida: comprovante de recolhimento da taxa de avaliacdo /n /oco, plano de desenvolvimento institucional,
regimento ou estatuto; e identificacdo dos integrantes do corpo dirigente, destacando a experiéncia académica e
administrativa de cada um.
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Outra importante inovacao trazida pelo Decreto 2.306/1997 foi a criacao da figura do
centro universitario como forma de organizacao académica com autonomia para criar, organizar e

extinguir, em sua sede, cursos e programas de educacao superior (art. 8° ¢/c art. 12).

Quanto a regulacdo da atividade académica, a LDB, em seu artigo 44 estabelece que a

educacdo superior abrange os seguintes cursos e programas:

(i) cursos sequenciais por campo de saber - de diferentes niveis de abrangéncia, abertos
a candidatos que atendam aos requisitos estabelecidos pelas instituicoes de ensino,

desde que tenham concluido o ensino médio ou equivalente;

(i) graduacdo - abertos a candidatos que tenham concluido o ensino médio ou

equivalente e tenham sido classificados em processo seletivo;

(i) pbs-graduacdo - compreendendo programas de mestrado e doutorado, cursos de
especializacao, aperfeicoamento e outros, abertos a candidatos diplomados em cursos

de graduacao e que atendam as exigéncias das instituicoes de ensino; e

(iv) extensdo - abertos a candidatos que atendam aos requisitos estabelecidos em cada

caso pelas instituicdes de ensino.

A figura 01 ilustra os caminhos possiveis para o estudante egresso do ensino médio trilhar

no ensino superior.

Figura 01 — Estrutura do Ensino Superior no Brasil

Stricto Sensu

1\

Mestrado
Profissionalizante

Cursos Sequenciais

Cursos de Graduacio

Elaboracdo: Secretaria de Acompanhamento Economico - Seae/MF
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O nivel de graduacdo contempla os cursos de licenciatura, bacharelado e cursos superiores
de tecnologia (CST). Os cursos de licenciatura e bacharelado, modalidades mais tradicionais de
graduacao, compartilham a maior parte das suas disciplinas. A diferenca reside no fato da
licenciatura ter, ao longo das suas etapas, disciplinas especificas voltadas para a formacdo de
professores, como didatica, psicologia da educacao, sociologia, histéria e filosofia da educacdo, bem
como a realizacao de estagios de docéncia em escolas. No bacharelado, o aluno tem uma maior

concentracao de disciplinas tedricas e uma formacao maior em pesquisa.

Os cursos superiores de tecnologia®, conjuntamente com os ensinos bésico e técnico,
integram o sistema de educacao profissional. O Parecer CNE/CP n® 29/2002 detalha os seguintes
critérios e referenciais para caracterizacao dos cursos de formacao de tecndlogos, diferenciando-os
dos cursos de bacharelado, o que trouxe implicacoes para questdes concorrenciais, como a definicao

de mercado relevante:

a. natureza: os cursos superiores de tecnologias tem énfase na formacao e atuacao
profissional em areas onde predomina o conhecimento de tecnologia, enquanto no

bacharelado ha énfase em areas essencialmente cientificas;

b. densidade: a formacdo do tecnélogo é, obviamente, mais densa em tecnologia. Nao
significa que nao deva ter conhecimento cientifico. O seu foco deve ser o da tecnologia,
diretamente ligada a producdo e gestao de bens e servicos. A formacao do bacharel,

por seu turno, é mais centrada na ciéncia, embora sem exclusao da tecnologia;

c. demanda: é fundamental que tanto a oferta de formacdo do tecnélogo como do
bacharel correspondam as reais necessidades do mercado e da sociedade, produzindo
profissionais com perfis distintos. Supor que ha uma certa demanda comum tanto do
tecnélogo como do bacharel pode acarretar confusdes para os alunos e mercado de

trabalho;

d. tempo de formagdo: ha um relativo consenso de que o tecnélogo corresponde a uma

demanda mais imediata a ser atendida, de forma &gil e constantemente atualizada;

8 Diversos diplomas legais tratam dos cursos superiores de tecnologia: Lei Federal n® 8.948/94, Decreto Federal n°
2.406/97, Resolucdo CNE/CP n° 3/2002, dentre outros.
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e. perfil: o perfil profissional demandado e devidamente identificado constitui a matéria
primordial do projeto pedagdgico de um curso, indispensavel para a caracterizacao do
itinerario de profissionalizacdao, da habilitacao, das qualificacoes iniciais ou
intermediarias do curriculo e da duracao e carga horaria necessarias para a sua

formacao.

Embora gerem profissionais de perfis diferentes, a autorizacao, funcionamento e
reconhecimento de instituicao e cursos de nivel tecnolégico sequem as mesmas normas referentes

aos cursos de nivel superior em geral.

Os cursos de pés-graduacao, além de observarem normas gerais estabelecidas na LDB,
atendem regramentos especificos, especialmente a Resolucao CNE/CES n° 1/2001. A p6s-graduacao
compreende os programas de mestrado e doutorado, cursos de especializacao, aperfeicoamento e
outros que, de acordo com a LDB (art. 44, lll), sdo abertos aos candidatos que possuam diploma em
nivel superior de ensino. Os mestrados e doutorados sao enquadrados na pratica educacional como

pos-graduacao “stricto sensu”e os demais como “/ato sensu”.

Os cursos “/ato senst/", Gnica modalidade de pés-graduacdo que foi objeto de analise de
efeitos concorrenciais nos atos de concentracdo apresentados ao Cade, nao sao submetidos a um
sistema de autorizacao, credenciamento ou reconhecimento. Contudo devem obedecer aos seguintes

requisitos:

i.  aduracao minima de 360 horas, nao computado o tempo de estudo individual ou em
grupo sem assisténcia docente e destinado a elaboracdo de monografia ou trabalho
de conclusao de curso (Resolucao CNE/CES n° 1/2001);

ii.  onumero de docentes sem titulo de Mestre nao podera ultrapassar um terco do corpo

docente, ressalvados casos especiais (Resolucdo CNE/CES n° 3/1999);

ii. o corpo docente deve ser constituido, necessariamente, por 50% de professores
portadores do titulo de mestre ou de doutor obtido em programa de pés-graduacao

“stricto sensu" reconhecido (Resolucdo CNE/CES n° 1/2001);

iv.  exigéncia da inclusao de provas presenciais e defesa presencial de monografia ou
trabalho de conclusao de curso (Resolucao CNE/CES n° 1/2001);
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v.  o0scursos de pés-graduacao /ato sensu a distancia somente poderao ser oferecidos por
instituicoes credenciadas pela Uniao, conforme o disposto no § 1° do art. 80 da Lei n°

9.394/1996.

2.1.1  Normas para a oferta de cursos superiores

Primeiramente, para a oferta de cursos de graduacao e pés-graduacao presenciais, a IES

precisa ser credenciada junto ao MEC como faculdade, centro universitario ou universidade.

As faculdades precisam de uma autorizacdo especifica do MEC para cada curso que
pretendem ofertar, ou mesmo para a ampliacao do nimero de vagas em cursos ja estabelecidos; os
centros universitarios e as universidades, por gozarem de maior autonomia, prescindem de tal
autorizacao. No caso da pds-graduacao “/afo sensu”, entretanto, essa autorizacao sera sempre

dispensavel’, tanto na modalidade presencial quanto na de ensino a distancia.

Ja na modalidade de ensino a distancia, exige-se credenciamento especifico para que a IES
ja credenciada no ensino presencial possa também ofertar cursos de graduagao e pés-graduacao no
EAD. No caso da graduacao EAD, deverdo constar no ato de credenciamento especifico a sede da
IES, os polos de apoio presencial para atividades complementares e o pedido de autorizacao de pelo
menos um curso'. A instituicdo podera requerer a ampliacdo do nimero de polos por meio de
aditamento ao credenciamento inicial, somente ap6s o reconhecimento do seu primeiro curso a

distancia.

Da mesma forma que no ensino presencial, as faculdades necessitam de autorizacao do MEC
para cada curso a ser ofertado no EAD (mesmo que o curso ja seja oferecido na modalidade
presencial), sendo as universidades e centros universitarios dispensados de tal obrigacdo e, como na
modalidade presencial, ndo ha necessidade de tal autorizagao para os cursos de pos-graduacao /ato

sensu.

A oferta de cursos de graduacao EAD é limitada a area definida no ato de credenciamento

da instituicdo de ensino superior, logo, a IES nao podera ofertar cursos de graduacao EAD em local

° Decreto n° 5.773/2006, art. 26.
10 Decreto n° 5.622/2005, art. 12, § 1°.
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em que nao possui polo de apoio para atividades presenciais. Tal fato decorre da exigéncia de
comparecimento do estudante a sede da instituicdo ou aos polos de apoio para a realizacao de
avaliacoes, estagios obrigatorios, defesa de trabalhos de conclusao de curso e atividades

relacionadas a laboratdrios.

Ao contrario da graduacao EAD, nos cursos de pds-graduacao /afo sensu EAD as atividades
presenciais obrigatorias poderao ser realizadas em locais distintos da sede da instituicao de ensino
superior ou dos polos credenciados, portanto, a oferta de cursos de po6s-graduacao /afo sensu a

distancia nao possui limitacao geografica dentro do pais.

2.2 Ministério da Educacao (MEC)

O MEC tem como area de competéncia a politica nacional de educacao. Em relacao ao
ensino superior, a acao do MEC estrutura-se em trés funcdes: avaliacao, requlacao e supervisao das

instituicoes e dos cursos de ensino superior.

A funcao de avaliacao se baseia no Sistema Nacional de Avaliacao da Educacao Superior
(Sinaes). O Sinaes analisa as institui¢des, os cursos e o desempenho dos estudantes. O processo de
avaliacao leva em consideracao aspectos como ensino, pesquisa, extensao, responsabilidade social,
gestao da instituicao e corpo docente. As informacdes obtidas subsidiam o MEC nas atividades de
regulacao, por meio das quais o Ministério credencia e recredencia as universidades, centros

universitarios e faculdades e autoriza, reconhece e renova o reconhecimento de cursos.

Os indicadores também podem motivar acoes de supervisao pelo MEC. O desempenho
insatisfatorio de um curso ou instituicdo nas avaliacdes, por exemplo, pode levar o Ministério a
determinar desde medidas de enfoque corretivo dos problemas até abertura de processo

administrativo para aplicacao de penalidades.

A avaliacao positiva é critério ainda para a participacao dos estabelecimentos de ensino
nos principais programas do MEC destinados a ampliacdo do acesso a educacdo superior. Para
participar do Programa Universidade Para Todos (ProUni) e do Fundo de Financiamento ao Estudante
de Ensino Superior (Fies), por exemplo, as instituicdes e os cursos precisam apresentar indicadores

satisfatorios nas avaliacoes.
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2.2.1 Programas de financiamento do ensino superior

Além da atividade regulatéria, o Ministério da Educacao é responsavel por programas de
financiamento do ensino superior, voltados para promover o acesso para parte da populagao com

menor nivel de renda, bem como apoiar a reestruturacao das instituicoes de ensino superior.

Tais programas foram fundamentais na expansao da base de alunos do ensino superior na
ultima década e, por consequéncia, na expansao das proprias empresas que atuam na atividade de

educacao superior. Os principais programas sao:

e Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento das Instituicdes de Ensino
Superior - Proies - tem como objetivo assegurar condi¢des para a continuidade das
atividades de entidades mantenedoras de instituicoes de ensino superior integrantes
do sistema de ensino federal, por meio da aprovacao de plano de recuperacao
tributdria e da concessdo de moratéria de dividas tributdrias federais.
As mantenedoras que tiverem o requerimento de moratéria e parcelamento deferidos
poderao proceder ao pagamento de até 90% (noventa por cento) do valor das
prestacdes mensais mediante a utilizacdo de certificados emitidos pelo Tesouro
Nacional, na forma de titulos da divida publica em contrapartida as bolsas Proies
integrais concedidas em cursos de graduacao presenciais com avaliacao positiva nos

processos conduzidos pelo Ministério da Educacao.

e Programa Universidade para Todos — ProUni - programa que oferece bolsas de estudo
integrais e parciais (50%) em instituicdes privadas de educacao superior a estudantes
brasileiros sem diploma de nivel superior que estejam matriculados em cursos de
graduacao ou sequenciais de formacao especifica. O programa destina-se a estudantes
egressos do ensino médio da rede publica; estudantes egressos da rede particular, na
condicao de bolsistas integrais da prdpria escola; estudantes portadores de deficiéncia;
professores da rede publica de ensino, no efetivo exercicio do magistério da educacao

basica, integrantes de quadro de pessoal permanente de instituicao publica.

Para concorrer as bolsas integrais, o candidato deve comprovar renda familiar bruta

mensal, por pessoa, de até um saldrio minimo e meio. Para as bolsas parciais (50%),
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a renda familiar bruta mensal deve ser de até trés salarios minimos por pessoa — esta

condicao nao se aplica a professores.

A adesao ao ProUni propicia as IES privadas a isencao do pagamento de quatro
tributos: Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ), Contribuicao Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), Contribuicao Social para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins) e Contribuicao para o Programa de Integracao Social (PIS). A isencao vale a

partir da assinatura do Termo de Adesao e durante seu periodo de vigéncia (dez anos).

Em 2015, o ProUni ofertou 329.117 bolsas de estudo, sendo 62% integrais e 38% de

bolsas parciais, corresponde a 50% da mensalidade do curso superior.

e Fundo de Financiamento Estudantil — Fies - € um programa destinado a financiar
prioritariamente estudantes de cursos de graduacao.
Para candidatar-se ao Fies os estudantes devem estar reqularmente matriculados em
instituicoes de ensino ndo gratuitas cadastradas no programa, em cursos com

avaliacao positiva no SINAES.

Em 2010, foi retirada a exigéncia de um fiador para quem pleitear recursos do Fies,
sendo esse papel atribuido ao Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo
(FGEDUC), composto por recursos do Tesouro Nacional e parte dos titulos que sdo

transferidos pelo Fies as instituicdes participantes.

Além de beneficiar os estudantes, pela eliminacdo da necessidade de apresentagao de
fiador no momento da contratacdo do financiamento, o FGEDUC é muito importante
para as mantenedoras de instituicoes de ensino superior, uma vez que o fundo garante

até 90% do risco de inadimpléncia das operacoes de crédito educativo.

Em agosto de 2014, o Fies atingiu a marca de 1,9 milhdao de novos estudantes

beneficiados, envolvendo recursos da ordem de R$ 13 bilhdes''.

e Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social na Area de Educacdo —
CEBAS Educacao - é um certificado concedido pelo Governo Federal, por intermédio
do Ministérios da Educagao, as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,

que prestem servicos nas areas de educacao. Desde que atendidos os requisitos legais,

"Relatdrio de gestdo do Fies. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/. Acesso em 10/02/2016.
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as instituicoes serao tituladas como entidades beneficentes de assisténcia social. O
CEBAS Educacédo propicia a garantia de oferta de bolsas integrais ou parciais aos
estudantes de educagao basica ou educagao superior, constituindo-se em uma politica

pablica de acesso.

As entidades detentoras do CEBAS, devem preencher os requisitos exigidos pela
legislagao tributaria e ofertar bolsas em atendimento a legislagao vigente e podem
desfrutar de isencdo do pagamento das contribuigdes sociais, incidentes sobre a
remuneracdo paga ou creditada aos seus empregados. Também podem receber
transferéncias de recursos governamentais a titulo de subvengdes sociais, nos termos
da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) vigente. O certificado CEBAS é um dos
documentos exigidos pela Receita Federal do Brasil (RFB) para que as entidades
privadas, sem fins lucrativos, gozem da isencdo da cota patronal das contribuicées

sociais.

2.3 Institui¢bes de Ensino Superior Privadas

Em termos de organizacao académica, as instituicdes de ensino superior atualmente sao
classificadas, conforme o artigo 12 do Decreto 5.773/2006 em: faculdades, centros universitarios e
universidades, sendo que as duas Ultimas gozam de autonomia académica e administrativa, como
sera visto mais adiante. O credenciamento como centro universitario ou universidade requer que a
IES ja atue como faculdade e preencha critérios previamente estabelecidos pelo Ministério da

Educacao.

Universidades - A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que as universidades devem
obedecer ao principio da indissociabilidade do ensino, pesquisa e extensao; tal exigéncia nao se
aplica as outras formas institucionais de Ensino Superior. De acordo com a LDB as universidades

devem possulir:

i.  producdo intelectual institucionalizada, mediante o estudo sistematico dos temas e
problemas relevantes, tanto do ponto de vista cientifico e cultural, quanto das

necessidades de nivel regional e nacional;
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ii. um terco do corpo docente, pelo menos, com titulacio académica de mestrado e

doutorado;
ii.  um terco do corpo docente em regime de tempo integral.

As universidades tém autonomia didatica e cientifica, bem como autonomia administrativa
e de gerenciamento de recursos financeiros e do patrimonio institucional, além de estarem

dispensadas de solicitar autorizacdo ao poder publico para abrir novos cursos superiores'.

Centros Universitarios - O artigo 1° do Decreto n° 5.786, de 24/5/2006, diz que “os centros
universitarios sao instituicoes de ensino superior pluricurriculares, que se caracterizam pela
exceléncia do ensino oferecido, pela qualificacao do seu corpo docente e pelas condicoes de trabalho

académico oferecidas a comunidade escolar” (art. 1°).
Os centros universitarios devem atender aos seguintes requisitos:
i.  um quinto do corpo docente em regime de tempo integral; e

ii.  um terco do corpo docente, pelo menos, com titulacdo académica de mestrado ou

doutorado.

A exemplo das universidades, os centros universitarios podem criar, organizar e extinguir,
em sua sede, cursos e programas de educacdo superior, assim como remanejar ou ampliar vagas
nos cursos existentes e registrar diplomas dos cursos por eles oferecidos, observado o Decreto n°
5.773/2006.

Faculdades - As faculdades integradas e as faculdades sao instituicoes multicurriculares
organizadas para atuar de uma maneira comum e sob um regime unificado. As faculdades nao
gozam de autonomia e devem solicitar autorizacao ao Ministério de Educacdo para a abertura de

novos cursos.

Em 2014, as instituicoes de ensino superior privadas representavam 87,42% do total de
2.368 IES no Brasil. Do conjunto de 2.070 IES privadas, predominavam, quanto a organizacao
académica, as faculdades (1.850), seguidas por 136 centros universitarios e 84 universidades
(Gréfico 01).

12 STALLIVIERI, Luciane. O Sistema de Ensino Superior do Brasil: Caracteristicas, Tendéncias e Perspectivas. Férum das
Assessorias das Universidades Brasileiras para Assuntos Internacionais. Universidade de Caxias do Sul. 2006.
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Grafico 01

IES por categoria administrativa e organizagdo académica (privadas) Brasil — 2014

1IES Piblicas Universidades Privadas

Centros Universitarios Privados = Faculdades privadas

Fonte: Sinopse da Educagdo Superior 2014 (Inep)

Nos anos 2000, verificou-se uma forte tendéncia de crescimento das IES privadas com fins
lucrativos em detrimentos daquelas sem fins lucrativos. O indice de crescimento do ndmero de
matriculas nas IES privadas com fins lucrativos representa mais de sete vezes o indice de crescimento
observados nas IES do terceiro setor nesse periodo (Tabela 01).

Efetivamente, as IES com fins lucrativos respondiam por apenas 18,5% do total de
matriculas do ensino privado no ano 2000, contra 81,5% das IES sem fins lucrativos; em 2012, essa
relacao equilibrou-se com percentuais de 49,6% para as IES com fins lucrativos e 50,4% das demais
IES privadas®, o que indica, além do crescimento organicos das IES com fins lucrativos, uma provavel
migracdo das IES do terceiro setor para o modelo empresarial, seja de forma auténoma, seja
mediante aporte de capitais de terceiros (fundos de investimentos ou outros grupos econdmicos que

ja atuam no setor de educacao superior).

13 CORREA, Eneida Cardoso de Britto. Modelo regulatério hibrido da educacao superior privada: possibilidades, limites e
desafios / Eneida Cardoso de Britto Corréa. — 2015. 140 f. Dissertacdo (mestrado) - Escola Brasileira de Administracao
Plblica e de Empresa, Centro de Formagao Académica e Pesquisa.
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Tabela 01 - Matriculas em Institui¢des de Ensino Privado - Brasil

Ano IES com fins lucrativos IES sem fins lucativos Total IES Privadas
2000 324,578 1.433.058 1.757.636
2001 396.896 1.639.501 2.036.397
2002 506.360 1.873.483 2.379.843
2003 630.080 2.084.269 2.714.349
2004 725.637 2.226.688 2.952.325
2005 831.447 2.394.382 3.225.829
2006 936.486 2.499.041 3.435.527
2007 1.244.347 2.365.042 3.609.389
2008 1.396.862 2.382.583 3.779.445
2009 1.464.724 2.280.916 3.745.640
2010 1.599.228 2.388.196 3.987.424
2011 1.734.700 2.416.671 4.151.371
2012 2.558.445 2.601.821 5.160.266
Evolugdo (2000-2014) 688,2% 81,6% 193,6%
Representacao setorial em 2000 18,5% 81,5% 100,0%
Representacao setorial em 2012 49,6% 50,4% 100,0%

Fonte: Corréa, Eneida C. de B. (2015) Reproduzida com adaptacoes.

Instituicbes mantenedoras e mantidas - Ainda quanto a estrutura administrativa, é
fundamental distinguir a instituicao de ensino de sua entidade mantenedora. A mantenedora é
responsavel por constituir patrimonio e rendimentos capazes de proporcionar instalagoes fisicas e
recursos humanos suficientes para garantir a continuidade e o desenvolvimento das atividades da
instituicdo de ensino mantida, a quem cabe promover o ensino, a pesquisa e a extensao em nivel

superior.

Por atuar no campo econdmico, de natureza juridica eminentemente obrigacional e
patrimonial, impde-se & mantenedora ser dotada de personalidade juridica propria. E também dela
que advém a responsabilidade, compreendida como o dever de reparar a lesao de direito, seja na
orbita civil, na administrativa ou na penal. Ja a mantida que nao tem responsabilidade juridica, é o

estabelecimento responsavel pela prestacdo da educacao formal™.

Assim, quando se trata de uma operacao de compra e venda de instituicdes de ensino
superior, em realidade, trata-se da negociacdo da mantenca de uma instituicdo de ensino

(universidade, centro de ensino superior ou faculdade) entre entidades mantenedoras, ou da

14 MINISTERIO DA JUSTICA. Secretaria de Direito Econdmico. Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor.
Instituicdes privadas de ensino superior. Brasilia, 2007.
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aquisicao de controle societario de uma entidade mantenedora por terceiros (fundo de investimento,

grupo econdmico, etc.).

Fundos de investimento em participacdo - Para o entendimento mais profundo de como se
constituem e agem as IES privadas no Brasil € necessario ainda que se considere outras instituicdes
que comecaram a participar do mercado na ultima década e foram fundamentais para a configuracao
atual do mercado de ensino superior privado: os fundos de investimento em participacao (ou private
equity). Esses fundos tém por objetivo aquisicao de acoes, debéntures, bonus de subscricao e outros

titulos e valores mobiliarios de companhias abertas ou fechadas."

A participacao dos fundos de investimento nao se resume ao aporte de capital, eles tém
influéncia direta em decisoes estratégicas das empresas investidas. Assim, apesar de os
investimentos nas empresas muitas vezes terem carater minoritario, os fundos tém como pratica
assegurar o controle de gestdo para garantir as melhorias no negécio acima mencionadas. E usual a
elaboracao de Acordos de Acionistas, os quais estabelecem clausulas que visam garantir o direito ao
fundo de indicar profissionais para posicoes de diretoria e conselho administrativo, o que garante

que o controle executivo da empresa investida esteja também nas maos do fundo de private equity®.

Os fundos de investimento tém ou tiveram participacdo nos principais grupos empresarias
do mercado de ensino superior, que lideraram o processo de fusdes e aquisicoes de empresas
analisados e julgados pelo Cade: o fundo Patria (brasileiro) atuou no processo de expansao da
Anhanguera; a Laureate tem participacdo do fundo norte-americano KKR; a Estdcio tem
investimentos do fundo GP, de origem brasileira; o fundo Advent (de origem norte-americana) foi
um dos controladores do grupo Kroton durante o seu periodo de expansao e, em 2015, voltou a

investir no mercado de ensino superior adquirindo IES no Rio Grande do Sul'’; o fundo Actis, de

15 Tais fundos tém sua atuacdo regulada pela Instru¢gdgo CVM No 391/2003, da Comissdo de Valores Mobilidrios. No
modelo de private equity, investidores institucionais ou /imited partners possuem recursos e buscam investimentos que
possam trazer retornos maximizados em relacao aos riscos que estao dispostos a incorrer. General pariners ou GPs sdo
os fundos de investimento que funcionam como intermediadores entre empreendimentos que necessitam de recursos
financeiros para iniciarem suas operagoes, conduzir planos de crescimento ou novos projetos que demandam importe
de capital; e investidores institucionais (/mited partners ou LPs) que buscam oportunidades de altos retornos e estao
dispostos a incorrer com os riscos presentes nesse veiculo de investimento.

16 PITOL, Paula. A Ascensdo da Classe “C" e os Investimentos de Private Equity no Brasil: Evidéncias da Relacdo em
Negdcios no Setor da Educacdo Superior. Sdo Paulo, 2012. Dissertacao (mestrado) - Escola de Administracdo de Empresas
de Séo Paulo.

'7 Ato de Concentracdo n° 08700.002643/2015-05 (Requerentes: Veritas Educacional B Participacdes S.A., Sociedade
Educacional Santa Rita Ltda. e outras), aprovado em 14/04/2015.
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origem britanica, detém participacao societaria na Cruzeiro do Sul; e, a Anima Educacdo conta com

investimentos do fundo brasileiro BR Educacional.

A participacao dos fundos de investimentos no capital social de empresas de educacao traz
implicacbes para a analise concorrencial empreendida pelo Cade, ndo s6 pelo aumento das
concentracoes de mercado decorrentes dos processo de compra de concorrentes, como também pela
necessidade de se atentar para a possibilidade de tais fundos terem participacao em outras empresas
concorrentes ou, ainda, participantes de outros estagios da cadeia produtiva capazes de gerar um

processo de integracao vertical com as instituicdes de ensino superior.

2.4 Consumidores

Neste século, o numero de estudantes de cursos de graduacao aumentou 157,8%,
passando de 3,03 milhdes de alunos matriculados em IES piblicas e privadas em 2001, para 7,82
milhoes, em 2014, incluindo os cursos do ensino presencial e do ensino a distancia (EAD). Nesse
periodo também se observa a ampliacao da participacao das IES privadas, que detinham 69% das

matriculas em 2001 e chegam a 75% no ano de 2014 (Grafico 02).

Grafico 02

Ndmero de matriculas nos cursos de graduagao - Brasil
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Fonte: Sinopses da Educacdo Superior (2001-2014) — Inep

Outro fendmeno observado neste inicio de século foi a forte atratividade da modalidade de
ensino a distancia para o publico interessado em ingressar em cursos de graduagao. Em 2001,

apenas 5.359 alunos estavam matriculados em cursos de graduacao a distancia, o que representava
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uma parcela de 0,18% do total de alunos dos cursos de graduacao do pais. Em 2014, a graduacao
EAD ja respondia por 17% do total estudantes matriculados em cursos de graduacao, totalizando
1,34 milhao de alunos contra um total de 6,48 milhoes de alunos da modalidade presencial (Grafico

03).

Grafico 03

Matriculas de cursos superiores nas modalidades presencial e EAD - Brasil
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Fonte: Sinopses da Educagao Superior (2001-2014) — Inep

O Censo do Ensino Superior 2013, promovido pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), destaca algumas caracteristicas do estudante de
graduacao brasileiro. Na modalidade de ensino presencial, predominam estudantes do sexo feminino

e a preferéncia por cursos de bacharelado noturnos em instituicdes de ensino privadas.

Na modalidade EAD, as mulheres também sdao maioria, assim como as matriculas em
instituicdes de ensino privado. Ao contrario do ensino presencial, no EAD a maioria dos estudantes
esta matriculada em cursos de licenciatura; porém, os dados do censo ja apontam uma tendéncia de
crescimento dos cursos de tecnologia, sendo essa a opcao predominante dos estudantes que

ingressaram nos cursos superiores a distancia em 2013.

A Tabela 02 mostra que, em 2013, os alunos ingressantes na graduacao presencial tinham

24,6 anos em média, e, no curso a distancia, 31,3 anos; a idade mais frequente dos ingressos na
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modalidade a distancia era 28 anos, enquanto na presencial era de 18 anos. Ja os concluintes na

graduacao presencial possuiam, em média, 28,1 anos, e, na graduacao a distancia, 35,7 anos.

Os dados mostram, ainda, a presenca de estudantes com idade mais avancada nos cursos
de graduacdo a distancia (32,9 anos) do que nos cursos presenciais (25,8 anos), bem como uma
maior amplitude da distribuicao das idades atendidas naquela modalidade, o que é demonstrado

pelo maior desvio-padrao das estatisticas relativas ao ensino a distancia'.

Tabela 02
Idade dos alunos de graduagao - Brasil — 2013
Matriculas, Ingressos e Condluintes / . . . Namero de
Modalidade de Ensino e AR DENEEED observagdes
Presencial 21 25,8 7,5 6.152.405
Matriculas
EAD 31 32,9 9,1 1.153.572
Presencial 18 24,6 1,5 2.227.545
Ingressos
EAD 28 31,3 89 515.405
Presencial 23 28,1 7.4 829.938
Concluintes
EAD 32 35,7 9,1 161.072

Tabela extraida do Resumo Técnico do Censo da Educacdo Superior 2013, com adaptacdes.

18 As estatisticas referentes as idades dos estudantes de cursos de graduacdo se mantém estdveis, comparando-se os
resultados do Censo da Educacdo Superior de 2013 com os resultados referentes ao ano de 2010.
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3. A EVOLUCAO DAS ANALISES DO CADE EM ATOS DE CONCENTRACAO NO MERCADO DE
ENSINO SUPERIOR

Até o final de 2015, o Cade analisou sessenta e dois atos de concentracao que tinham como
objeto negdcios relativos aos mercados de prestacao de ensino superior — particularmente, fusoes e
aquisicoes entre instituicoes de ensino superior privadas e operagoes de entrada de fundos de

investimento no capital social de empresas do setor.

A primeira operagao do tipo - ja em decorréncia da mudanca da regulacao do setor no
Brasil - foi julgada e aprovada pelo Cade em 2001, tratou da entrada do Grupo Apollo, de origem
norte-americana, no capital da Pitdgoras (atual Kroton). Entretanto essa parceria foi desfeita em

2006, quando os acionistas da Kroton propuseram a recompra da participacao acionaria da Apollo™.

O movimento de fusdes e aquisicoes no setor sé se tornou significativo em termos de
notificacdes ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) a partir do segundo semestre
de 2007, com duas operacdes, passando a se intensificar em 2008 — nesses dois anos, das doze

operacoes notificadas ao Cade, onze foram protagonizadas pelo Grupo Estacio®.

Posteriormente, outros grupos comecaram a expandir suas operacoes adquirindo IES que
atuavam em regioes onde esses ainda nao ofertavam cursos, movimento que atingiu seu auge no
periodo de 2011 a 2013 (Grafico 04). Os grupos que mais se destacaram, pela quantidade de

operacoes, foram: Kroton, Anhanguera, Estacio, Laureate, Anima e Cruzeiro do Sul.

A evolucao anual dos atos formalizados junto ao SBDC (notificacao do caso as autoridades
antitruste) e do nimero de casos julgados, expostas no Grafico 04, indicam que até o ano 2010 esses
ndmeros eram bastante préximos, totalizando vinte e cinco operacoes formalizadas e vinte e quatro
julgadas, o que evidencia que em sua maioria eram casos simples, sujeitos a rito sumario,

demandando pouco tempo de analise e julgamento dos mesmos.

190 Grupo Apollo voltou a investir no segmento de educa¢do no Brasil no ano de 2014, com a aquisicdo de 75% da
Faculdade Educacional da Lapa (Fael), que opera na cidade da Lapa/PR e atua na modalidade presencial com um campus
e no EAD com 112 polos presenciais.

20 A outra foi uma aquisicao do grupo brasileiro Splice.
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Gréfico 04

Atos de concentragao notificados e julgados pelo Cade — Ensino Superior
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Com o crescimento do ndmero de casos e aumento dos niveis de concentragao, as analises
tornaram-se mais complexas. Temas como definicbes de mercados relevantes, rivalidade e a
presenca de mercados de ensino a distancia, cuja dinamica é um pouco diferente dos mercados de
ensino presencial, demandaram maiores pesquisas e tempos de analise por parte do SBDC (ver
analise detalhada na préxima sessao), o que gerou uma diferenca maior entre atos de concentracao

notificados e atos de concentracdo julgados no ano de 2011.

3.1 Critérios de avaliacao dos atos de concentragdo

Nos primeiros anos, a simplicidade dos casos e a evidéncia de que dos atos de concentracao
ndo resultariam efeitos concorrenciais negativos levaram a aprovacdo dos casos sem maior
aprofundamento das analises, exceto quanto a eventuais necessidades de adequacao de clausulas

de ndo-concorréncia.

Contudo, o aumento no volume de atos de concentracao nesses mercados despertou a
preocupacao dos Conselheiros em desenvolver uma metodologia de andlise mais sofisticada do que
os critérios até entdo utilizados, mesmo que sua aplicacdo no caso concreto acabasse evidenciando

a auséncia de efeitos anticompetitivos. Esse movimento é mais evidente na discussao sobre a
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abrangéncia dos mercados relevantes, tanto na dimensao do produto, quanto na dimensao

geografica.

A revisao que ora se apresenta esta dividida de acordo com as etapas da analise “classica”
de atos de concentracdo’’. Mesmo considerando que a aplicacdo dessa sequéncia de etapas de
analise guia sempre teve um carater sugestivo e nao obrigatorio nas analises empreendidas pelo
Cade, a sua utilizacdo no presente estudo visa facilitar a sistematizacdo dos temas que serao

abordados nos préximos tdpicos.

3.1.1 Definicao de mercado relevante

Defini¢bes de mercado relevante na dimensao do produto

Nas primeiras analises de atos de concentracao relativas a ensino superior, o Cade adotou
um conceito simplificado — prestacao de servigos de ensino superior privado - que foi suficiente para
avaliar operacdes em um mercado que recém comecara a ser objeto de fusdes e aquisicoes de
empresas, embora a necessidade de aprimorar essas definicoes ja fosse visivel em alguns votos de

Conselheiros?.

A primeira manifestacao mais consistente no sentido de explicitar as diferencas marcantes
entre os programas de ensino superior e a necessidade de segmenta-los em mercados diferentes
apareceu em voto apresentado pelo Conselheiro César Costa Alves de Mattos, em marco de 2009%.

0 Conselheiro manifestou sua divergéncia quanto a definicdo abrangente utilizada pelo Cade até

21 Essa analise segue as etapas descritas no guia publicado pela Portaria Conjunta Seae/MF/SDE N° 50, de 1° de agosto
de 2001. No periodo em que se dé a publicacdo deste Caderno, encontra-se em consulta pdblica a proposta para um
novo Guia de Andlise de Atos de Concentracdo Horizontal, do Cade.

22 \Voto do Conselheiro Paulo Furquim de Azevedo no AC n° 08012.010741/2008-37: “No mérito, a opera¢do afeta
essencialmente o mercado de prestacdo de servicos de ensino superior. Em seu parecer, a SEAE/MF adotou a definicgo
do mercado relevante em sua dimenséo geogrdfica como sendo estadual, embora consigne que uma definicdo mais
precisa das dimensoes produto e geografica merecesse um estudo mais aprofundado. ”

Voto do Conselheiro Fernando de Magalhaes Furlan no AC n° 08012.010748/2008-59: “... defino como relevante o
mercado de prestacdo de servicos de ensino superior privado no Estado de Sergipe. Trata-se de definicdo precdria,
considerando ndo haver nos autos informagoes suficientes a definir relagoes de concorréncia no mercado relevante
geogrdfico. ”

2 Ato de Concentracdo n° 08012.011435/2008-18 (Requerentes: IREP Sociedade de Ensino Superior, Médio e
Fundamental Ltda.; Maria Montessori Educacdo e Cultura, Ltda.; Cultura e Educacdo de Cotia Ltda.; Unissori — Unidade
de Ensino Superior de Ibitna S/C Ltda.), aprovado sem restricbes em 04/03/2009.
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entdo, enumerando razoes que justificariam a separacdo entre graduacao e pés-graduacao em
mercados diferentes, da mesma forma em relacao aos cursos de pés-graduacao stricto sensu e lato

sensu.

0 Conselheiro identificou as sobreposicdes horizontais entre cursos de graduacao ofertados
pelas requerentes e estimou suas participacdes de mercado, concluindo pela auséncia de efeitos
negativos. Nos atos de concentracdo seguintes, contudo, prevaleceu a definicao anterior de
prestacao de servicos de ensino superior privado sem a desagregacao proposta, dado que as

operagdes nao exigiam analises mais aprofundadas.

Com o aumento do volume de operacdes e maior complexidade das andlises essa defini¢ao
foi segmentada, fazendo-se a devida distincdo entre ensino publico e ensino privado, ensino
presencial e ensino a distancia, graduacao e pés-graduagao, cursos de bacharelado/licenciatura e

cursos superiores de tecnologia, pds-graduacao stricto sensu e pos-graduacao /ato sensu.

Institui¢bes de ensino superior pablicas x instituicdes de ensino superior privadas

Em todas as analises de atos de concentragao nos mercados de ensino superior, o Cade
considerou apenas o setor de ensino privado, sem fazer qualquer mencao a possiveis efeitos da
presenca de IES publicas nos mercados relevantes analisados, seja na definicao de mercado relevante

ou na rivalidade.

A Secretaria de Acompanhamento Econdmico identificou caracteristicas que diferenciam as

instituicoes publicas das institui¢des privadas, considerando a 6tica da oferta:*

e as IES publicas sao mais direcionadas para o ambito académico, enquanto as privadas

visam atender demandas do mercado de trabalho;

e nas IES publicas o corpo docente atua em regime integral, enquanto nas IES privadas

a maioria trabalha em regime horista;

24 Parecer n° 06143/2012/R) COGCE/Seae/MF, referente ao AC n° 08012.009947/2011-10 (Requerentes: Kroton
Educacional S.A. e Unido Sorrisense de Educacao Ltda.). As consideracdes da Secretaria foram acatadas pelo Conselheiro-
Relator Alessandro Octaviani Luis em seu voto.

A Seae/MF baseou sua analise em: SECCA, Rodrigo X. e LEAL, Rodrigo M. (2002). Andlise do setor de ensino privado no
Brasil. BNDES Setorial 30. p. 103-156. As comparacdes apresentadas no artigo tém com base em dados do Censo da
Educacdo Superior de 2009 e do Indice Geral de Cursos do triénio 2007-2009.
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e havia uma significativa diferenca favoravel as IES publicas nos resultados do indice

Geral de Cursos do MEC, utilizado para mensurar a qualidade das instituicoes;

e devido a restricoes legais e administrativas, as IES puablicas tém menor flexibilidade

para se ajustar as demandas dos alunos e do mercado de trabalho;

e as IES privadas tém maior capilaridade do que as publicas, fruto de uma politica de
nacionalizacao e expansao da marca para as maiores cidades de cada Estado ou
regiao;

e ha uma maior concorréncia para a entrada de alunos nas IES publicas do que nas

privadas, derivada de fatores como a gratuidade e melhor classificacao segundo os

indices de qualidade do MEC;

e nas IES publicas, os cursos de graduacao sao, em sua maioria, em turno diurno ou
integral, enquanto nas instituicoes privadas a maioria das matriculas sao no periodo

noturno;

Considerando o lado da demanda, a Secretaria de Acompanhamento Econémico destacou
que a maioria do publico consumidor dos servicos das IES privadas seria formada por jovens das
classes C e D que trabalham durante o dia e estudam a noite e para quem o valor da mensalidade é
um fator importante na sua decisdo de consumo — jovens das classes alta e média-alta com
disponibilidade para estudar em turno diurno ou integral seriam, em sua maioria, atendidos pelas

IES publicas e por IES privadas de elite (por exemplo: PUC, ESPM, FGV)®.

Cursos de graduacao x cursos de pds-graduagao

Além dessa da separacao entre IES publicas e IES privadas, a Seae/MF defendeu no parecer
anteriormente citado uma segmentacao do mercado de ensino superior, com base nos diferentes

niveis e modalidades educacionais previstos na legislacao.

2 Esta andlise foi corroborada no documento “Informacdes Anuais, data-base 31/12/2008", apresentado pela
Anhanguera Educacional a Comissao de Valores Mobiliarios.
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Com base nas caracteristicas dos programas de ensino superior sumarizadas no Quadro 01,
a Secretaria sugeriu a segmentacao dos mercados relevantes de ensino superior em trés grupos:

graduacao, incluindo os cursos sequenciais; pos-graduacao stricto sensu e pds-graduacao /ato sensu.

Quadro 01 — Caracteristicas dos principais programas de ensino superior

Nivel de Sl Autorizacdo
Tipo de - Processo = o ento da IES Reconhecimento do
formacdo Foco . Duracdo Titulacdo - do curso .
programa : Seletivo junto ao curso junto ao MEC
requerida MEC pelo MEC
. Min. .
Sequencial de . Diploma (sem
= Ensino o < 1600 h ) . - <
formacdo 5 Profissionalizante Nao . validade de Sim Nao Nao
= médio Max. 2 <
espedifica graduacao)
anos
. Ensino A . 2ab . . . .
Graduagdo - Académico Sim Diploma Sim Sim Sim
médio anos
Especializacao Min
(Pés-graduagdo Superior Profissionalizante Nao 360 h Certificado Sim Nao Nao
lato sensu)
Mestrado (Pés- Min Sim (pelo menos
graduagdo stricto | Graduacdo Académico Sim 2400 h Diploma Sim Sim nota 3 da Capes)
sensu
Mestrado
Profissionalizante < Académico . Ta2 . . . Sim (pelo menos
= = Graduacdo o Sim Diploma Sim Sim
(Pés-graducdo profissionalizante anos nota 3 da Capes)
stricto sensu)
Doutorado Graduagao Acaderr.nco - Min.2 Diploma Sim Sim Sim (pelo menos
pesquisa anos nota 3 da Capes)

Autor: SEAE/MF

A Secretaria justificou a inclusao dos cursos sequenciais no mesmo mercado dos cursos de
graduacao pelo fato de que, sob a 6tica da demanda, as IES privadas tém um viés profissionalizante
em seus cursos de graduacao, ou seja, buscam atender a demanda do mercado por mao de obra
qualificada. Pelo lado da oferta, destacou que somente as IES que ja ofertam programas de
graduacao podem ofertar cursos sequenciais. Além disso, a participacdo em cursos sequenciais €

menor em relacdo ao universo dos matriculados em cursos de graduacao (menos de 1% do total).

A separacao dos programas de pos-graduacao stricto sensu e lato sensu em mercados
diferentes se justifica, sequndo a Seae/MF, pelo fato de que os primeiros devem preencher maiores
exigéncias legais e regulatdrias, tais como as regras de avaliacdo da Capes: comprovacao de que a
IES mantém grupo de pesquisa com producao intelectual relevante na area de concentracao do curso
pretendido; quadro docente permanente, qualificado e suficiente para garantir a regularidade e

qualidade das atividades de ensino, pesquisa e orientacdao. Ja os /ato sensu (programas de
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especializacao) independem de autorizacao e reconhecimento do MEC e ndo sao avaliados pelos

sistemas Capes e CNPqg®.

Pela ética da demanda, ha perfis distintos entre os estudantes que procuram os cursos de
pds-graduacao stricto sensu e os que buscam os cursos de pds-graduacao /ato sensu, sendo estes
mais voltados para o aprofundamento de conhecimentos técnicos em uma area de conhecimento
relacionada a sua atuacao profissional, enquanto aqueles teriam um perfil mais académico e a

aspiracao de desenvolver conhecimentos voltados para as areas de ensino e pesquisa.

A segmentacao de mercados relevantes de ensino superior proposta pela Seae/MF tem sido
adotada pelos Conselheiros do Cade desde entdo, o que nao impediu o refinamento desses mercados

a medida em que os atos de concentracao exigiam analises mais complexas.

Cursos de bacharelado/licenciatura x cursos superiores de tecnologia

Os cursos de graduacao ainda foram objeto de mais uma segmentacao, separando-se o0s
cursos de bacharelado/licenciatura dos cursos superiores de tecnologia em mercados relevantes
diferentes, devido a peculiaridades que os diferenciam tanto sob a 6tica da demanda quando da

oferta, conforme o quadro 02.

Além das caracteristicas destacadas no quadro 02, vale ressaltar que o Conselho Nacional
de Educacao também ja esclareceu, em parecer mencionado na se¢ao 2.2, as diferencas entre cursos
superiores de tecnologia e cursos de bacharelado e licenciatura em aspectos como natureza,

densidade, demanda, tempo de formacao e perfil do profissional formado.

26 A Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) é uma fundacdo do Ministério da Educagdo
que atua na expansao e consolidacdo da p6s-graduacao stricto sensu (mestrado e doutorado). Dentre outros programas,
é responsavel pela avaliacdo da pés-graduacdo stricto sensu e pelo aceso e divulgagdo da produgdo cientifica.

0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), agéncia do Ministério da Ciéncia, Tecnologia
e Inovacao (MCTI), tem como principais atribui¢es fomentar a pesquisa cientifica e tecnoldgica e incentivar a formacao
de pesquisadores brasileiros.
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Quadro 02 — Caracteristicas das diferentes modalidades de cursos de graduagdo

Cursos de tecnélogo Cursos de Bacharelado/Licenciatura
Profissionalizante (aplicacao pratica | Académico (desenvolvimento da prépria teoria e dos
Foco da teoria e principios) principios)
0 graduado que opta por ramos mais especificos pode
atuar de diversas formas, seja na vida académica — por
Atuagdo do Atua estritamente na 4rea de | meio da difusdo do ensino, grupos de pesquisa
graduado formacao interdisciplinar na area publica ou privada — ou no

exercicio, propriamente dito, das atividades inerentes a

profissdo.
Tempo médio de _ _
_ Até dois anos. Cinco anos.
formacao
Aspira pronta absor¢do no mercado | Aspira melhores condi¢des de trabalho (médio/longo
Perfil do aluno

de trabalho (curto prazo). prazo).

Quadro extraido (com adaptagdes) do voto do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis, referente ao AC n° 08012.003886/2011-87.

Ensino presencial x ensino a distancia (EAD)

O Conselheiro Alessandro Octaviani Luis em seu voto de relatoria referente ao Ato de
Concentragao n® 08012.003886/2011-87 fez uma extensa revisao da regulacao do ensino superior
no Brasil. Destacou as caracteristicas que distinguem o ensino presencial do ensino a distancia e, em
conjunto com caracteristicas mercadoldgicas (como precos e pablico consumidor), justificam a sua
separacao em mercados relevantes diferentes, caracteristicas estas que sao apresentadas no quadro
03.

Essa diferenciacdo entre mercados de ensino superior presencial e ensino superior a
distancia foi incorporada a jurisprudéncia do Cade e, posteriormente, reforcada com andlises que
evidenciaram uma dinamica prépria dos mercados EAD com efeitos que se observam em mercados

locais e no mercado nacional.
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Quadro 03 — Caracteristicas das modalidades de ensino presencial e a distancia

Alcance

geogrdfico de

Apenas  Universidades  podem

expandir seu campo de atuacdo para

Qualquer IES que oferte cursos superiores na

modalidade EAD pode requisitar a ampliacio da

abrangéncia de atuacdo, por meio do aumento do

critério de renda

relacdo aos alunos de cursos EAD.

expansao outros municipios. ndmero de polos presenciais; tal expansdo é de
abrangéncia nacional

Custo de

Mais custoso. Menos custoso.

expansao
Menor. Segundo informacdes fornecidas no ambito do

Preco da Vi AC n° 08700.004112/2012-04, os cursos de EAD

aior.

mensalidade possuem mensalidades de 30% a 50% inferiores aos da
modalidade presencial.
Segundo informacdes fornecidas no AC n°
08700.004112/2012-04, cerca de 43% dos alunos da

Perfil do aluno: Tende a ser de maior renda em

rede a distancia apresentavam renda familiar inferior a
trés saldrios minimos, contra 23% de alunos do ensino

presencial.

Idade dos alunos

Média de idade de 26 anos.

Média de idade de 34 anos.

Propensao de
deslocamento do

aluno

Considerando o  deslocamento
didrio do aluno, ha incentivo para
que se privilegie cursos localizados
na proximidade do trabalho e/ou
residéncia. Dependendo da
qualidade e da reputacio da

instituicdo, a  propensao  ao

deslocamento pode aumentar.

0 estudante do EAD deve comparecer a IES para o
cumprimento de apenas 10% de sua carga hordria total,
logo estara disposto a se deslocar por uma distancia
maior do que aquele aluno que deve efetuar esse
deslocamento diariamente (caso do aluno do ensino

presencial).

Quadro extraido (com adaptagdes) do voto do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis, referente ao AC n° 08012.003886/2011-87.

A (ltima desagregacdo dos mercados relevantes na dimensao produto: cursos e eixos tematicos

Mesmo com a segmentacgao desses grupos de programas de ensino superior, o Cade viu a
necessidade de refinar ainda mais a definicao de mercado relevante na dimensao do produto dado

que nao se pode admitir que todos os cursos de nivel superior, das diferentes areas de conhecimento,
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sejam considerados alternativas vidveis para os estudantes, ou seja, nao se pode considera-los como

produtos substitutos.

Em dezembro de 2011, o Conselheiro Elvino de Carvalho Mendonca prop6s nova definicao
de mercado relevante, por considerar que as definicoes até entdo adotadas eram “insuficientes para
garantir o verdadeiro ambiente concorrencial no segmento de ensino superior privado, tendo em
vista que a grande diversidade de cursos de graduagao, cada qual com as suas idiossincrasias, traz
elementos distintos para a escolha do consumidor, quer seja em termos de curso quer seja em termos

de deslocamento”?

O Conselheiro constatou que, pelo lado da demanda, a taxa de rotatividade dos alunos
entre cursos de uma mesma instituicao era insignificante (no caso analisado nao ultrapassava 2%),
o0 que poderia ser explicado por diferentes motivos como os custos financeiros e de tempo para se
iniciar um novo curso, 0 que se agrava caso haja pouco aproveitamento dos créditos obtidos no
primeiro curso. Assim, a substituibilidade no que se refere a escolha do curso por parte do aluno

mostra-se limitada.

Pelo lado da oferta, a substituibilidade esta associada com a capacidade das IES de criarem
NOVOS Cursos, que, por sua vez, estd sujeita a restricoes de infraestrutura/tecnolégicas e restricdes
legais. As restricoes de infraestrutura limitam a substituibilidade pelo lado da oferta na medida em
que somente cursos em que os recursos de infraestrutura sao compativeis (por exemplo,

Administracdo, Ciéncias Econdmicas e Ciéncias Contabeis) essa substituicao poderia ocorrer.

O Conselheiro Elvino Mendonca descreveu os processos de credenciamento e de
recredenciamento de instituicoes de ensino superior, bem como os de autorizagao, reconhecimento
e renovacao de reconhecimento de cursos superiores, concluindo que as normas legais impoem
regras rigidas, com prazos e critérios bem definidos que, somados, podem chegar a um ou dois anos
de tramitacao, evidenciando o seu efeito limitador sobre a substituibilidade de cursos superiores

pelo lado da oferta.

Assim, o Conselheiro definiu o mercado relevante na dimensao do produto como sendo o

“curso universitario ofertado pela IES".

27 \loto-vista referente ao Ato de Concentracao n® 08012.000046/2011-62 (Requerentes: Anhanguera Educacional Ltda.;
Sociedade Educacional Plinio Leite S/S Ltda.), aprovado sem restricoes em 07/12/2011.
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Em marco de 2013, o Conselheiro Alessandro Octaviani Luis, no ja citado voto relativo ao
Ato de Concentracao n° 08012.003886/2011-87, prop6s um critério diferente para os cursos
superiores tecnologia. Adotando critérios da analise do Conselheiro Elvino Mendonca para cursos de
graduacao, acima mencionados, o Conselheiro ponderou que os cursos superiores de tecnologia
exigem carga horaria muito inferior aos cursos de bacharelado e licenciatura, portanto os custos
financeiros e de tempo para que um estudante opte pela troca e inicie um novo curso de tecnélogo
tendo que fazer novas matérias, caso tenha a percepcao de que o novo curso possa lhe dar melhores
perspectivas na vida profissional, sejam significativamente reduzidos em relacdo aos cursos de

bacharelado e licenciatura.

Considerando essa maior possibilidade de substituicao entre cursos de tecnologia, o
Conselheiro adotou como mercado relevante na dimensao do produto para esse programa de
graduacdo os eixos tematicos ou eixos tecnoldgicos definidos pelo Conselho Nacional de Educagao®,
que apontou como uma das justificativas para essa estruturacao dos cursos superiores de tecnologia

a possibilidade de o estudante transitar entre cursos semelhantes com mais facilidade.

Nos cursos de pos-graduacao /ato sensu ja havia ocorrido decisao semelhante. Em
dezembro de 2012, o Conselheiro Marcos Paulo Verissimo adotou parecer da Superintendéncia-

Geral®

que trabalhou com dois cenarios de mercado relevante: (i) cursos de p6s-graduacao /afo
sensu em geral (agregados); e (i) cursos segmentados por area conforme definicao do MEC/INEP na

formatacdo do Censo da Educacao Superior®®.

Posteriormente, a Conselheira Ana de Oliveira Frazao corroborou esse entendimento, “em
razao das condigoes de substituibilidade tanto pelo lado da demanda, como pelo lado da oferta

entre os diversos cursos de pos-gradua¢ao”, dentre as quais: (i) baixo custo de troca entre os cursos

28 Parecer CNE/CES n° 277/2006, definiu os seguintes eixos tecnoldgicos: (i) Ambiente, Saide e Seguranga; (i) Controle
e Processos Industriais; (iii) Gestdo e Negdcios; (iv) Hospitalidade e Lazer; (v) Informacdo e Comunicacdo; (vi)
Infraestrutura; (vii) Producdo Alimenticia; (viii) Producdo Cultural e Design; (ix) Producdo Industrial; (x) Recursos Naturais.
29 Parecer Técnico n® 172, de 04/09/2012, referente ao Ato de Concentracdo n® 08700.004112/2012-04 (Requerentes:
Kroton Educacional S.A.; itala Participacdes Ltda.) julgado e aprovado sem restricées em 12/02/2012.

39No Censo da Educacao Superior é utilizada a Classificacao Internacional Eurostat/Unesco/OCDE, que define as seguintes
areas gerais de formacdo: (i) Educacdo; (ii) Humanidades e Artes; (i) Ciéncias Sociais, Negdcios e Direito; (iv) Ciéncias,
Matematica e Computacao; (v) Engenharia, Producdo e Construcao; (vi) Agricultura e Veterinaria; (viii) Servicos. A
Superintendéncia-Geral optou por criar um subgrupo especifico para as carreiras juridicas, separando Direito dos demais
cursos do grupo 2, porque, em geral, os cursos de pés-graduacdo nessa area exigem a graduacdo em Direito, assim o
Cade, para definicdo de mercado relevante em pds-graduacdo /afo sensu, considera nove dreas de conhecimento.
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de pés-graduacao /ato sensu — dada a sua curta duracao; (i) insignificantes restricoes de ordem

regulatdria; (iii) possibilidade de compartilhamento de infraestrutura entre os diversos cursos’'.

Definicoes de mercado relevante na dimensao geografica

Da mesma forma que as definicoes de produto, as definicoes geograficas de mercado
relevante de ensino superior foram aprimoradas pelo Cade a medida que se avolumavam as

operacoes de fusao e aquisicao no setor e aumentava a sua complexidade.

Em 2007, o Conselheiro Paulo Furquim de Azevedo definiu o mercado relevante geografico
para graduacao como sendo estadual, divergindo do entendimento da Secretaria de
Acompanhamento Economico que se manifestara pela dimensao regional, por considerar que
haveria uma certa mobilidade dos alunos entre os diferentes estados de uma regido, argumento que

o Conselheiro considerou pouco plausivel.** **

Mesmo que essa definicao tenha perdurado por algumas dezenas de analises, até porque
se mostrava suficiente para casos mais simples, havia no Conselho a ideia de que a questao merecia
estudos mais aprofundados.

Em outubro de 2011, o Conselheiro Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo definiu o mercado

[**. 0 Conselheiro baseou sua decisao em

relevante na sua dimensao geografica como municipa
informacgbes das requerentes dando conta de que mais de 80% dos alunos da Faculdade

Metropolitana Londrinense e da Faculdade Educacional de Ponta Grossa residiam nos mesmos

31 Voto referente ao Ato de Concentracdo n® 08700.005447/2013-12 (Requerentes: Kroton Educacional S.A.; Anhanguera
Educacional Participagdes S.A.), aprovado com restricoes em 14/05/2014.

32 Voto referente ao Ato de Concentracdo n® 08012.011611/2007-31 (Requerentes: Estacio Participacdes S.A.; IREP -
Instituto Radial de Ensino e Pesquisa — Sociedade de Ensino Superior, Médio e Fundamental Ltda.), aprovado com
restricoes em 07/11/2007.

33 Em 2001, no voto que analisou o Ato de Concentracdo n° 08012.004402/2001-45 (Requerentes: Apollo do Brasil
Participacdes Ltda.; Pitdgoras Administracdo e Participacdes Ltda.), o Conselheiro Thompson Andrade referiu-se ao
mercado relevante de forma genérica, sem aprofundar a analise: “Tendo em vista que a dimensdo geogrdfica dos
mercados relevantes associados aos setores de ensino superior e de elaboracdo e comercializacdo de materiais didaticos
é limitada ao territdrio nacional (ou mesmo a mercados regionais) deve-se concluir que a operacdo nao gerou impactos
de concentracao horizontal nem de integragdo vertical.”

34 Voto referente ao Ato de Concentracao n® 08012.008463/2011-53 (Requerentes: Kroton Educacional S.A.; Unido de
Ensino Vila Velha Ltda.), aprovado com restricoes em 05/10/2011.
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municipios onde estavam localizadas as referidas IES, ou seja, Londrina e Ponta Grossa, no estado

do Parand®.

No més de dezembro de 2011, o Conselheiro Elvino de Carvalho Mendonca apresentou
uma versao aprimorada da definicdo de mercado relevante geografico baseada em raios de
influéncia — utilizando fundamentos de analise estatistica espacial - a qual deveria ser aplicada a
cada curso (pois também prop0s a alteracao da dimensao do produto antes considerada como ensino
superior em geral), podendo haver abrangéncias geograficas distintas para mercados de diferentes

cursos.

Em maio de 2014, no julgamento da fusao entre os grupos Anhanguera e Kroton, a
Conselheira Ana de Oliveira Frazao adotou sugestao da Superintendéncia-Geral no sentido de
considerar o mercado relevante geografico para os cursos de graduacao presencial como municipal.
A medida tinha por objetivo simplificar uma andlise que, se fosse feita nos moldes anteriores,

demandaria a estimacao de mais de mil raios de influéncia somente para os cursos de graduacao.

Adicionalmente, a Superintendéncia-Geral justificou que em todos os atos de concentracao
anteriores onde foram calculados os raios de influéncia, estes nao ultrapassaram 25 quildmetros, o
que no caso concreto da fusdo Kroton/Anhanguera coincidia com o tamanho da maioria dos
municipios onde se observaram sobreposicoes; e, ainda, foi tomada a precaucao de incluir outros
municipios proximos que pudessem gerar alguma sobreposicao em decorréncia de conurbacao

existente entre eles.

A partir de entdo, nao houve mais atos de concentracao nos mercados de ensino superior
julgados pelo Tribunal; todos as operacdes relativas a esses mercados que chegaram ao Cade foram
analisadas e aprovadas pela Superintendéncia-Geral - dado que na fase de instrucao nao se
vislumbrou possibilidade de efeitos concorrenciais negativos — a qual optou pela simplificacao da

definicdo de mercado relevante para cursos de graduacdo como municipal®.

35 Metodologia semelhante havia sido utilizada pelo Conselheiro Elvino de Carvalho Mendonga na anélise do Ato de
Concentracdo n° 08012.004592/2011-72 (Requerentes: Central Abril Participacdes Ltda.; Nice Partcipacdes S.A.), que
tratou de operagao envolvendo escolas de ensino técnico, onde foram definidos raios de influéncia de cada escola com
base no local de residéncia dos alunos. Nesse caso, os mercados relevantes envolveram mais de um municipio, por
exemplo: Jundiai/SP e municipios limitrofes, Piracicaba/SP e municipios limitrofes.

% Atos de concentracdo de ndmeros: 08700.010605/2014-37, 08700.003385/2014-95, 08700.000070/2015-77,
08700.002643/2015-05, 08700.005067/2015-40, 08700.007413/2015-24, 08700.010943/2015-50.
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Quanto aos cursos de pés-graduacao presencial /ato sensu, o Cade em diversos atos de
concentracao deixou de definir formalmente a abrangéncia geografica dos mercados relevantes,
tendo em vista a inexisténcia de dados estatisticos oficiais sobre o nimero de alunos matriculados
nesses cursos. Porém, considerando que havia pequena quantidade de estudantes matriculados nos
cursos de pés-graduacao que estavam sendo objeto da operacao avaliada e a menor exigéncia
requlatoria para abertura de novos cursos de pos-graduacao /afo sensu, concluiu-se pela

improbabilidade de efeitos concorrenciais negativos®’.

A primeira definicdo formal se deu em setembro de 2012, quando o Conselheiro Marcos
Paulo Verissimo, embora destacando que a metodologia de raios de influéncia vinha sendo utilizada
para a definicao nos casos de ensino presencial, preferiu acompanhar a Superintendéncia-Geral,
delimitando o mercado relevante como municipal, tendo em vista a simplicidade do caso e falta de
dados para as estimativas de raio*. Tal definicdo tem sido mantida desde entdo, tanto em atos de
concentracao julgados pelo Tribunal, quanto nos atos de concentracao aprovados pela

Superintendéncia-Geral®.

Em setembro de 2012, pela primeira vez foram definidos os mercados relevantes
geograficos para ensino superior a distancia. O Conselheiro Marcos Paulo Verissimo considerou que,
embora houvesse a exigéncia de uma quantidade de atividades presenciais, estas nao chegavam a
ter uma carga horaria significativa, considerando o total do curso. Acrescentou, ainda, que o custo
de implantacdo de um polo presencial, considerando o investimento em infraestrutura e o
atendimento a normas regulatdrias, nao constituia um grande obstaculo para as IES ampliarem suas
redes de atendimento para as areas visadas. Assim, definiu 0 mercado relevante geografico para o

ensino superior a distancia (graduacdo e pds-graduacao /afo senst) como nacional®.

37 Por exemplo, nos atos de concentracgdo de numeros: 08012.001288/2012-54, 08012.000125/2012-54,
08700.001298/2013-12.

38 Voto referente ao ato de concentracdo n° 08700.004060/2012-68 (Requerentes: Sociedade Educacional Atual da
Amazonia Ltda.; UB Unisaoluis Educacional S.A.), aprovado sem restricoes em 26/09/2012.

3% A mesma analise se repetiu nos atos de concentracdo de nimeros: 08012.005791/2012-89, 08700.007640/2013-98,
08700.005447/2013-12, 08700.009198/2013-14, 08700.003385/2014-95.

40 Voto referente ao ato de concentracdo n° 08012.001288/2012-54 (Requerentes: Cruzeiro do Sul Educacional S.A.;
Sociedade Educacional Cidade de Sao Paulo Ltda.), aprovado sem restricdes em 26/09/2012. Outros atos de concentracdo
tiveram a mesma definicao: 08700.004112/2012-04, 08012.002224/2013-01, 08700.007640/2013-98.
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Tal definicao foi alterada no ja mencionado voto da Conselheira Ana de Oliveira Frazao que
avaliou a fusao entre Kroton e Anhanguera, somente no que se refere aos cursos em nivel de
graduacao. A Conselheira entendeu que tanto a dimensao local quanto a nacional trazem aspectos

relevantes para a analise de concentracdes para os cursos de graduacao EAD.
Como fatores que indicam um mercado nacional foram destacados:

i.  as tecnologias de informacao e comunicacao permitem o acesso e a interacao dos

estudantes e professores a partir de qualquer lugar, independentemente da distancia;

ii. a autorizacdo do MEC para que a IES oferte um curso abrange todo o territério

nacional;

ii.  uma IES oferta aos alunos dos diferentes polos presenciais o mesmo curso, com a
mesma estrutura, mesmo material didatico, mesmo corpo de professores e, inclusive,

com diversas atividades comuns, como é o caso das teleaulas ao vivo;

iv.  a avaliacio empreendida pelo Ministério da Educacdo (indice Geral de Cursos) é

nacional e Unica;

v. o aluno demandante de ensino superior também considera em sua escolha os servicos
que receberd, de forma virtual e unificada, no plano nacional — razao pela qual as

estratégias de marketing das IES privadas sao essencialmente nacionais.

Por outro lado, nao se pode desconsiderar os fatores locais que afetam o mercado de cursos

de graduacao a distancia:

i.  exigéncia requlatéria que determina a presenca do aluno em atividades obrigatorias
desenvolvidas nos polos presenciais (avaliagdes, estagios obrigatdrios, defesa de
trabalhos de conclusao de curso, atividades relacionadas a laboratérios de ensino,

etc.);

ii.  exigéncias regulatdrias para implantacdo de novos polos: aditamento ao pedido de

credenciamento junto ao MEC e avaliacao /n /oco dos polos EAD;

ii.  ademanda concentra-se nos polos municipais, ou seja, a maioria dos alunos reside

nos municipios onde estao os polos presenciais;
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iv.  alguns modelos de negdcios das IES exigem maior presenca dos alunos nos polos

presenciais do que o minimo determinado por lei, podendo chegar a um ou dois dias

por semana,;

v.  0s polos presenciais servem de pontos de acesso a tecnologias de informacdo e

comunicacao para aqueles alunos que ndo dispéem de recursos como computadores

ou acesso a internet de banda larga.

Assim, definiu-se mercado relevante da graduacao a distancia em sua dimensao geografica

como nacional e municipal.

Nos cursos de pds-graduacao /afo sensu a distancia, entretanto, a dimensao local nao tem

a mesma importancia, dado que as atividades presenciais obrigatorias desses cursos podem ser

realizadas em locais distintos da sede ou dos polos credenciados e, adicionalmente, a expansao da

oferta de pos-graduacdo /ato sensu a distancia nao depende do credenciamento de polos

presenciais.

Assim, o mercado relevante para cursos de pds-graduacao /ato sensu a distancia

permaneceu como nacional.

0 quadro 04, abaixo, sumariza as definicoes de mercado relevante que prevaleceram nas

analises mais recentes do Cade em atos de concentracao envolvendo empresas do mercado de

ensino superior.

Quadro 04 — Mercados relevantes para ensino superior

Modalidade

Programa

Dimensao do produto

Dimensao geogréfica

Ensino Presencial

Graduagao

Bacharelado/Licenciatura

Cursos

Raio de influéncia/municipal

Tecnoldgicos

Eixos tematicos (Parecer
CNE/CES n° 277/2006)

Raio de influéncia/municipal

Pés-graduacao

Lato sensu

Eixos tematicos (Censo da
Educacéo Superior)

Municipal

Ensino a distancia

Graduagao

BachareladoyLicenciatura

Cursos

Nacional e municipal

Tecnoldgicos

Eixos tematicos (Parecer
CNE/CES n° 277/2006)

Nacional e municipal

Pés-graduacao

Lato sensu

Eixos tematicos (Censo da
Educacao Superior)

Nacional

Elaboracao: Departamento de Estudos Econémicos
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3.1.2 Possibilidade de exercicio unilateral de poder de mercado

Inicialmente busca-se identificar se uma ou mais empresas participantes do mercado detém
posicao dominante. Segundo a lei de defesa da concorréncia brasileira, presume-se que uma
empresa detém posicdo dominante se ela tiver, pelo menos, 20% (vinte por cento) de participacao

de mercado.

As participacoes de mercado no segmento de ensino superior privado tém sido estimadas
pelo Cade em termos do numero de alunos matriculados na IES em relacdo ao total de alunos
matriculados de todo o mercado relevante, logicamente considerando-se as dimensoes de produto

e geografica previamente definidas.

Apesar do significativo volume de operacoes notificadas ao Cade, a partir de 2007, somente
em outubro de 2012, ap6ds a aprovacao de algumas dezenas de operacoes, o Cade julgou o primeiro
ato de concentracao onde foram encontradas participacdes de mercado resultantes da operacao
acima de 20%*". Uma explicacdo provével é que no inicio do movimento de fusdes e aquisicoes de
IES havia um movimento de expansao dos grandes grupos para novos mercados, buscando atingir
estados e municipios onde ainda nao atuavam, além disso, varias IES adquiridas nesse movimento
eram de pequeno porte, resultando em acréscimos pouco expressivos em termos de participacao de

mercado.

Posteriormente, em algumas andlises foram definidos novos patamares de participacao de
mercado que, se alcancados, determinariam o aprofundamento das andlises. O Conselheiro Eduardo
Pontual Ribeiro estabeleceu esse valor em 35% de participacao de mercado, considerando que nao
se verificaram efeitos negativos em operacoes analisadas anteriormente e que resultaram em
participacoes dessa magnitude®. A Conselheira Ana de Oliveira Frazao optou por utilizar o patamar
de 30% de participacao de mercado na analise da fusao Kroton/Anhanguera, valor adotado também

pela Superintendéncia-Geral®.

41 Ato de concentragdo n® 08012.008706/2011-53 (Requerentes: Anhanguera Educacional Ltda.; Institui¢do Educacional
Professor Luiz Rosa Ltda.), aprovada sem restricoes em 31/10/2012.

“\/oto-vista do Coelheiro Eduardo Pontual Ribeiro referente ao ato de concentracdo n® 08012.003886/2011-87 e voto
de relatoria no ato de concentracao n® 08012.009861/2011-97.

4 Parecer Técnico n° 388/Superintendéncia-Geral, de 23/12/2013, que trata do ato de concentracio n°
08700.007640/2013-98 (Requerentes: Rede Internacional de Universidades Laureate Ltda.; Faculdades Metropolitanas
Unidas — Associacao Educacional; Associacao de Cultura e Ensino; Unido Educacional de Sao Paulo).
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3.1.3 Condigoes de entrada

Assim como as definicdes de mercado relevante foram sendo aprimoradas com o aumento
do volume de atos de concentracao envolvendo prestacao de servicos de ensino superior, e até em
funcao disso, a analise das condicoes de entrada de concorrentes capazes de efetivamente rivalizar
com as empresas em processo de fusao também evoluiu de um cenario inicial onde nao se
apontavam barreiras significativas para outro em que se destacam fatores capazes de impedir ou,

pelo menos, dificultar a entrada efetiva de um novo concorrente em tais mercados.

Durante um periodo que se pode identificar como de expansao dos grandes grupos
empresariais de educagao, no qual as concentragoes de mercado resultantes de atos de concentracao
eram pequenas, as consideragoes sobre condicoes de entrada restringiam-se a analise de processo
legal de credenciamento de instituices e criacao de novos cursos junto ao Ministério da Educacao,
com conclusdes sempre no sentido de que tal processo demandaria menos de dois anos, portanto a

entrada seria tempestiva.

Além disso, nesse periodo o mercado de ensino superior no Brasil crescia em ritmo
acelerado facilitando a entrada de novas empresas, novos investidores e a expansao dos grupos que
ja haviam moldado sua estratégia de atuacao a l6gica empresarial. Assim, verificou-se em diversos
mercados entradas de novos concorrentes num periodo anterior proximo ao da fusao analisada pelo
Cade e com significativa evolucdo de participacdo de mercado, o que denotava tempestividade e

efetividade da entrada*.

Contudo, tanto o processo burocratico de abertura e credenciamento de instituicoes e
cursos, quanto a expansao da demanda por ensino superior estao sujeitos a fatores externos que
podem inverter uma tendéncia de crescimento ou tornar mais lentos certos procedimentos que
anteriormente pareciam meramente protocolares, de forma a afetar as condicdes de entrada em um

mercado, tornando-as mais dificeis.

4" Apesar de ser um mercado dotado de barreiras regulatorias (o que, via de regra, torna moroso o processo de entrada),
é possivel concluir que um novo entrante consiga se estabelecer no mercado dentro do prazo de 2 (dois) anos. Além
disso, o setor de educacdo tem apresentado crescimento, como Vvisto, provocando a onda de consolidacao e novos
investimentos. A conjugacdo de tais elementos confere razoabilidade d tese de que a entrada no setor de ensino superior
privado é tempestiva, provdvel e suficiente. " Voto do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis referente ao ato de
concentracdo n® 08012.003886/2011-87, p. 144, de 06/03/2013.
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Foi essa a percepcao dos Conselheiros do Cade. Em relacao a expansao da demanda, o
Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro ponderou que o crescimento intenso do setor verificado até
2007 estava arrefecendo e com tendéncia a se estabilizar em taxas menores, tendo em vista reducao
das taxas de natalidade, reducdao nas matriculas nos ensinos fundamental e médio e na educacdo de
jovens e adultos (EJA), apontadas pelo Censo Escolar de 2012 do MEC. Assim, entendeu o
Conselheiro que esse nao mais poderia ser apontado como um fator facilitador de entrada de novas

firmas®.

Quanto as barreiras regulatdrias, a Conselheira Ana de Oliveira Frazao reportou um
aumento do rigor do MEC quanto ao cumprimento das normas requlatorias que estaria tornando
mais moroso ou impedindo o credenciamento e a expansao de cursos de EAD. Tal rigor, que derivou
da necessidade de melhorar a qualidade do ensino oferecido nessa modalidade, acabou por
constituir uma barreira a entrada de novos competidores e um beneficio para aquelas institui¢oes
que ja tinham uma grande rede de polos presenciais credenciados, pois estas conseguiam captar a
maioria das matriculas no EAD. Assim, segundo a Conselheira, a dificuldade de credenciamento para
a oferta de EAD e para a abertura de novos polos constitui uma elevada barreira a entrada de novos

agentes. *

Outros fatores, estes ligados intrinsicamente a dinamica do mercado de ensino superior,
foram apontados pelo Cade como possiveis barreiras a entrada de novos competidores. Incluem-se
al as economias de escala e os investimentos em marca. Tais fatores foram avaliados por ocasido do
julgamento da fusao Kroton/Anhanguera em relacdo aos mercados de EAD, entretanto é possivel
inferir que tais fatores influenciam, em maior ou menor medida, o desempenho das IES privadas

como um todo, independentemente da modalidade de ensino.

Economias de escala — economias de escala ocorrem quando o custo médio por unidade

produzida diminui a medida que aumenta a escala ou a magnitude da producéo total de uma firma.

4 Voto-vista referente ao ato de concentracdo n® 08012.003886/2011-87, de 20/11/2013.

4 0 voto da Conselheira Ana de Oliveira Frazao referente ao ato de concentracdo 08700.005447/2013-12 reproduz
manifestacdes nesse sentido: o drgdo requlador tem sido extremamente moroso na andlise dos pedidos de aumento de
vagas, autorizacdo de novos cursos, credenciamento de novas instituicoes e, principalmente, no credenciamento de FAD.
Na educagdo a distancia, a restricdo de oferta é ainda mais complicada. A falte de ofertantes gerou uma concentragdo
de 64,6% das matriculas nos 15 maiores grupos” (manifestacdo do Férum de Entidades Representativas do Ensino
Superior Particular, p. 171). No mesmo sentido, a UNINTER afirmou (p. 172): " A regulacao do MEC é rigorosa, impedindo
que novas instituicoes entrem no mercado, pelos altos custos de investimento e o longo periodo que o polo fica ocioso
até comegar a receber alunos. ”
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Traduzindo para o negdcio de prestacao de servicos de ensino superior, especialmente no EAD, as
IES usufruem de economias de escala quando aumentam o ndmero de alunos matriculados de forma
a diluir os custos da infraestrutura necessaria para prestar o servico (polos presenciais, sistemas de
comunicacao, professores, producdo de conteddo e material didatico, logistica de distribuicdo, etc.),
assim, a medida que aumenta o numero de alunos, o custo médio da prestacao do servico por aluno
diminui.

Tal fato é reconhecido pelas proprias empresas do setor, como a Anhanguera Educacional:

O material produzido esse formato é transmitido simultaneamente para
diversas salas de aula em todo o Brasil. Criando grande efeito de escala e
diluindo de forma substancial os custos de producao. Potencialmente, uma
aula produzida pode ser transmitida ao vivo para mais de 570 unidades da
Companhia, além da potencial distribuicao posterior por meio do Ambiente
Virtual de Aprendizagem na internet. Tal efeito de escala possibilita a
contratacao de professores e palestrantes altamente diferenciados, lideres
em seus campos de atuacao, a um custo relativamente baixo quando

considerado o nimero de alunos utilizando o conteddo.”
No mesmo sentido, manifestou-se a Estacio:

Escala possibilita ganhos de competitividade e, por isso, é um fator de
grande relevancia para o mercado de Graduagao EAD. De fato, um elevado
nimero de polos permite a captacdo de maior nimero de alunos,
amortizando os elevados investimentos iniciais para a abertura de novos
cursos, que, por sua vez, possibilita uma maior relacao de alunos por polo,

facilitando cobrir os custos de manutencao e infraestrutura.

Além disso, escala é fundamental para viabilizar investimentos em

tecnologia e marketing, tornando a IES mais competitiva no mercado.*®

4 Formulario de referéncia de 2012 (fl. 112) da Anhanguera Educacional entregue a Comissao de Valores Mobiliarios.
Trecho reproduzido no voto da Conselheira Ana de Oliveira Frazdo referente ao ato de concentracdo n°
08700.005447/2013-12 (p. 113).

% Declaracdo da Estacio nos autos do ato de concentracdo n° 08700.005447/2013-12, reproduzida no voto da
Conselheira Relatora (p. 112).
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Fica evidente, portanto, a importancia das economias de escala como varidvel competitiva
no mercado de ensino superior EAD. Isso também é corroborado pelos dados do mercado: dados
reportados pela Conselheira Ana Frazao indicam que, em 2011, dos 379 municipios em que a
UNOPAR (grupo Kroton) atuava, ela era lider em 250 e vice-lider em 59, o que corresponde a mais
de 80% das localidades. Da mesma forma, a Anhanguera era lider ou vice-lider em mais de 60% dos
municipios onde estava presente. Isso, segundo a Conselheira Ana Frazao, " mostra claramente como
a dindmica nacional da concorréncia — e o papel da escala — relaciona-se com a dinamica local,
possibilitando que grandes concorrentes em ambito nacional possam impor pressao competitiva

muito mais forte nos mercados locais em que atuam'.*

A literatura especializada em politica antitruste reconhece que economias de escala
constituem importante barreira a entrada de novos concorrentes em um determinado mercado. Nos
mercados onde ha substanciais economias de escala, uma firma dominante pode precificar seus
produtos/servicos bem acima dos seus custos sem com isso causar uma nova entrada, pelo fato de
que o mercado residual nao sera grande o suficiente para que uma nova firma reduza seus custos

ao mesmo nivel da incumbente.>®

Por outro lado, ganhos de escala sao frequentemente apontados como eficiéncias
resultantes de uma operacao de fusao e aquisicao, pois podem representar uma reducao de custos
de producao e, por consequéncia, reducao de precos ao consumidor. Ocorre que essa reducao de
custos so sera repassada aos consumidores se o mercado, apds a fusdo, mantiver niveis razoaveis
de rivalidade e possibilidade de entradas suficientes para estimular a concorréncia e a distribuicao,
sendo total, pelo menos parcial, das economias obtidas pelas empresas aos consumidores. Foi essa
a posicao do Tribunal na analise da fusao entre Kroton e Anhanguera, onde se reconheceu que as

economias de escala constituiam uma importante barreira a entrada no EAD.

4 Voto referente ao ato de concentracio n® 08700.005447/2013-12 (p. 113).

0 HOVENKAMP, Herbert. Federal Antitrust Policy: the law of competition and its practice. West Publishing. Estados
Unidos da América, 2011. 4. ed. p. 581.
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Diferenciacdo e marca no mercado de ensino superior a distancia

A prestacao de servicos de ensino superior, nas suas diferentes modalidades, constitui um
produto/servico diferenciado®. Em mercados de produtos diferenciados, os consumidores fazem
distincdes entre as varias marcas de produtos, preferindo umas em detrimento de outras. Tal fato
tem como consequéncia, em maior ou menor grau, a fidelizacdo dos consumidores aquela marca ja
conhecida de sua preferéncia, tornando-o mais disposto a pagar um valor maior pelo produto dessa
marca com a qual se identifica, permitindo a empresa detentora da mesma praticar precos acima do

nivel competitivo. Assim, a diferenciacao de produtos da a firma produtora maior poder de mercado.

No mercado de educacao superior, a marca desempenha papel importante nas estratégias
de crescimento e consolidacao das empresas. Instituicoes de ensino tradicionais, tais como as
Pontificias Universidades Catélicas (PUC-Rio, PUC-SP, etc.) ou a Fundacao Getulio Vargas ja tém
reputacao consolidada no mercado, enquanto as instituicoes de massa (como Kroton e Estacio, por
exemplo) investem na marca como forma de se diferenciar de outras que apresentam qualidade e

preco semelhantes, porém desconhecidas do grande pdblico.

A percepcao da marca, apesar de ser mais forte no mercado de educacdo superior
presencial, vem adquirindo cada vez mais maior importancia no ensino a distancia. Isso porque as
instituicoes de ensino superior provedoras de EAD buscam “capturar” e “fidelizar” o publico
consumidor, conforme seu posicionamento no mercado (entrante ou instituicao estabelecida,
instituicdo grande ou pequena, tradicional ou em expansao). Assim, a “captura” de novos alunos
resulta do convencimento dos consumidores de que aquela marca empresta um alto valor de

empregabilidade ou de crescimento profissional para o curriculo dos alunos da instituicao.

Com efeito, sob a 6tica do consumidor, que foi aprovado no processo seletivo de uma IES
e deve decidir se faz a matricula ou nao em dada universidade, ha uma assimetria de informacao
associada a incerteza sobre a qualidade do produto e em que medida tal curso o auxiliara a ter
melhores oportunidades de trabalho futuramente. Nesse contexto, a reputacao da IES torna-se um
indicador da qualidade do servico por ela ofertado e se torna relevante nas decisdes e escolhas do

consumidor. Assim, a marca de uma dada instituicao de ensino superior representa um diferencial

5" Voto do Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro no Ato de Concentracdo n® 08012.006610/2011-51 — Requerentes:
Kroton Educacional S.A. e Centro de Ensino Atenas Maranhense Ltda.
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competitivo no momento de conquistar novos alunos. Tal fato representa um incentivo adicional

para que as universidades invistam em propagandas para fortalecer a sua marca®,

Tais estratégias sao adotadas mais intensamente e ganham maior importancia a medida

que a competicdo por mais alunos se torna mais acirrada. No Brasil, ja se pode observar essa

realidade no mercado de educacao superior a distancia, conforme se depreende de documentos e

manifestacoes juntados aos autos do ja referido ato de concentracao n® 08700.005447/2013-12:

Claretiano — Centro Universitario —“quanto maior o investimento em marca
maior a lembranca do consumidor e a procura da empresa (...) o
investimento em comunicacdo é fator substancial.” (fl. 2175, autos

publicos);

UNINTER — “os fatores que fazem diferenca na captacao de alunos sao a
propaganda e o precos das mensalidades ... o marketing, no ensino a
distancia, é muito relevante, pois de acordo com o investimento que se faz
em marketing, maior ou menor sera o nimero de alunos”. (fl. 935, autos

de acesso restrito ao Cade, informacdes nao restritas.)

Estacio — “Os investimentos em marca e marketing sdo um importante fator
de competitividade no mercado de graduacao EAD. Nesse aspecto, 0s
agentes de maior porte podem ter vantagens em relacao as IES de atuacao
apenas local. De fato, além de conseguirem promover marcas/reputacdo de
reconhecimento nacional, a maior escala permite custos relativamente
menores para a promocao de campanhas de marketing de maior
abrangéncia”. (fl. 939, autos de acesso restrito ao Cade, informacoes nao

restritas.)

Anhanguera Educacional — “A Companhia utiliza a marca Anhanguera para
todos os seus produtos de Ensino Superior oferecidos em seus Campus e
Polos. A marca Anhanguera vem sendo consolidada como a principal marca
de ensino superior para jovens trabalhadores de classes média e baixa,

desde que foi adotada como a marca unificada da Companhia em 2006."

52 Nota técnica n® 006/2014/DEE, do Departamento de Estudos Econdmicos do Cade.
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(Demonstracoes financeiras em 31 de dezembro de 2011, p. 10 —

reproduzido no voto da relatora)

Assim, na analise da fusao Kroton/Anhanguera, ficou evidenciada a importancia dos
investimentos em consolidacdao de marca no mercado de ensino superior, principalmente EAD e a
percepcao de que tal fator constitui importante barreira a entrada de novos competidores, conforme

manifestou a Conselheira Relatora em seu voto:

Importante notar, ainda que, ao contrario do que apontam as requerentes,
o fato de a estratégia de marketing decorrer de uma decisdo empresarial

ndo significa que nao possa ser considerada uma barreira a entrada.

Como esclarece Hovenkamp®’, quando os investimentos em marketing tém
um carater cumulativo, cujos resultados nao se dissipam com o tempo, um
novo agente tera uma significativa desvantagem em relacdo aqueles que ja
atuam no mercado, sobretudo considerando que, em geral, os gastos com

propaganda sao irrecuperaveis. (p. 135)

A Conselheira Ana Frazao concluiu endossando a analise do Departamento de Estudos
Econdmicos no caso da operacao envolvendo Kroton e Anhanguera no sentido de que as novas
empresas que tenham intencao de competir no EAD terao de desenvolver acoes de marketing e
publicidade por um longo periodo de tempo, incorrendo em elevados custos irrecuperaveis e que,
quanto mais as marcas concorrentes forem percebidas pelos consumidores como substitutas pouco
proximas das marcas lideres fusionadas, maior serd a necessidade para as demais concorrentes de

investir pesadamente em marketing.

3.1.4 Rivalidade

Em 2011, o Conselheiro Alessandro Octaviani Luis, analisando o mercado de ensino
superior do Distrito Federal, fez a primeira mencao a uma analise de rivalidade nos atos de
concentracao julgados pelo Cade. Destacou que havia no mercado, além das requerentes, outras IES

de maior porte e atuando a mais tempo nesse mercado, argumento que considerou suficiente para

53 HOVENKAMP, Herbert. Federal Antitrust Policy: the law of competition and its practice. West Publishing. Estados
Unidos da América, 2011. 4. ed. p. 585.
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aprovar a operac¢ao, dado que as participacoes de mercado das requerentes resultantes da operacao

eram inferiores a 10%>*.

Uma metodologia de analise de rivalidade mais aprofundada foi proposta pelo Conselheiro
Eduardo Pontual Ribeiro, em 2012>. Consiste em avaliar o posicionamento estratégico dos
concorrentes, tentando identificar se existem empresas com modelos de negdcios similares ou

combinacdes de precos e qualidade similares as requerentes.

Empresas posicionadas estrategicamente mais proximas seriam aquelas com maiores taxas
de desvio em relacdo as empresas participantes da fusao, e, também, as que poderiam tentar
absorver mais facilmente os consumidores, frente a movimentos de exercicio de poder de mercado
das requerentes; essas empresas também estariam mais capacitadas a fazer movimentos no sentido

de absorver parcelas de mercado das requerentes, ou seja, seriam rivais efetivas.

A avaliacao do posicionamento estratégico se da, de acordo com o Conselheiro, em trés

dimensdes: marca, precos e qualidade®.

Para avaliar marca (note-se que a analise se dava em mercados de ensino superior
presencial e nao ensino a distancia) foi considerada a importancia que as requerentes (no caso,
Anhanguera) davam a esse fator em sua estratégia de negdcios e buscou-se identificar dentre as
outras IES presentes no mercado relevante (Jundiai/SP) aquelas com marcas tao fortes quanto a

Anhanguera — foram identificadas UNIP e Pitagoras (grupo Kroton).

Na dimensao preco, fez-se uma comparacao entre os valores das mensalidades dos cursos
onde foi identificada sobreposicao entre as requerentes. Identificadas empresas com precos
semelhantes ou inferiores as requerentes, concluiu-se que havia concorrentes com posicionamento

estratégico préximo as requerentes e possibilidade de rivalidade nesse quesito.

> Voto referente ao ato de concentracdo n® 08012.003076/2011-21 (Requerentes: Anhanguera Educacional Ltda.; Unido
de Ensino Superior de Ciéncia, Tecnologia e Satde Ltda.), aprovado em 08/06/2011.

>> Voto-vista referente ao ato de concentracdo n° 08012.008706/2011-53 (Requerentes: Anhanguera Educacional Ltda.;
Instituicdo Educacional professor Luiz Rosa Ltda.), aprovado em 31/10/2012.

%6 No ato de concentracdo n° 08012.008706/2011-53, o Conselheiro baseou sua analise em informacdes colhidas das
requerentes e através de diligéncias junto as demais empresas do mercado. J& na anélise do ato de concentracdo n°®
08012.006610/2011-51 (Requerentes: Kroton Educacional S.A.; Centro de Ensino Atenas Maranhense Ltda.), o
Conselheiro baseou suas conclusdes em relatério de due dilligence realizado por consultoria contratada pelas
requerentes, com o objetivo de avaliar o negdcio em profundidade, antes de sua concretizacdo.
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Quanto a qualidade, a comparacao se dava em termos da relacao de candidatos por vaga
nos cursos definidos como mercado relevante. As concorrentes que apresentam tal relacao em
patamar semelhante ou superior as requerentes foram consideradas como capazes de competir de

forma efetiva com as empresas requerentes.

Posteriormente, a Superintendéncia-Geral apresentou novos critérios que também visavam
identificar as concorrentes mais proximas e, portanto, capazes de rivalizar com as empresas
requerentes, acolhidos pelo Conselheiro Marcos Paulo Verissimo em seu voto referente a operacao
de aquisicdo da Uniasselvi pelo grupo Kroton® - tais critérios foram utilizados para avaliar os

mercados de ensino a distancia.

Para identificar IES com nivel de qualidade semelhante ao das requerentes, foi utilizado o
indice Geral de Cursos — IGC, parametro utilizado pelo MEC para avaliar as instituicdes de ensino
que ofertam cursos de graduacdo. Outro fator analisado foi a capacidade ociosa das empresas
concorrentes medida em termos do nimero de vagas efetivamente ofertadas pelas IES e que nao
foram preenchidas pela demanda. A existéncia de capacidade ociosa em empresas concorrentes de
mesmo nivel de qualidade seria um fator inibidor de tentativas de exercer poder de mercado pelas

requerentes®.

0 Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro retomou o tema do posicionamento estratégico,
adicionando outros critérios para identificar rivais préximos das requerentes®. Quanto a marca, o
Conselheiro baseou-se em documentos das préprias requerentes que indicavam seus principais

concorrentes em nivel nacional.

Quanto a qualidade, considerou que as IES com semelhantes relagdes candidatos por vaga
nos processos seletivos dos cursos de graduacao seriam concorrentes proximas. Por outro lado,
argumentou que dificilmente um estudante aprovado em uma instituicdo com baixa relacao
candidato por vaga seria aprovado em outra instituicdo em que a competicao pelo ingresso fosse

mais acirrada (elevado nimero de candidatos por vaga), logo estas nao seriam concorrentes

>7 Ato de concentragao n° 08700.004112/2012-04, aprovado sem restricdes em 12/12/2012.

8 Embora reconheca que a analise de capacidade ociosa como fator de rivalidade seja mais afeita a mercados de
produtos homogéneos, a Superintendéncia-Geral considerou que, como a comparagao se da entre IES privadas somente
(sem as IES publicas) e que as instituicdes que ofertam EAD tém indices de qualidade (IGC) semelhante, esse critério
pode ser aplicado ao caso.

% Neste caso, trata-se do ato de concentracdo n® 08012.008694/2011-67 (Requerentes: Anhanguera Educacional Ltda.;
Unido para Formacdo e Cultura do ABC Ltda.), aprovado em 03/04/2013.
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préximas. Da mesma forma, o Conselheiro considerou a capacidade ociosa (medida pela relacao
entre matriculas e vagas ofertadas) como um indicador de qualidade, no sentido de que indicaria a
capacidade do cursof/instituicao de reter alunos, sendo aqueles com indices semelhantes os rivais

mais proximos.

A alternancia de critérios utilizados nao evidencia propriamente que os ultimos utilizados
sejam superiores ou melhores que os primeiros. No estudo sobre as condi¢oes de rivalidade, assim
como em outras etapas da analise antitruste, prevalece a necessidade de se encontrar o critério
adequado e suficiente para avaliar os efeitos concorréncias do ato de concentracdo que esta sob

julgamento da autoridade concorrencial.

Dessa forma, pode-se observar que mesmo ap6s a elaboracao de critérios mais sofisticados,
baseados em posicionamento estratégico, varios atos de concentracao foram aprovados pela simples
constatacao da presenca de concorrentes de porte significativo no mercado®. Por outro lado, quando
da analise do caso mais complexo, a fusao entre Kroton e Anhanguera, a Superintendéncia-Geral,
em parecer acolhido pela Conselheira Relatora, considerou praticamente todos os critérios
mencionados anteriormente para avaliar condi¢oes de rivalidade nos mercados de graduacao

presencial:

V.2.3 Conclusdo da Metodologia

Considerando as variaveis elencadas acima, a andlise de rivalidade do

mercado de graduacao presencial procurara verificar os seguintes pontos:

. Evolucdo das participagdes de mercado, procurando evidéncias de

comportamento competitivo entre as IES instaladas;

o Andlise de capacidades ociosas existentes e da possibilidade de
expansao dessa capacidade, com o objetivo de verificar se as concorrentes

existentes sao capazes de absorver desvios de demanda;

59Por exemplo, atos de concentracdo n° 08012.005791/2012-89, 08012.000125/2012-54, 08012.001613/2012-89,
08700.004060/2012-68.
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o O preco e a qualidade das requerentes em relacdo aos concorrentes
existentes, avaliando o grau de substituibilidade entre esses agentes

econdmicos;

o O porte das IES envolvidas, requerentes e/ou concorrentes, e como
essas caracteristicas afetam fatores como reputacdo da IES e a

disponibilidade de docentes no mercado.®’

Quanto aos mercados de ensino a distancia, as seguintes variaveis estratégicas de
competicao das empresas tém sido consideradas relevantes na avaliacao das condigbes de

rivalidade®:
e Preco — a principal variavel competitiva do mercado EAD;

e Escala — permite diluicao de custos fixos, conforme descrito na secao de barreiras a

entrada;

e (Capilaridade da rede de polos — reflete a abrangéncia geografica da atuacdo da IES.
Possuir uma grande rede de polos significa grande capacidade de atrair alunos,
principalmente em nivel de graduacao, devido a necessidade de algumas atividades

presenciais obrigatdrias;

e Investimentos em propaganda e marketing — a consolidacdo da marca e da reputacao
da IES sao essenciais para atrair novos alunos (tema abordado em detalhes na secdo

sobre barreiras a entrada);

e Qualidade — considerando-se os indices de avaliacao do MEC. Como ha uma certa
padronizacao da qualidade do EAD (IGC = 3, para a maioria das maiores instituicoes
de ensino que oferecem essa modalidade), esse critério é utilizado para descartar as
IES que nao atingem esse patamar, pois indica que nao atingem requisitos minimos

determinados pelo 6rgao regulador.

81 Parecer Técnico n° 358 Superintendéncia-Geral, referente ao ato de concentracdo n® 08700.005547/2013-12, de
03/12/2013.

82 Considerando o parecer técnico da Superintendéncia-Geral e o voto da Conselheira Ana de Oliveira Frazdo no ato de
concentracao n° 08700.005547/2013-12.
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3.1.5 Concorréncia Potencial

Outro aspecto considerado relevante na analise de mercados de ensino a distancia é a
possibilidade de que uma concentragao de grandes empresas pode eliminar a concorréncia potencial,
ou seja, uma das requerentes poderia ter planos de entrar em mercados locais, via expansao de

polos presenciais, onde a outra € a lider.

Para tanto, é necessario avaliar os planos de expansao de polos de apoio presencial de
cada uma das requerentes para verificar seus efeitos sobre a concorréncia potencial nos mercados
analisados. Na avaliacao da fusao entre Kroton e Anhanguera, a Conselheira Ana de Oliveira Frazao,
com base em informacbes das requerentes e em nota técnica do Departamento de Estudos
Econdmicos, destacou que como essas empresas, em regra, eram lider ou vice-lider nos mercados
municipais, certamente a auséncia de uma delas, devido a fusdo, reforcaria significativamente o
poder de mercado da empresa fusionada, complementando que tal fato era mais preocupante dado

o nimero de mercados de EAD considerados problematicos naquele caso.

3.1.6  Analise de eficiéncias

O objetivo da andlise de eficiéncias & comparar os ganhos decorrentes do processo de
unificacao das operacoes das empresas envolvidas com os prejuizos a concorréncia indicados nas
etapas de analise pretéritas. Para que uma operacao com essas caracteristicas possa ser aprovada,
é necessario que os beneficios decorrentes dos ganhos de eficiéncia sejam iguais ou superiores aos
prejuizos estimados com a reducdo da concorréncia, resultando em um efeito liquido nao-negativo

para o bem-estar da sociedade.

As eficiéncias apresentadas ao Cade como fatores capazes de anular possiveis efeitos
negativos de um ato de concentracao (i) devem ser especificas da operacao, ndo sendo passiveis de
aquisicao de outra forma com menor impacto a concorréncia; (ii) devem ser alcancadas em um
periodo inferior a 2 anos; (iii) nao podem ser especulativas ou compostas de mero ganho pecuniario;

e (iv) devem ser repassados aos consumidores em determinado grau.

Analisados sessenta e dois atos de concentracao envolvendo mercados de prestacao de

servicos de ensino superior no Cade (até dezembro de 2015), observa-se que somente cinco
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contemplaram a etapa de analise de eficiéncias® e em nenhum caso as eficiéncias alegadas pelas
requerentes foram consideradas suficientes para anular os efeitos concorrenciais negativos

identificados na avaliacao dessas operacoes.

Como, em todos os casos, os detalhamentos das eficiéncias apresentadas pelas requerentes
foram feitos em documentos confidenciais e essa confidencialidade foi mantida nos votos dos
Conselheiros, faz-se aqui somente referéncias genéricas ao tipo de eficiéncia aceita ou rejeitada pelo

Cade nos atos de concentracao envolvendo mercados de ensino superior.

Da analise dos cinco atos de concentracao onde se discutiu a possibilidade de a operacao
gerar eficiéncias que viessem a compensar efeitos concorrenciais negativos, claramente alguns tipos
de efeitos positivos apresentados pelas requerentes nao sao considerados validos como eficiéncias,

sob o ponto de vista da defesa da concorréncia. Por exemplo:

e adocdo de modelo de gestdo da requerente mais eficiente pela sequnda requerente

— considera-se que o aumento da eficiéncia administrativa pode ser alcancado por
uma empresa de forma autdnoma, sem a necessidade de uma fusao com

concorrente;

e adocdo do modelo académico da requerente mais eficiente — entende-se que a
revisdao do modelo académico por uma IES, de forma a melhor aproveitar seus

recursos, independe de uma fusao com concorrente;

e aumento da oferta de cursos pelas requerentes — a expansao da oferta de cursos

também pode ser posta em prética de forma auténoma por uma empresa, portanto,
ndo se pode considerar que a Unica forma de aumentar a oferta de cursos seria

mediante a aquisicao de uma concorrente;

e maior eficiéncia em praticas de marketing — embora se reconheca que essa pode ser

uma eficiéncia decorrente de uma fusao, nao ha clareza de que isso sé possa ocorrer
mediante uma fusao entre concorrentes. Ademais, esse é um caso classico de
reducao de custo fixo que dificilmente seria aproveitado pelos consumidores

mediante reducao de precos;

83 0s seguintes atos de concentracao: 08012.005791/2012-89, 08012.003886/2011-87, 08012.009861/2011-97,
08700.005447/2013-12 e 08700.009198/2013-34.
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e adocao de metodologia mais eficiente para captacdo e gestdo de financiamentos do

FIES — nao foi demonstrado ao Cade porque uma fusdo entre concorrentes seria

essencial para obter essa eficiéncia;

e melhores praticas na captacao de clientes em cursos de pos-graduacdo — da mesma

forma, considera-se que essa melhoria pode ser obtida de forma autonoma pela

empresa e sem a necessidade de associacdo ou fusao com concorrente;

e cficiéncias que nao dizem respeito ao mercado onde se verificam problemas

concorrenciais decorrentes da operacao — por exemplo, eficiéncias obtidas com

aprimoramentos na gestao de cursos presenciais nao podem ser consideradas como
capazes de contrabalancar possiveis prejuizos concorrenciais em mercados de ensino

a distancia.

Por outro lado, quando as eficiéncias recaem sobre a atividade operacional da empresa
provocando redugao de custos varidveis médios com consequente impacto sobre os precos ao
consumidor, elas tendem a ser aceitas pelo Cade. E caso, por exemplo, dos ganhos de escala no
ensino a distancia obtidos pela otimizacao da carga horaria de professores ou pela unificacao de
centros de transmissao e aulas — ambos permitem que estes atendam mais alunos com a mesma

estrutura disponivel, logo a um custo menor por aluno.

Cabe ressaltar que é de fundamental importancia que as requerentes, ao pleitearem junto
ao Cade a aprovacao de um ato de concentracdo com base na existéncia de sinergias (eficiéncias)
capazes de, pelo menos, neutralizar efeitos negativos derivados da operacdo, atentem para a
necessidade de ndo s6 quantifica-las, mas detalhar de que forma tais ganhos serao obtidos. Esse
detalhamento permite que alguma eficiéncia que poderia ser descartada pelo fato de nao propiciar
ganho aos consumidores seja parcialmente aceita (caso se identifique que em alguma medida ela
pode beneficiar o consumidor embora ndo da forma como defendem as requerentes), ou ainda, que
uma eficiéncia totalmente aceitdvel sob a 6tica antitruste ndo seja descartada por ser considerada

meramente especulativa.
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3.2 Atos de Concentracao Aprovados com Restricoes

No periodo de 2001 a 2015, o Cade julgou e aprovou sessenta e um atos de concentragao
referentes aos mercados de ensino superior privado — tendo um sido arquivado porque as
requerentes desistiram da operacao. A ampla maioria foi aprovada sem restricoes e, quando
necessaria a imposicao de condicbes para aprovacao de operagoes, a maioria destas se referia a

adequacao dos termos das clausulas de nao concorréncia a jurisprudéncia do Cade® (Tabela 03).

Tabela 03

Decisdes em atos de concentracdo nos mercados de ensino superior privado 2001 a 2015

Aprovados sem restrigoes 48 77,42%

AProvados rIqulante adequacdo da cldusula de 8 12,90%

ndo concorréncia

Aprovados mediante TCD ou ACC 5 8,06%

Arquivado por perda de objeto 1 1,61%
Total 62 100,00%

Elaboracdo: Departamento de Estudos Econdmicos

As restricoes relativas a clausulas de nao concorréncia ocorreram desde os primeiros casos
julgados pelo Cade. Embora tais casos nao resultassem em concentracoes elevadas ou sugerissem a
possibilidade de prejuizos concorrenciais, 0 Conselho veda clausulas contratuais que impecam ou
limitem a entrada de concorrentes por um tempo além do razoavel ou em mercados que ndo sao

afetados pelo negdcio em questao.

Como mencionado em sec¢ao anterior, um dos debates mais intensos nas analises de atos de
concentracdo nos mercados de ensino superior privado foi a definicdo de mercado relevante. Esse
debate refletiu-se na necessidade de adequacao da abrangéncia geografica das clausulas de nao

concorréncia.

8% Via de regra, o Cade aceita clausulas de ndo concorréncia cuja abrangéncia territorial coincide com a delimitacdo
geogréfica do mercado relevante da operacao analisada e cujo prazo de duragdo ndo exceda cinco anos.
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J4 em 2007, em um debate que misturou a definicdo de mercado relevante com a andlise da
cldusula de ndo concorréncia®, as requerentes pleitearam a abrangéncia nacional, enquanto a
Seae/MF defendia uma definicao de mercado relevante regional e uma abrangéncia da clausula
restrita aos estados onde as requerentes atuavam. O Conselheiro Paulo Furquim de Azevedo, relator
do processo, considerou que a melhor definicao geografica do mercado relevante seria a estadual e,
consequentemente, condicionou a aprovacao do ato de concentracao a reducao da clausula de nao
concorréncia aos estados de atuacao das requerentes, no que foi acompanhado pela maioria do

Conselho.

Outros pontos relevantes a respeito dessas clausulas foram (i) o entendimento do Cade de
que é cabivel estabelecer-se uma clausula de nao concorréncia sem prazo definido, mas valida
enquanto os vendedores da IES permanecessem como acionistas do grupo comprador®; e (i) a
validacdo de clausulas de nao concorréncia cuja abrangéncia geografica inclui, além dos mercados
relevantes da operacao, aqueles mercados para os quais a IES adquirida ja possuia planos de

expansao na data do negdcio e cuja realizacdo dar-se-ia num prazo maximo de dois anos®.

Conforme a Tabela 03, apenas cinco atos de concentracdo foram aprovados mediante
assinatura de Termos de Compromisso de Desempenho (TCD) ou Acordo em Controle de
Concentragoes (ACC). Nesses casos, onde se exigem remédios estruturais ou comportamentais para
sanar efeitos concorréncias negativos acarretados por uma concentracdo de empresas, o Cade
chegou a solucdes negociadas com as empresas requerentes que envolveram a alienagao de ativos
ou compromissos de ndao aumentar a oferta de vagas para determinados cursos nos mercados

considerados criticos.

Destaque-se que ha uma dificuldade adicional de se aplicar remédios estruturais nesses
mercados, tendo em vista que embora os mercados relevantes na dimensao do produto sejam os

cursos ou eixos tematicos (no caso dos cursos superiores de tecnologia), uma possivel alienacao de

55 Ato de concentragdo n® 08012.011611/2007-31 (Requerentes: Estacio Participacoes S.A; IREP — Instituto Radial de
Ensino e Pesquisa), aprovado com restricoes em 12/12/2007.

8 Conforme voto do Conselheiro Marcos Paulo Verissimo no ato de concentracdo n° 08012.001288/2012-54
(Requerentes: Cruzeiro do Sul Educacional S.A.; Sociedade Educacional Cidade de Sao Paulo Ltda.), aprovado sem
restricoes em 26/09/2012

7 Como se observa nos votos referentes aos atos de concentracdo de ndmeros: 08012.002734/2012-48 e
08012.012129/2011-02.
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ativos s6 pode ser feita envolvendo a IES como um todo, uma vez que a regulacao proibe a

transferéncia de cursos entre as instituicdes.”®

4 CONCLUSAO

Nas duas dltimas décadas, o ensino superior passou por significativas mudancas no Brasil.
Nos anos 1990, mudancas regulatérias deram o primeiro passo para que as instituicdes de ensino
superior privadas passassem a exercer sua atividade com um viés empresarial, submetendo-se, em

contrapartida, as mesmas obrigagoes fiscais e contabeis das demais empresas.

Aproveitando-se de um periodo de expansao econdmica vivido pelo Brasil nos anos 2000,
algumas instituicdes de ensino superior privadas que ja haviam se adaptado as novas normas legais,
como migrar do status de faculdade para o de universidade ou centro universitario, e investindo na
modernizacdo de sua gestao iniciaram um processo de expansao que contou com outros fatores
favoraveis: expansao da classe C, incentivo ao acesso ao ensino superior via programas de

financiamento pablico, interesse do capital estrangeiro em investir em empresas nacionais.

A consequéncia dessas mudancas no setor de prestacao de ensino superior chegou ao Cade
de forma intensa a partir de 2007, quando uma série de fusoes e aquisicdes envolvendo instituicdes
de ensino superior privadas comecou a ser submetida a analise do Sistema Brasileiro de Defesa da

Concorréncia.

A principio, os atos de concentracdo nao demandaram analises mais profundas pois
tratavam de operacoes de substituicao de agente econdmico, no caso de expansao dos grandes
grupos do mercado para regides onde nao atuavam, ou aquisicao de IES menores que resultavam
em variacgdo de participacdo de mercado pouco significativas, que ndo apontavam para a
possibilidade de geracao de efeitos concorrenciais negativos. Neste periodo, somente algumas
restricoes relativas a adequacao dos termos de clausulas de nao concorréncia foram postos como

condicao para a aprovacao de determinados atos de concentracao.

Entretanto, a percepcao de que havia um movimento intenso de fusdes e aquisicoes entre

IES privadas despertava no Conselho a necessidade de buscar critérios de analise mais apurados. O

68 Conforme dispde o Decreto n° 5.773/2006, art. 25. § 3°.
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tema que mais demandou atencao dos Conselheiros foi a definicdo de mercado relevante, tanto na

sua dimensao de produto quanto na sua dimensao geografica.

Nesse topico, as caracteristicas das diferentes modalidades e programas de ensino de nivel
superior foram determinando a sua separacdo em mercados distintos, cada curso de graduacao
presencial, eixos tematicos da graduacao a distancia e da pos-graduacao /afo sensu. Da mesma
forma, no que toca a dimensao geografica, a dinamica de concorréncia em cada mercado relevante
de produto determinou a definicao da abrangéncia do mercado relevante, alguns mais restritos como
os cursos de graduacao, outros mais abrangentes como o caso da pés-graduacao /afo sensu a

distancia.

As analises empreendidas pelo Cade identificaram barreiras a entrada capazes de impedir
ou retardar a entrada de concorrentes efetivos em determinados mercados que, apds a realizacao de
varios atos de concentracdo, passaram a apresentar estruturas concentradas, com reais
possibilidades de exercicio abusivo de poder de mercado pelas empresas lideres. Dentre as barreiras
a entrada, destacam-se barreiras regulatdrias, economias de escala e investimentos em propaganda

e marketing visando o fortalecimento de marcas.

Quando necessario avancar a analise dos atos de concentracao para a identificacdo de rivais
capazes de contrapor possivel poder de mercado de empresas participantes da operacao, foi
necessario evoluir de critérios mais simples - como a presenca de empresas do mesmo porte no
mercado relevante e historico de variacdes de participacao de mercado das requerentes e de
empresas concorrentes - para fatores como capacidade ociosa, investimentos em propaganda,

escala, capilaridade dos polos (no caso o EAD), preco e qualidade.

Poucos casos, apenas cinco, chegaram ao ponto de analisar a possibilidade de que
eficiéncias geradas pela operacdo pudessem neutralizar possiveis efeitos concorrenciais negativos
delas decorrentes. Contudo, em nenhum dos casos as requerentes obtiveram éxito em provar ao
Cade a efetividade desse argumento, seja porque as eficiéncias alegadas nao trariam beneficios para
os consumidores, apenas para as empresas, seja porque nao poderiam ser obtidas num prazo
maximo de dois anos, ou, ainda, porque haveria outras formas de alcanca-las que nao a fusao entre

dois concorrentes.

Finalmente, observa-se que apenas treze atos de concentracao foram aprovados mediante

condicoes, sendo a maioria relativa a adequacao de clausulas de nao concorréncia a jurisprudéncia
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do Cade. Nos cinco casos em que foi necessaria a adocao de remédios comportamentais ou
estruturais, essas medidas foram tomadas por meio de negociacao de Termos de Compromisso de
Desempenho ou Acordos em Controle de Concentracoes. Tais medidas, facilitam a concretizacao das
intervencoes pretendidas pelo Cade para manter o ambiente concorrencial nos mercados analisados
e reduzem a probabilidade de judicializacdo das decisdes do Tribunal Administrativo de Defesa da

Concorréncia.
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ANEXO |

Atos de concentragao nos mercados de ensino superior analisados pelo Cade (2001-2015)

Ato de concentracdo | Data de Julgamento Ll economico Decisdo do Cade
envolvido

08012.004402/2001-45 26/09/2001 Kroton Aprovado sem resirigbes.
08012.011611/2007-31 12/12/2007 Estécio Aprovado com restricoes.
08012.011782/2007-60 12/12/2007 Esticio Arquivamento - Perda de objeto
08012.001740/2008-00 07/05/2008 Estacio Aprovado sem restricdes.
08012.001741/2008-46 07/05/2008 Estacio Aprovado sem restricdes.
08012.006180/2008-71 23/07/2008 Esticio Aprovado sem restricdes.
08012.006864/2008-73 27/08/2008 Esticio Aprovado sem restricdes.
08012.006789/2008-41 03/09/2008 Splice Aprovado com restricdes.
08012.010747/2008-12 10/12/2008 Est4cio Aprovado sem restricdes.
08012.010741/2008-37 17/12/2008 Est4cio Aprovado sem restricdes.
08012.010748/2008-59 17/12/2008 Estacio Aprovado sem restrices.
08012.010746/2008-60 17/12/2008 Estécio Aprovado sem restrigGes.
08012.011435/2008-18 04/03/2009 Estécio Aprovado sem restricoes.
08012.004486/2009-74 22/07/2009 Laureate Aprovado sem restricoes.
08012.004730/2009-07 22/07/2009 Laureate Aprovado sem restricoes.
08012.005387/2009-18 16/09/2009 Kroton Aprovado sem restricoes.
08012.009902/2009-31 20/01/2010 Anhanguera Aprovado sem restricoes.
08012.001840/2010-42 07/04/2010 lbmec Aprovado sem restrigoes.
08012.003407/2010-41 09/06/2010 Kroton Aprovado sem restricdes.
08012.003968/2010-41 23/06/2010 Laureate Aprovado sem restricdes.
08012.006147/2010-66 04/08/2010 Laureate Aprovado sem restricoes.
08012.006686/2010-03 04/08/2010 Laureate Aprovado sem restricoes.
08012.009801/2010-93 20/10/2010 Anhanguera Aprovado sem restricdes.
08012.011705/2010-13 08/12/2010 Esticio Aprovado sem restricoes.
08012.011748/2010-91 23/02/2011 Laureate Aprovado com restricoes.
08012.003076/2011-21 08/06/2011 Anhanguera Aprovado sem restricoes.
08012.003088/2011-55 08/06/2011 Anhanguera Aprovado sem restricoes.
08012.002864/2011-08 10/08/2011 Esticio Aprovado sem restricoes.
08012.008463/2011-53 05/10/2011 Kroton Aprovado com restricoes.
08012.004447/2011-91 07/12/2011 Estécio Aprovado sem restricoes.
08012.000046/2011-62 07/12/2011 Anhanguera Aprovado sem restrigoes.
08012.008300/2011-91 07/12/2011 Anima Aprovado sem restricdes.
08012.012129/2011-02 14/03/2012 Cruzeiro do Sul Aprovado sem restricoes.
08012.009947/2011-10 11/04/2012 Kroton Aprovado sem restricdes.
08700.004060/2012.68 26/09/2012 Estacio Aprovado sem restri¢oes.
08012.002734/2012-48 26/09/2012 Anima Aprovado com restrigdes.
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Ato de concentragdo Data de Julgamento szz::& ?:‘:nico Decisdo do Cade
08012.001288/2012-54 26/09/2012 Cruzeiro do Sul Aprovado sem restricoes.
08012.008706/2011-53 31/10/2012 Anhanguera Aprovado sem restricoes.
08012.006610/2011-51 07/11/2012 Kroton Aprovado com restricoes.
08012.001613/2012-89 21/11/2012 Estacio Aprovado sem restricoes.
08012.000125/2012-54 12/12/2012 Kroton Aprovado sem restricoes.
08700.004112/2012-04 12/12/2012 Kroton Aprovado sem restricoes.
08700.001298/2013-12 05/03/2013 Anima Aprovado sem restricoes.
08012.004503/2011-98 06/03/2013 Estécio Aprovado sem restricoes.
08012.008694/2011-67 03/04/2013 Anhanguera Aprovado sem restricoes.
08700.011105/2012-51 03/04/2013 Laureate Aprovado sem restricoes.
08700.002224/2013-01 12/04/2013 Cruzeiro do Sul Aprovado sem restricoes.
08012.005791/2012-89 17/04/2013 Kroton Aprovado com restri¢coes - TCD.
08012.004979/2011-29 22/05/2013 Anhanguera Aprovado com restricoes.
08012.006400/2011-62 07/08/2013 Anhanguera Aprovado com restricoes - TCD.
08012.003886/2011-87 20/11/2013 Anhanguera Aprovado com restricoes - TCD.
08012.009861/2011-97 20/11/2013 Anhanguera Aprovado com restricoes - TCD.
08700.007640/2013-98 23/12/2013 Laureate Aprovado sem restricoes.
08700.005447/2013-12 14/05/2014 Kroton Aprovado com restricdes - ACC.
08700.009198/2013-34 14/05/2014 Estcio Aprovado com restricoes.
08700.003385/2014-95 29/05/2014 Anima Aprovado sem restricoes.
08700.010605/2014-37 14/01/2015 Devry Aprovado sem restricoes.
08700.000070/2015-77 23/01/2015 Anima Aprovado sem restricoes.
08700.002643/2015-05 13/04/2015 Veritas Aprovado sem restricoes.
08700.005067/2015-40 09/06/2015 SER Aprovado sem restricoes.
08700.007413/2015-24 17/08/2015 Esticio Aprovado sem restries.
08700.010943/2015-50 24/11/2015 Cruzeiro do Sul Aprovado sem restric6es.
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ANEXO Il

Selecdo de normas regulatérias referentes ao ensino superior

Norma Legal Temas Abordados

o Declara que a atividade de ensino ¢é livre a iniciativa privada
Constituicdo da Republica | e Garante autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
Federativa do Brasil - gestao financeira e patrimonial as universidades

1988 e Permite a destinacao de recursos publicos a entidades
comunitarias, confessionais ou filantrépicas

Lei n® 9.394/1996 o Estabelece as diretrizes e bases da educacao nacional

e Dispoe sobre o Fundo de Financiamento ao estudante do

Lei n® 10.260/2001 ) o
ensino superior (Fies)

e |Institui o Sistema Nacional de Avaliacao da Educacao Superior -

1 nO
Lei n° 10.861/2004 SINAES

Lei n°® 11.096/2005 e |Institui o Programa Universidade para Todos - ProUni

e Dispde sobre a certificacao das entidades beneficentes de
Lei n® 12.101/2009 assisténcia social; regula os procedimentos de isencao de
contribuicdes para a seguridade social

e institui o Programa de Estimulo a Reestruturacao e ao

1 nO
Lei n° 12.688/2012 Fortalecimento das Instituicoes de Ensino Superior (Proies)

Lei n°® 13.005/2014 e Aprova o Plano Nacional de Educacao - PNE

e Regulamente o art. 80 da LDB, que trata do incentivo a

Decreto n°® 5.622/2005 . A
programas de ensino a distancia

e Dispde sobre o exercicio das funcoes de regulacao, supervisao
e avaliacao de instituicdes de educagao superior e cursos
superiores de graduacao e sequenciais no sistema federal de
ensino

e Institui o e-MEC, sistema eletronico de fluxo de trabalho e
gerenciamento de informacdes relativas aos processos de
requlacao, avaliacao e supervisao da educacao superior no
sistema federal de educacao, e o Cadastro e-MEC de
Instituicoes e Cursos Superiores e consolida disposicoes sobre
indicadores de qualidade, banco de avaliadores (Basis) e 0
Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (ENADE)

Decreto n® 5.773/2006

Portaria Normativa MEC
n° 40/2007
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