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MERCADO DE EDUCACAO SUPERIOR PRIVADO BRASILEIRO: UMA
ABORDAGEM A PARTIR DA ATUACAO ESTATAL POR MEIO DA
AUTORIDADE ANTITRUSTE E DA REGULACAO EM ESTRUTURACAO.

Resumo

O faturamento do setor privado de educacdo superior esta entre 0s maiores da economia
nacional, atingindo a cifra anual de 32 bilhdes de reais em 2013 apenas na graduagdo. A
consolidacdo de grandes grupos neste setor € um processo constatado pelo numero de
atos de concentracdo submetidos ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE). O grau de complexidade destes atos também se intensificou nos ultimos anos.
Este estudo tem por objetivo analisar os atos de concentracdo submetidos a autoridade

antitruste brasileira e a regulacdo existente no mercado de educacéo superior privado.

Palavras-chave: Educacéo superior privada, regulacdo, CADE, INSAES.

Abstract

The turnover of the private higher education sector is among the largest of the national
economy, reaching an annual figure of 32 billion reais in 2013. The consolidation of
large groups in this sector is a process evidenced by the number of mergers submitted to
the Administrative Council for Economic Defense (CADE). The degree of complexity
of these acts also intensified in recent years. This study aims to analyze mergers
submitted to the Brazilian antitrust authority and existing regulation in the private

higher education market.

Keywords: Private higher education, regulation, CADE, INSAES.
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Apresentacao

Este trabalho € apresentado como fruto do Mestrado Profissional em Economia do Setor
Publico, oferecido pelo Departamento de Economia da Universidade de Brasilia, em
cooperacdo com a Escola Superior de Administracdo Fazendaria do Ministério da
Fazenda, e busca conciliar a trajetdria profissional do autor com os conhecimentos

adquiridos ao longo do curso.

A partir da experiéncia profissional no Conselho Administrativo de Defesa Econdmica -
CADE, entre 2006 e 2009, e no Ministério da Educacdo - MEC, desde 2009, optou-se
pela analise do mercado de educacao superior privado, de relevancia consideravel para a

economia nacional e para a formacéo de recursos humanos de que o pais necessita.

Tal analise perpassara pela atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econdémica e
do Ministério da Educacdo no intenso processo de fusdes e aquisi¢des de Instituices de
Ensino Superior e pelo desenvolvimento da regulacdo neste mercado.

A partir dos atos de concentragcdo submetidos ao CADE e da evolugdo da estrutura
regulatoria existente no MEC (até a proposta de criacdo de autarquia federal com foco
na avaliacdo, supervisdo e regulacdo da educacdo superior, o Instituto Nacional de
Supervisdo e Avaliacdo da Educacdo Superior — INSAES), sera elaborado um conjunto
de propostas que buscam orientar a atuacdo estatal no mercado de educagédo superior

privado.
Introducéo

O recém-aprovado Plano Nacional de Educagdo - PNE?! estipula como metas para a
educacio superior a elevacio da taxa de escolarizacdo bruta de matricula® para 50%
(cinquenta por cento) e da taxa liquida® para 33% (trinta e trés por cento) da populagio
de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos em 2024. A figura 1 e os graficos 1 e 2 a
seguir ilustram, respectivamente: (i) os patamares existentes em 2013 e almejados para
2024 nas taxas citadas; (ii) a evolugdo da taxa bruta no periodo de 2001 a 2013; e (iii) a

evolucéo da taxa liquida no periodo de 2001 a 2013.

1 Lei 13.005, de 25 de junho de 2014. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-
2014/2014/Lei/L13005.htm.

Populagio que frequenta a educagido superior

x100
Populagio de 18 a 24 anos de idade
3P0pulaga0 de 18 a 24 anos de idade que frequenta ou ja concluiu a educagdo superior %100

Populagio de 18 a 24 anos de idade


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm

Figura 1 — PNE — Meta 12: A taxa bruta de matricula almejada para 2024 é de
50% e a de taxa liquida de 33%. Em 2013, foi alcancado um patamar de cerca de
30% de taxa bruta e cerca de 20% de taxa liquida para o Brasil.

Meta Brasil- 50% Meta Brasil: 33%

30,3% 20,1%

Brasil Brasil
Taxa Bruta Taxa Liquida
Fonte: SIMEC*

Gréfico 1 - Evolugéo da taxa de escolarizacéo bruta da educacéao superior — 2001 a
2013.
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Fonte: SIMEC®. IBGE/Pnad

4 Disponivel em http://simec.mec.gov.br/pde/graficopne.php. Acesso em 10/03/2015. O Sistema
Integrado de Monitoramento Execucéo e Controle do Ministério da Educagdo é um portal operacional e
de gestdo do MEC que conta com diversos modulos e objetiva integrar, em uma so plataforma
tecnoldgica, o gerenciamento de politicas e programas do MEC ao ciclo de gestdo do Plano Plurianual —
PPA. Cada um dos modulos foi criado para atender a necessidades distintas, tanto relacionadas as areas
finalisticas quanto a area meio do MEC e possui um objetivo especifico, que se integra aos demais, de
forma a atingir o objetivo geral do sistema. ENAP, 2009, p. 166.


http://simec.mec.gov.br/pde/graficopne.php

Graéfico 2 - Evolucdo da taxa de escolarizacéo liquida da educacéo superior — 2001
a 2013.
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Fonte: SIMEC®. IBGE/Pnad

Para atingir os percentuais previstos legalmente pelo PNE em 2024, considerando 0s
patamares de 2013 (de 30% para a taxa bruta e de 20% para a taxa liquida), séo
requeridas profundas transformagdes no mercado de educagdo superior privado
brasileiro, as quais ja vém sendo processadas ha mais de uma década. Como exemplos
destas transformacdes, pode-se citar o intenso processo de fusdes e aquisices
identificado neste setor e a expansdo da educacdo a distancia. Também se destacam
politicas publicas de ampliacdo do acesso a educacdo superior, tanto na rede publica,

como na rede privada.

A proposta prevista legalmente no PNE ratifica o posicionamento adotado pelo Estado
brasileiro, apds o periodo de redemocratizacdo, em ampliar o percentual da populacao

com educacao superior.

O numero de brasileiros que cursam educacdo superior nunca foi tdo expressivo como
atualmente. Apesar disso, o Brasil ainda apresenta percentuais da populagdo com

formagéo superior bem menores que as na¢Ges da America Latina e da Organizacéao

5 Médulo Painel do SIMEC, indicador 600, acesso restrito.
6 Mddulo Painel do SIMEC, indicador 1296, acesso restrito.



para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)’. No grafico 3, é possivel
perceber que em 2012, enquanto o percentual da populagdo adulta (25 a 64 anos) com
educacao superior médio nos paises da OCDE era pouco maior que 32%, no Brasil, ndo
atingia 13%5.

Grafico 3 — Comparacdo do percentual da populacdo entre 25 e 64 anos que
possuem educacao superior entre diversos paises.
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1. Ano de referéncia 2011.

2. Ano de referéncia 2010.

Os paises foram ranqueados em ordem ascendente do percentual da populagéo na faixa etaria entre 25-64 anos que concluiu
educagao superior em 2012 (ou no Ultimo ano disponivel).

Fonte: OECD.?

Além dos esforcos do estado brasileiro em ampliar a oferta de vagas e proporcionar

mecanismos de permanéncia dos alunos nas instituicbes publicas por meio de

7 A Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico é uma organizagdo internacional
composta por trinta e quatro paises permanentes e possui como missdo a promogdo de politicas de
melhora do bem-estar econdmico e social de pessoas em todo o0 mundo. Para mais informagdes, acesse
http://www.oecd.org/about/

8 Segundo a publicacdo da OCDE Education at a Glance 2014, o percentual da populagéo de adultos mais
jovens (25 a 34 anos) com nivel superior € maior que 40% na maioria dos paises da OCDE; no Brasil,
este percentual é de 14% (dados referentes a 2012).

°OECD (2014), Graph Al.1. Percentage of tertiary-educated adults in 2000 and 2012: 25-64 year-
olds, in Education at a Glance 2014, OECD Publishing, Paris.
Disponivel em http://dx.doi.org/10.1787/eag-2014-graphl-en. Acesso em 20/11/2014.


http://www.oecd.org/about/
http://dx.doi.org/10.1787/eag-2014-graph1-en

programas como o REUNI, diversas politicas como PROUNI, FIES!?, PROIES®,

entre outras, foram implementadas com o mesmo intuito na educagao superior privada.

Objetivo

Este trabalho possui como objetivo analisar os atos de concentracdo envolvendo
Instituicdes de Ensino Superior (IES)** submetidos a autoridade antitruste e a regulagio
existente a partir da evolugdo dos compromissos do Estado brasileiro com a expanséo
da educacao superior. A partir desta analise, serdo realizadas consideracfes de natureza
econdmica e estrutural do atual estagio da educacdo superior privada, que levardo em

consideragdo a proposta de criagdo do INSAES™,

Para atingir o objetivo explicitado acima, este trabalho esta estruturado de acordo com
os objetivos especificos que almejam apresentar (i) uma visdo geral da educacéo
superior brasileira, em especial do setor privado; (ii) um panorama de atuacdo do
sistema brasileiro de defesa da concorréncia neste mercado, por meio dos atos de
concentracdo analisados e a aplicacdo de remédios antitrustes e (iii) uma andlise critica
do formato atual e proposto de avaliacdo, superviséo e regulagdo da educacao superior e

seu relacionamento com a politica antitruste.

%Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais, que tem como
principal objetivo ampliar o acesso e a permanéncia na educagdo superior. Instituido pelo decreto n°
6.096, de 24 de abril de 2007. Para mais informacd@es, acesse http://reuni.mec.gov.br/.

1Programa que concede bolsas de estudo integrais e parciais (50%) em instituicGes privadas de ensino
superior mediante isengdo de tributos as institui¢des que aderem ao programa. Institucionalizado pela lei
no 11.096, de 13 de janeiro de 2005. Para mais informaces, acesse http://siteprouni.mec.gov.br/.

2 FIES - Fundo de Financiamento Estudantil: programa destinado a financiar a graduagio na educacéo
superior de estudantes matriculados em instituicdes ndo gratuitas. Regido pela lei no 10.260, de 12 de
julho de 2001. Destaca-se que em 2010 o FIES sofreu reformulacdo, adotando um novo formato. Para
mais informacdes, acesse http://sisfiesportal.mec.gov.br/.

3Proies - Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento das Instituicdes de Ensino
Superior: programa de recuperacdo tributaria e de concessdo de moratéria de dividas tributarias federais a
institui¢des de ensino superior integrantes do sistema de ensino federal mediante a concesséo de bolsas
integrais concedidas em cursos de graduagdo presencial. Instituido pela lei n° 12.688, de 18 de julho de
2012.

14 Especialmente a fusdo mais emblematica da educacéo superior brasileira, envolvendo a Anhanguera e
Kroton (conforme noticiado pela imprensa, a fusdo resulta na criagdo da maior instituicdo de ensino do
mundo).

5 Projeto de Lei n° 4372/2012, disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=554202


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.096-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.096-2007?OpenDocument
http://reuni.mec.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.096-2005?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.096-2005?OpenDocument
http://siteprouni.mec.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.260-2001?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.260-2001?OpenDocument
http://sisfiesportal.mec.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.688-2012?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.688-2012?OpenDocument
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=554202

Metodologia

Como metodologia para o alcance do objetivo deste estudo, fundamentado em uma
abordagem qualitativa, destaca-se a utilizacdo de dados oficiais do Censo da Educacgéo
Superior; de decisdes do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE em
atos de concentracdo do mercado de educacdo superior privado; de dados fornecidos aos
investidores pelos grandes grupos econdmicos de capital aberto que atuam neste
mercado; de dados divulgados por consultorias especializadas neste mercado, como a
Hoper Educacional e a CM Consultoria; de dissertacdes e teses recentes sobre o tema;
de manifestacGes/apresentacdes de autoridades do Ministério da Educacdo; e da

legislacdo referente a educacéo superior e a defesa da concorréncia.

A partir deste vasto material, o objetivo desse trabalho foi sintetizado de forma passivel
de compreensdo por pessoas sem conhecimento prévio sobre a atuacdo estatal no
mercado de educagéo superior privado via regulacdo ou via defesa da concorréncia, em

trés capitulos e consideragdes finais.

No primeiro capitulo, além de apresentar os grandes nimeros da educacao superior e 0s
maiores grupos econdmicos que atuam no setor privado, foi feito um apanhado tedrico
relativo a necessidade de regulacdo do mercado de educacdo superior. Além de ser
obrigacdo constitucional, a regulacdo se justifica pelas falhas de mercado identificadas
no mercado de educacdo superior, como a assimetria de informacdo. A partir da
fundamentacdo teorica sobre a necessidade de regulacdo neste mercado, foi realizada a
apresentacdo das instituicGes envolvidas nesta funcao exclusiva do Estado bem como do
vinculo com as atividades de avaliagdo e supervisdo. Para fechar este capitulo, foi
apresentada uma sintese do processo que tornou possivel a comercializacdo de IES entre
mantenedoras e culminou no intenso processo de fusdes e aquisices no mercado de

educacdo superior brasileiro.

A partir da constituicdo de um cenario propicio para a formacdo de grandes grupos,
analisou-se a atuacdo do Estado do ponto de vista concorrencial no mercado de
educacdo superior privado no segundo capitulo. Para isso, ap0s uma apresentacdo
conceitual sobre a estrutura do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, sobre atos
de concentracdo e seu processo de analise, foi apresentada a evolugdo do entendimento

da autoridade antitruste na analise de atos de concentracdo por meio de 3 (trés) atos:



Estacio/Montessori, Anhanguera/Plinio Leite e Kroton/Anhanguera. Um quarto ato de
concentracdo, Estacio/UniSEB, é apresentado como sinalizacdo de formacdo de
jurisprudéncia de entendimento do CADE no mercado de educag&o superior privado.

No terceiro capitulo, foi apresentada anélise critica da atuacéo e das decisdes do CADE
nas competéncias regulatorias do MEC e da necessidade explicita de evolucdo da
capacidade estatal de regular o mercado de educacdo superior. Tal necessidade passa,
em um primeiro momento, pela definicdo clara por parte do MEC de instrumentos
regulatorios e de avaliacdo especificos para os diferentes tipos de IES (publicas,
privadas com fins lucrativos e privadas sem fins lucrativos). Em um segundo momento,
faz-se necessario melhor direcionamento regulatdrio dos altos investimentos estatais em
politicas de expansdo/permanéncia da educacao superior privada em prol da qualidade
dos cursos e da oferta em &reas ndo atendidas.

Por fim, apds ter esclarecido as definicdes relacionadas ao tema proposto, as
consideracOes finais sintetizam as etapas percorridas para o atingimento do objetivo do
trabalho. Além disto, este topico relne proposicdes para o agente regulador do mercado
de educacdo superior privado e para a autoridade antitruste, de modo a contribuir para a
melhoria da atuacéo estatal com o intuito de mitigar a assimetria de informagéo neste

mercado e permitir que as metas estabelecidas pelo PNE sejam alcangadas.
1. Viséao geral da educacao superior brasileira

A educacdo superior abrange cursos sequenciais, de graduacdo (bacharelado,
licenciatura), de po6s-graduacdo (stricto senso e lato sensu) e de extensdo. A Lei de

Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional - LDB®® define esta abrangéncia e o Censo da

8Lei que estabelece as diretrizes e bases da educagio nacional (LDB). Lei n° 9394/96, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm.
Art. 44. A educacao superior abrangera 0s 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 instituicdes de ensino, desde que
tenham concluido o ensino médio ou equivalente;
Il - de graduacdo, abertos a candidatos que tenham concluido o ensino médio ou equivalente e
tenham sido classificados em processo seletivo;
Il - de pos-graduagdo, compreendendo programas de mestrado e doutorado, cursos de
especializacdo, aperfeicoamento e outros, abertos a candidatos diplomados em cursos de
graduacdo e que atendam as exigéncias das instituigdes de ensino;
IV - de extenséo, abertos a candidatos que atendam aos requisitos estabelecidos em cada caso
pelas instituicBes de ensino.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm

Educacéo Superior!’, divulgado anualmente, apresenta os dados oficiais para este nivel
de ensino com informagcbes de estoque (nimero de matriculas e de cursos, por

exemplo), assim como de fluxo (nimero de ingressantes e concluintes)!®. A tabela 1

apresenta um resumo com estatisticas gerais da educacéo superior brasileira em 2013.

Tabela 1 — Estatisticas gerais da educacéo superior - Brasil 2013%°,

Categoria Administrativa

Estatisticas Basicas Total Publica _
Geral — Privada
Total Federal Estadual  Municipal
NUmero de Instituicdes 2.391 301 106 119 76 2.090

Educacéo Superior — Graduacéo

Cursos 32.049 10.850 5.968 3.656 1.226 21.199

Matriculas 7.305.977 1.932527 1.137.851 604.517 190.159  5.373.450

Ingresso Total 2.742.950 531.846 325.267 142.842 63.737  2.211.104

Concluintes 991.010 229.278 115.336 82.892 31.050 761.732
Educacao Superior - Sequencial de Formagdo Especifica

Matriculas 16.987 489 100 208 181 16.498
Educacao Superior - P6s-Graduagao Scricto Sensu

Matriculas 203.717 172.026 115.001 56.094 931 31.691
EDUCACAO SUPERIOR - TOTAL

Matricula Total 7.526.681 2.105.042  1.252.952 660.819 191.271  5.421.639

Elaborado por Inep/Deed. Fonte dos dados: Mec/Inep - MEC/Capes.

Conforme pode ser constatado na tabela apresentada, chegou-se ao cenario atual, no

qual mais de 70% das matriculas na educacdo superior estdo no setor privado e o

17 A Diretoria de Estatisticas Educacionais (DEED) do Inep é a responsavel pelo levantamento dos dados
do Censo. No segundo semestre de cada ano sdo disponibilizados os dados referentes ao ano anterior. Os
dados referentes a 2013 foram divulgados em 09 de setembro de 2014. O Censo da Educagdo Superior
permite que se conhega a trajetoria de todos os alunos e docentes, por meio da divulgacdo de dados
referentes as diferentes modalidades, graus académicos, cursos, etc.

18 Destaca-se que ndo ha dados oficiais sobre cursos de especializagéo, aperfeicoamento e extensao.

19 Disponivel em http://portal.inep.gov.br/visualizar/-/asset_publisher/6 AhJ/content/matriculas-no-ensino-
superior-crescem-3-8 e http://portal.inep.gov.br/superior-censosuperior-sinopse. Acesso em 13/06/15.


http://portal.inep.gov.br/visualizar/-/asset_publisher/6AhJ/content/matriculas-no-ensino-superior-crescem-3-8
http://portal.inep.gov.br/visualizar/-/asset_publisher/6AhJ/content/matriculas-no-ensino-superior-crescem-3-8
http://portal.inep.gov.br/superior-censosuperior-sinopse

numero de instituicdes superiores privadas chega a ser quase 7 (Sete) vezes superior ao

namero de institui¢bes publicas.

A educacdo superior pode ser ofertada nas modalidades presencial e a distancia®.
Quando se restringe as matriculas em cursos de graduacdo na modalidade a distancia, o

percentual chega a 86% no setor privado, conforme a Tabela 2.

Vale destacar que o percentual de matriculas na modalidade a distancia saltou de 1,2%
em 2003 para quase 16% do total de matriculas de graduacdo, conforme os dados da

tabela a seguir.

Tabela 2 — NUmero de Matriculas em Cursos de Graduacdo por Modalidade de
Ensino, segundo a Categoria Administrativa - Brasil - 2003 e 2013.

Matriculas em Cursos de Graduagéo

Ano Categoria
Administrativa Total Presencial A distancia
2003 Total 3.936.933 3.887.022 49.911
Federal 583.633 567.101 16.532
Estadual 465.978 442.706 23.272
Municipal 126.563 126.563 -
Privada 2.760.759 2.750.652 10.107
2013 Total 7.305.977 6.152.405 1.153.572
Federal 1.137.851 1.045.507 92.344
Estadual 604.517 557.588 46.929
Municipal 190.159 174.879 15.280
Privada 5.373.450 4.374.431 999.019

Fonte: Mec/Inep; Tabela elaborada por Inep/Deed?

20 O artigo 80 da LDB (Art. 80. O Poder Publico incentivara o desenvolvimento e a veiculacdo de
programas de ensino a distancia, em todos os niveis e modalidades de ensino, e de educacdo
continuada), e sua regulamentacdo por meio do decreto n° 5.622, de 19 de dezembro de 2005, prevé a
veiculagdo do ensino a distancia. Na modalidade presencial, é exigida a presenca do aluno em, pelo
menos, 75% das aulas e em todas as avalia¢Oes; ja na modalidade a distancia, a relagdo professor-aluno
ndo é presencial, e o processo de ensino ocorre utilizando os meios de comunicagdo: material impresso,
televisdo, internet, etc. Informagao disponivel em http://emec.mec.gov.br/emec/educacao-superior/cursos.
Acesso em 13/06/15.

21 http://portal.inep.gov.br/visualizar/-/asset_publisher/6 AhJ/content/matriculas-no-ensino-superior-
crescem-3-8 e http://portal.inep.gov.br/superior-censosuperior-sinopse. Acesso em 13/06/15.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.622-2005?OpenDocument
http://emec.mec.gov.br/emec/educacao-superior/cursos
http://portal.inep.gov.br/visualizar/-/asset_publisher/6AhJ/content/matriculas-no-ensino-superior-crescem-3-8
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O trecho a seguir ressalta 0 aumento expressivo no numero de matriculas na modalidade
a distancia.
...um terco do crescimento de 3,3 milhdes matriculas no ensino superior de
2003 a 2013 foi registrado nos cursos de educacdo a distancia. Assim, 0

acréscimo nas matriculas tem sido sustentado principalmente pelo aumento
substancial da modalidade a distancia que chega em 2013 a impressionantes

16% das matriculas.??

1.1. O mercado de educacao superior privado brasileiro

Vale ressaltar que a expansao da educacao superior foi acompanhada pela consolidacéo
do setor privado como maior ofertante de matriculas e intenso processo de fusfes e
aquisicdes no setor privado, com o surgimento de grandes grupos econémicos no

mercado de educacéo superior privado brasileiro.

O faturamento do setor privado de educacdo superior é um dos maiores da economia
nacional, chegando a 32 bilhGes de reais em 2013 apenas na graduacdo, conforme a

tabela a seguir.

Tabela 3 — Faturamento do mercado de graduacéao privado (presencial + Ensino a
distancia - EaD) no Brasil?3,

2011 2012 2013
Segmento Faturamento Faturamento Faturamento
Presencial R$ 22,58 bilhdes R$ 25,72 bilhdes R$ 29,28 bilhGes
Ensino a distancia (EaD) R$ 2,18 bilhdes R$ 2,71 bilhdes R$ 2,75 bilhdes
TOTAL GERAL R$ 24,7 bilhdes R$ 28,3 bilhdes R$ 32 bilhdes

Fonte: Hoper Estudos de Mercado 2013

Da tabela 3, nota-se um crescimento consideravel do faturamento neste mercado,
destacando-se a existéncia de grandes grupos econdmicos, conforme ilustra a Tabela 4,
com a participagdo dos maiores players no Brasil.

2 MOTA, Ronaldo. Ensino superior: o que estd acontecendo? Disponivel em
http://abmeseduca.com/?p=8671#sthash.cRWy8wJE.R7J540c0.dpuf Acesso em 26/11/14.
ZEDUCACIONAL, Hoper. Andlise setorial do ensino superior privado no Brasil. Sdo Paulo: Hoper, 2013,
p.64.
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Tabela 4 — Maiores Grupos Educacionais com Fins Lucrativos do Brasil — 20132,

Receita Liquida Participacéo NGmero de Participacao no
Ranking  Grupo Educacional (Revenue) - 2013 na Receita do alunos 2013 Mercado
(em milhoes de R$) Setor (Market Share)
1° Kroton R$ 2.015 6,3% 519000 9,5%
20 Anhanguera R$ 1.812 5,7% 442000 8,1%
3° Estacio R$1.731 5,4% 315700 5,8%
490 Unip+Holding Di R$ 1.431 4,5% 247520 4,5%
Génio
50 Laureate R$ 1.115 3,5% 170000 3,1%
6° Uninove R$ 584 1,8% 134000 2,5%
7° Unicsul R$ 529 1,7% 55000 1,0%
8° Anima educagéo R$ 461 1,4% 49000 0,9%
Ser Educacional
9 (Mauricio de R$ 457 1,4% 98800 1,8%
Nassau)
10° Whitney R$ 343 1,1% 40000 0,7%
11° Devry R$ 242 0,8% 30000 0,6%
10 Grupo Tiradentes - RS 236 0,7% 40700 0,7%
UNIT ' '
Subtotal R$ 10.956 34% 2141720 39%
TOTAL DO SETOR o 0

PRIVADO R$ 32.040 100% 5448730 100%

Fonte: Relatorios financeiros das proprias companhias e estimativas calculadas pela Hoper a partir de
informag@es publicas
* Holding Di Génio é um grupo de 41 Faculdades isoladas.

*A UNIP, em 2012, ainda era uma universidade sem fins lucrativos

Fonte: Hoper Estudos de Mercado 2014

Da Tabela 4 é importante destacar que algumas das instituicbes com maiores
participages no mercado® sdo fruto de fusdes/aquisicdes anteriores. A formagéo destes

grandes grupos econdmicos (e o0 consequente movimento de concentragdo) no mercado

2EDUCACIONAL, Hoper. Analise setorial do ensino superior privado no Brasil. Sdo Paulo: Hoper,
2014, p.24.

%Cabe relativizar os valores das participages de mercado, tendo em vista que estas sdo apresentadas
agrupadas pelo nimero de matriculas na graduagdo como um todo e em todo o pais. Para a anélise de atos
de concentracdo, como sera visto no tépico 2.2, é necessario termos as participacdes de mercado nos
mercados relevantes definidos. O CADE adota como mercados relevantes cursos de graduacao presencial
e a distancia municipais, conforme o Quadro 2. Isto torna 0o market share brasileiro pouco informativo
sobre a questdo concorrencial. De qualquer forma, assumindo que mercado fosse definido como nacional
em sua dimensdo geografica, mesmo a fusdo Anhanguera/Kroton ndo alcancaria 0 minimo de
concentragdo para relevancia antitruste de 20%. Assim, olhando a Tabela 4 ndo se pode afirmar que se
trata de um setor concentrado. Poder-se-ia afirmar isto se considerada a definicdo municipal de mercado
relevante geografico, conforme serd vista nas se¢des 2.3.3 e 2.3.4. De qualquer forma, pode-se dizer que
se verifica uma tendéncia de concentracdo no mercado de ensino superior, mesmo considerando uma
definicdo ampla do mercado como nacional.
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de educacéo superior privado foi alvo de manifestacdo estatal, via agente regulador, o
Ministério da Educacdo — MEC, e via autoridade antitruste, o Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica — CADE.

Como manifestacdo do agente regulador, destaca-se a apresentacdo do entdo Secretario
da Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da Educagdo Superior - SERES?®, com a
constatacdo de que as dez maiores instituicdes de ensino superior (sendo nove privadas)

em nUmero de matriculas detém mais de 1 milhdo de matriculas.

Em relacdo a autoridade antitruste, destaca-se o voto do relator no ato de concentracao
08012.003886/2011-87%’, no qual foi ressaltado que o ensino superior privado, antes
caracterizado por extrema pulverizacdo, hoje se apresenta na forma de grandes
empreendimentos econdmicos. Neste voto, o relator destaca que o movimento de
concentracdo neste mercado no Brasil é bastante intenso e que seu impacto e magnitude
ndo possuem precedentes na historia mundial, com consciéncia tardia da autoridade
concorrencial (p.p. 46-47 do voto). Na sequéncia, o relator transcreve trecho do relatério

da Hoper Consultoria, no qual é destacado que ha dez anos, as vinte maiores empresas

% Apresentacdo realizada em 07/06/2013, no V1 Congresso Brasileiro de Educagdo Superior Particular em
Foz do Iguacu/PR, pelo entdo Secretdrio Jorge Rodrigo Araljo Messias e equipe, disponivel em
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=18829&Itemid=1225. Acesso
em 23/05/15.

27 Este ato foi julgado pelo CADE em 20 de novembro de 2013 (voto-vista). O quadro a seguir sintetiza a

operacéo:
NuUmero do ato Conselheiro Operacao Decisdo
Relator
08012.003886/2011-87  Alessandro Trata-se de operacdo  Apds o voto vista do Conselheiro
Serafin pela qual a Eduardo Pontual Ribeiro, pelo
Octaviani Anhanguera conhecimento da presente operacao
Luis Educacional, do e pela aprovacado condicionada a

Grupo Anhanguera celebracdo e ao cumprimento do
Educacional, adquire ~ Termo de Compromisso de

a totalidade das Desempenho anexo ao voto, o
quotas Plenario, por maioria, conheceu da
representativas do operacao e aprovou-a condicionada
capital social das a celebragdo e ao cumprimento do
empresas NOVATEC Termo de Compromisso de

e IGABC, Desempenho, nos termos do voto
pertencentes ao grupo  Vvista do Conselheiro Eduardo
Anchieta. Pontual Ribeiro. Vencido o

Conselheiro Alessandro Octaviani
Luis que votou pela aprovacgdo da
operagao sem restricées.
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de ensino superior representavam aproximadamente 14% do mercado; atualmente, as

vinte maiores correspondem a mais de 35% do mercado de educagéo superior.

A consolidacdo do Setor de Ensino Privado. (...) A consolidacdo de empresas do ensino
superior privado no Brasil apresenta uma evolucdo sem precedentes na histéria mundial. O
setor da educacdo privada vem se transformando de um negdcio extremamente pulverizado
para um empreendimento de grandes players e forte concentracdo. O setor tem mais de 2100
instituicGes de ensino pertencentes a pouco mais de 1400 empresas (mantenedoras), que
dividem um bolo de mais 4,4 milhdes de alunos (contando com o ensino a distancia). Ha 10
anos, as 20 maiores empresas detinham em torno de 14% do mercado (total de alunos).
Atualmente, essas 20 empresas detém mais de 35% do mercado de educagdo superior.
Destacando-se apenas 0s grupos consolidadores, observa-se que 17 grupos possuem 30% de
Market Share e 25% do faturamento total do setor. O marco da aceleragdo das operagdes de
compra e venda de institui¢des de ensino foi o IPO da Anhanguera Educacional, em margo de
2007. Desta data até hoje mais de 130 negécios de compra e venda e venda de instituicbes
foram realizados no setor. No segundo semestre de 2008, as negociacdes arrefeceram em
funcéo da crise financeira mundial, iniciando um periodo de relativa estagnagdo, que durou até
2010, quando os negdcios de compra e venda de IES foram retomados.?

Este processo de intensificacdo da concentracdo no mercado de educacdo superior foi
acompanhado de profundas alteraces no perfil das mantenedoras®® das instituicdes
privadas a partir da década de 90, ocasionando um intenso processo de fusdes e de

profissionalizacdo da gestéo destas instituicoes.

Com o intuito de melhor entender o mercado de educagédo superior privado no Brasil,
pode-se classificar os grupos econdmicos (mantenedoras) listados na Tabela 4 nas

seguintes categorias: (i) capital aberto; e (ii) capital estrangeiro.

No primeiro grupo, tem-se Kroton/Anhanguera; Estacio; Anima Educacdo (GAEC) e

Ser Educacional e no segundo grupo, Laureate e Devry.

Os grupos Uninove®, Unicsul®!, Whitney e Grupo Tiradentes-UNIT3?, apesar de

configurarem no rol de maiores participacdes de mercado, tanto em receita quanto em

BEDUCACIONAL, Hoper. Analise setorial do ensino superior privado no Brasil. Sdo Paulo: Hoper,
2012, p. 25-26.

2" Instituicdo de direito pablico ou privado que se responsabiliza pelo provimento dos fundos necessarios
para a manutencdo da instituicdo de ensino superior. Entidade com personalidade juridica que mantém
sob responsabilidade uma ou vdrias instituigdes de ensino e que prové 0S recursos necessarios a
instituicdo. 1. Quando a provisdo de recursos emana do poder publico, a Entidade mantenedora pode ser
federal, estadual ou municipal, quando emana de pessoa fisica ou juridica, de direito privado, a entidade
serd particular. 2. O Poder Executivo é a entidade mantenedora das institui¢des publicas de ensino. 2.
Toda escola particular, de qualquer grau, ¢ obrigada a ter uma entidade mantenedora”. Defini¢ao
disponivel no Thesaurus Brasileiro da Educacdo (Brased), acervo ordenado de informagdes e
conhecimentos que redne termos e conceitos, disponivel em http://portal.inep.gov.br/pesquisa-thesaurus.
Acesso em 04 de novembro de 2014.

30A mantenedora Associagdo Educacional Nove de Julho, além da Uninove — Universidade Nove de Julho,
mantém apenas a Faculdade Marechal Rondon — FMR.

31 A mantenedora Cruzeiro do Sul Educacional S.A. mantém apenas a IES Unicsul — Universidade Cruzeiro do
Sul.

13


http://portal.inep.gov.br/pesquisa-thesaurus
javascript:;
javascript:;

numero de matriculas, ndo configuram grupos econémicos propriamente dito, tendo em

vista que congregam uma ou, no maximo, duas institui¢des de educacédo superior.

A Whitney?? possui duas IES no Brasil: Universidade Veiga de Almeida - UVA, no Rio
de Janeiro, e o Centro Universitario Jorge Amado - UniJorge, na Bahia. Em dezembro
de 2014 foi anunciada a aquisicio destas duas IES pela Anima Educacdo (GAEC)*.
Entretanto, em 22/04/15 foi divulgado fato relevante com o distrato da operacdo devido
as “relevantes mudancas no cenério econdmico do Pais, especialmente no que diz
respeito ao setor educacional que teve suas condi¢cdes de atuagdo sensivelmente

impactadas pelas recentes mudangas estruturais impostas pelo Governo Federal®.

Unip/Holding Di Génio é um caso peculiar. Segundo a reportagem da revista
EXAME?®, o maior império de educacdo superior de capital fechado do pais. Sdo 27 -
campi da Unip, mais 28 faculdades de outras marcas e 598 polos de ensino a distancia
segundo a reportagem. O referido grupo possui como mantenedoras principais a
Associacdo Unificada Paulista de Ensino Renovado Objetivo - ASSUPERO e a
Associacdo Objetivo de Ensino Superior - ASSOBES.

Com o intuito de entender o intenso processo de fusdes e aquisicbes no mercado de
educacdo superior privado brasileiro, passe-se agora a uma breve descri¢do dos grupos

de: (i) capital aberto e (ii) capital estrangeiro.

1.1.1.Mantenedoras de capital aberto

Em 2007 ocorreram as primeiras aberturas de capital - IPO® na bolsa de valores no
mercado de educacdo superior. A IPO da Anhanguera Educacional ocorreu no més de

marco e a da Kroton Educacional e a da Estacio ocorreram no més de julho. Em outubro

32 A mantenedora Sociedade De Educagéo Tiradentes S/S Ltda mantém apenas as IES Universidade Tiradentes —
UNIT e Centro Universitario Tiradentes - FITS

3A americana Whitney entrou no mercado brasileiro em 2006, quando comprou a UniJorge. Em 2011,
adquiriu a Universidade Veiga de Almeida.

3 Ato de concentragdo n°® 08700.000070/2015-77. Requerentes: Whitney Brazil Investments, LLC,
GAEC Educacdo S.A. Aprovado sem restricdes, conforme despacho de aprovacdo n° 113 publicado no
Diério Oficial da Unido de 26/01/2015.

% Fato relevante disponivel em
http://ri.animaeducacao.com.br/anima/web/download_arquivos.asp?id_arquivo=0CEOEC75-B8AE-
4FEA-A03D-180A9BD67872 Acesso em 30/04/15.

®Di  Genio, o dltimo rei do ensino. Publicada em 15/12/14. Disponivel em
http://exame.abril.com.br/revista-exame/edicoes/1079/noticias/o-ultimo-rei-do-ensino. Acesso em
25/05/15.

37 Oferta puUblica inicial (usualmente referida como IPO, do inglés Initial Public Offering).
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de 2013, Ser Educacional e a Anima Educacional realizaram abertura de capital na bolsa

de valores.

O objetivo explicito de captacdo de recursos para expansdo dos grupos por meio de
aquisicdo de IES é comum a todos estes processos de abertura de capital. Destaca-se
também como motivo para 0 sucesso da abertura de capital a grande demanda por
educacdo superior no Brasil e o incentivo governamental, via FIES e PROUNI, para a

ampliacdo da base de alunos na rede privada.

A figura 2 sintetiza a trajetoria de fusdes e aquisi¢cdes que culminaram no surgimento de
um dos maiores grupos educacionais do mundo, Kroton/Anhanguera. A fuséo entre os
dois grupos foi aprovada pela autoridade antitruste mediante alguns condicionantes em

16/05/2014 e seréa tratada em topico especifico do presente trabalho.

Figura 2 — Fusdo Kroton — Anhanguera - Antecedentes

PITAGORAS 1988

Pitagoras, Associacdo Associacdo

origem da com [UNI com

Kroton UNOPAR 2014
Fusdo
Kroton

Anhanguera

1993 2007 2008 2011
=9
Anhanguera
Fundacgao IPO  Agquisicdo Aquisictio
da LFG Uniban
Anhanguera UniABC

Fonte: Kroton38

A Estécio, fundada em 1970, apds a abertura de capital em 2007, iniciou um intenso
processo de expansdo que permitiu sua atuacdo em todos os estados brasileiros. Em
2012, chegou ao Amapéa, Maranhao, Paraiba e Rio Grande do Sul e, em 2013, ampliou a
oferta de EaD e consolidou presenca em Sdo Paulo com a aquisicdo da UniSeb,
chegando ainda ao Distrito Federal e realizando mais uma aquisicdo em Santa Catarina,

a Assesc?®.

38 Apresentacdo institucional da Kroton, slide 4. Disponivel em
http://ri.kroton.com.br/kroton2010/web/default_pt.asp?idioma=0&conta=28. Acesso em 24/05/2015.
39 Informag0es disponiveis em http://portal.estacio.br/quem-somos/historia.aspx. Acesso em 31/05/2015.
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O grupo Anima, instituido em 2003, é composto por cinco IES: os Centros
Universitarios UNA* e UniBH, em Belo Horizonte; Monte Serrat (Unimonte), em
Santos; a HSM Educagdo Executiva®’, em S&o Paulo, adquirida em 2013 e a
Universidade Sao Judas Tadeu (USJT), em Séo Paulo, adquirida em abril de 2014. A
aquisicdo da USJT demonstra um aumento significativo no nimero de matriculas do
grupo, saltando de 49.000 matriculas para mais de 80.000 matriculas. A figura 3 ilustra

a trajetoria do grupo.

Figura 3 — Anima (GAEC) — Trajetdria do grupo
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Fonte: Anima“?

O grupo Ser Educacional possui vinte e duas IES nas regides Norte e Nordeste do pais.
Em outubro de 2014, adquiriu Unido de Ensino Superior do Pard, mantenedora da
Universidade da Amazonia, e do Instituto Santareno de Educacdo Superior, mantenedor
das Faculdades Integradas Tapajés. Em 2015, o grupo iniciou processo de expansao na
regido Sudeste, com aaquisicdo da Universidade Guarulhos — UnG e do Centro

Universitario Bennet, no Rio de Janeiro.

40 UNA ndo é sigla, mas sim nome.

41 Escola de educagéo corporativa cuja sigla remete aos trés fundadores: Harry Ufer, José Salibi Neto e
Marina Domingues.

42 Apresentacdo institucional da Anima. Disponivel em
http://ri.animaeducacao.com.br/anima/web/conteudo_pt.asp?idioma=0&conta=28&tipo=49079.  Acesso
em 31/05/2015.
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1.1.2.Mantenedoras de capital estrangeiro

Em 2009, a rede americana Devry Internacional entrou no mercado brasileiro por meio
da aquisicdo do Grupo Fanor, no Nordeste. A DeVry possui IES nas regides Norte e
Nordeste. Em dezembro de 2014 adquiriu o grupo Damasio Educacional, com atuacéo

em cursos de graduacédo e pos-graduacgdo na area de Direito em Séo Paulo.

Em 2005, o grupo americano Laureate Internacional adquiriu o controle da
Universidade Anhembi Morumbi, entrando no mercado brasileiro. O grupo é formado
por doze IES que possuem mais de cinquenta campi em oito estados brasileiros. Fazem
parte da rede Laureate Brasil: BSP — Business School Sdo Paulo; CEDEPE*® Business
School; Centro Universitario das Faculdades Metropolitanas Unidas — FMU (adquirido
em agosto de 2013 por R$ 1 bilhdo); Centro Universitario do Norte (UniNorte); Centro
Universitario IBMR*; Centro Universitario Ritter dos Reis (UniRitter); Faculdade de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul (FADERGS); Faculdade dos Guararapes (FG);
Faculdade Internacional da Paraiba (FPB); Universidade Anhembi Morumbi;
Universidade Potiguar (UnP); e Universidade Salvador (UNIFACS).

1.2. Por que regular a educacao superior?

Nas Ultimas décadas, a regulacdo € um tépico que vem estimulando discussdo em varias
areas, notadamente em Direito, Economia, Ciéncia Politica e Politica Publica,
Administracdo e Administracdo Publica. A discussdo sobre regulacdo ganhou destaque
com a crise financeira 2007-2009, quando surgiram demandas constantes por regulacédo
mais rigorosa dos mercados financeiros. Geralmente, regulacdo é entendida como sendo
uma atividade que restringe comportamentos e previne a ocorréncia de efeitos
indesejaveis (conceito de “luz vermelha”). Por outro lado, em um sentido mais amplo, a
regulacdo pode ser vista como facilitadora ou ponte (conceito “luz verde’), como por
exemplo, as ondas eletromagnéticas sdo reguladas de forma a permitir que as
transmissdes sejam feitas de forma ordenada, evitando o caos potencial de mercado sem
controle (BALDWIN, CAVE, LODGE, 2011).

43 CEDEPE - Centro de Desenvolvimento Pessoal e Empresarial.
4 IBMR - Instituto Brasileiro de Medicina de Reabilitaco.

17



No caso da educacédo superior, a regulacdo no Brasil estd associada ao conceito de “luz
vermelha”, pois tanto a Constituicdo Federal quanto a LDB atribuem o papel estatal
como regulador da educacéo superior®, por meio do estabelecimento de normas, da

autorizacdo de funcionamento e avaliacdo de qualidade.

O expressivo aumento de IES, a relevancia econdmica e politica que o mercado de
educacdo superior privado possui e a formacdo de grandes grupos econdmicos neste

mercado também justificam a necessidade de regulag&o.

O termo regulacdo também remete a atuacdo do Estado em um dado mercado a fim de
corrigir falhas de mercado, dentre elas assimetria de informacao e externalidades. Tais
falhas se verificam no mercado de educacéo superior e serdo detalhadas a seguir.

1.2.1.Assimetria de informacao

No mercado de educacdo superior fica evidente a necessidade da atuacéo estatal: seja no
credenciamento de instituicbes, na garantia de qualidade dos cursos ou na inducdo de
oferta de formacéo de profissionais para um dado setor econdbmico. Também se destaca
o0 papel estatal em estabelecer critérios de avaliacdo de cursos e instituicdes de forma a

fornecer informacdo para a sociedade sobre a qualidade dos cursos oferecidos.

Castro (2005) destaca (i) o fato de que os alunos detém muito menos informacéo sobre
0 conteudo do curso, a instituicdo e a carreira quando comparados com a pessoal
académico e administrativo da 1ES* e (ii) o alto custo de oportunidade, além de

financeiro que o estudante possui ao optar por um curso de educacgao superior.

Com o intuito de minimizar esta assimetria de informacdo, o agente regulador se
preocupa em fornecer a sociedade ferramentas de consulta sobre as Instituicdes de

Educacdo Superior reconhecidas desde 2002, quando foi criado o Sistema de

4 Art. 209 da Constituicio de 88 dispde que “o ensino ¢ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes
condicBes: | - cumprimento das normas gerais da educacdo nacional; Il - autorizacdo e avaliacdo de
qualidade pelo Poder Publico”. A LDB também traz em seu Art. 7° O ensino ¢ livre a iniciativa privada,
atendidas as seguintes condicBes: | - cumprimento das normas gerais da educagdo nacional e do
respectivo sistema de ensino; Il - autorizacdo de funcionamento e avaliacdo de qualidade pelo Poder
Publico; I - capacidade de autofinanciamento, ressalvado o previsto no art. 213 da Constituigdo Federal.
4 0O conceito de assimetria de informagédo é associado a desigualdade de informagdes, qualitativas ou
guantitativas, entre agentes econdmicos em uma dada transagéo.
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Informacdes Educacionais do Ensino Superior - SIEdSup. Em 2007, foi instituido o e-
MEC*, sistema eletrénico de operacionalizacio dos procedimentos de regulacio que
permite 0 acesso do publico a dados como a situacao de regulacédo das instituicdes e dos
cursos por elas oferecidos, enderecos de oferta e indicadores de qualidade obtidos nas
avaliagbes do MEC*®, A figura 4 ilustra as acbes do MEC no sentido de disponibilizar
para a sociedade ferramentas que reduzem a assimetria de informagdo na educacao

superior.

Figura 4 — Esforcos do MEC para reducdo de assimetria de informacdo na

educacao superior

‘ i

Fonte: SERES/MEC*

1.2.2.Externalidades

Os altos investimentos em educacdo (com a perspectiva de crescimento, com a meta de
investimento de 10% do PIB na educagédo, prevista no PNE) exigem que o Estado
realize na educacdo superior regulacdo efetiva a ponto de dotar a sociedade com
informacdes confiaveis a respeito dos cursos de educacgdo superior oferecidos, tal como

47 E-MEC n&o é uma sigla; é a designacdo do sistema que opera procedimentos regulatérios da educagio
superior.

4 Para maiores informagdes, ver http://emec.mec.gov.br/ e ENAP, 2009. Acles premiadas no 14°
Concurso de Inovagdes na Gestdo Publica Federal - 2009. Brasilia- DF, p.p. 143-161.

49 Apresentacio da Coordenadora-Geral de Diretrizes para as Agbes de Regulacio e Supervisio da
Educag&o Superior da SERES/MEC Sylmara Campos Pinho Garcia no Il Encontro Nacional do Censo da
Educacéo Superior realizado em novembro de 2012. Disponivel em
http://download.inep.gov.br/educacao_superior/censo_superior/encontro_nacional/2012/palestra_cadastro
_eMEC.pptx
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potencializar as externalidades positivas que a ampliacdo do percentual da populacdo

com educacado superior trazem para a produtividade da economia.

O conceito de externalidades remete ao impacto causado pela agdo de um individuo no
bem-estar ou nas agGes de outro(s) individuos(s)®. Na educagio superior, o impacto de
um individuo obter formacgdo superior gera beneficios além dos privados/pessoais;
teoricamente gera beneficios sociais por meio, por exemplo, do aumento da

produtividade deste individuo em seu ambiente de trabalho.

Outro ponto que ressalta a necessidade de regulacdo deste mercado é a qualidade da
mé&o de obra disponibilizada pelos cursos de educagdo superior (apesar de termos um
namero cada vez maior de pessoas com educagdo superior, 0 aumento na produtividade
é insignificante)®. Paises desenvolvidos, que se destacam no desenvolvimento

cientifico, possuem elevado percentual da populacdo com educacao superior.

Outra acdo relevante da regulacdo consiste em mitigar os efeitos negativos sobre os
estudantes no caso de faléncia de IES. SituacBes criticas como as ocorridas com a
Universidade Gama Filho e da UniverCidade, ambas no Rio de Janeiro, tiveram grande
impacto na situacdo de milhares de estudantes e repercutiram negativamente na
sociedade. Ambas as instituicdes ja passavam por dificuldades financeiras devido a ma
gestdo quando foram transferidas para a mantenedora Galileo, em 2012. Mesmo com a
transferéncia as dificuldades econdmico-financeiras se mantiveram e, com O
consequente impacto na qualidade académica e a ndo apresentacdo de um plano de
recuperacdo, o MEC descredenciou as duas instituicGes em janeiro de 2014. Visando
minimizar o impacto para os estudantes, foi implementado um programa de

transferéncia assistida para outras instituicdes privadas.

50 A conceituacdo de externalidades na visdo de diversos autores de microeconomia é apresentada por
Marta (2011) em artigo curto e bem abrangente sobre o conceito.

S1A reportagem disponivel em
http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2013/10/131004_mercado_trabalho_diplomas_ru.shtml relata
este ponto. Acesso em 20/01/14.
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1.2.3.Quase-mercado de educacéo superior

O conceito de quase-mercado ndo aparece na literatura microeconémica, entretanto é de
grande valia para compor o quadro conceitual que embasa a necessidade de regulagéo
da educacéo superior. O trecho a seguir busca conceituar o termo quase-mercado.

Num ponto intermediario entre os mercados perfeitamente competitivos e 0s
contextos de monopolio do Estado, estda o chamado quase-mercado. O termo
quase-mercado tem sido utilizado para designar contextos em que, apesar de
existirem financiamentos e regulacdes governamentais, também estdo presentes
alguns mecanismos de mercado; ou seja, o termo pode ser utilizado naquelas
situacBes em que decisoes relativas a oferta e & demanda sdo coordenadas a partir
de mecanismos de mercado, mas que somente alguns ingredientes fundamentais
do mercado sdo introduzidos. A salde e a educacdo, setores de grande
preocupacdo dos governos, sdo dois dos setores em que mais tém surgido

contextos nos quais o conceito de quase-mercado se aplica (BERTOLIN, 2011).

E fato indiscutivel o interesse econdmico na oferta de educacdo superior pelo setor
privado no Brasil. Também ¢é fato que a politica de expansdo prevista no PNE exige
participacdo do setor privado para o atingimento das metas estipuladas, tendo em vista a
insuficiéncia de recursos®? estatais para ofertar diretamente educagio superior para toda

a demanda existente.

Destaca-se que tanto o PROUNI quanto o FIES sdo politicas que incentivam a
ampliacdo de oferta de vagas em cursos de graduacdo por meio de garantias estatais as
IES privadas. O PROUNI disponibiliza bolsas integrais e parciais em cursos presenciais
e a distancia de IES privadas; ja o FIES é um programa de financiamento de cursos de

educacio superior presenciais®® com juros subsidiados pelo Estado.

52 0 artigo 208 da Constituicdo Federal lista 0 dever do Estado com a educagdo, sendo obrigatdria e
gratuita a educacdo basica e infantil e a progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito. No que se
refere a educagdo superior, o referido artigo menciona ser dever do Estado garantir “acesso aos niveis
mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacdo artistica, segundo a capacidade de cada um”

53 Estdo em discussdo alteracBes na lei do PROUNI (Lei n® 11.096/05) e do FIES (Lei n° 10.260/01) para
gue seja possivel, por meio destes programas, 0 acesso a cursos a distancia (Projeto de Lei 5797/2009, na
Comissdo de Educagdo da Camara dos Deputados em 20/05/20015 e que segue em tramitacdo no
Congresso - http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=445184). Sem
divida alguma, o salto de matriculas de graduacdo na rede privada teve como um dos fatores a garantia
contra inadimpléncia dos alunos beneficiados por estes programas. Cabe destacar que para participar do
FIES e do PROUNI, as IES e os cursos precisam de avaliacdo positiva no SINAES.
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A tabela 5 indica a relevancia destes dois programas na oferta de educacgéo superior no
pais. Em 2013, 44% das matriculas do setor privado contavam com apoio do FIES ou
do PROUNI.

Tabela 5 — Percentual da participacdo FIES e PROUNI nas matriculas do setor
privado de graduacao.

Ano FIES PROUNI FIES + Matriculas Setor % de Matriculas FIES
Contratos Bolsas PROUNI Privado + PROUNI
Ativos Ativas
2010 74.700 433.706 508.406 4.736.001 11%
2011 224.782 466.094 690.876 4.966.374 14%
2012 591.718 490.329 1.082.047 5.140.312 21%
2013 1.870.000 516.889 2.386.889 5.373.450 44%

Fonte: SESU/MEC

Os dados da tabela 5 foram apresentados pelo Secretario de Educacdo Superior do MEC
em audiéncia publica realizada na Comissao de Educacdo da Camara dos Deputados em
07 de maio de 2015, com o tema situagdo financeira e politica da expansdo universitaria
no Brasil®>*. Nesta apresentacio, o Secretario destaca que ao ser adicionado o nimero de
matriculas de graduacéo (presencial e EaD) em instituicOes plblicas® ao de matriculas
no setor privado com FIES e PROUNI®®, chega-se a 59%°’ das matriculas de graduagio

com financiamento estatal.

O financiamento estatal da educacao superior privada (44% das matriculas de graduacéo
no setor privado possuem FIES e PROUNI) e a necessidade de termos cursos com
qualidade para formacdo dos recursos humanos que 0 pais precisa para Sseu

desenvolvimento justificam a regulacéo.

Cabe inserir neste momento uma discussdo nada trivial sobre o fato de educacdo

superior ser um bem publico ou néo.

% Apresentacdo do Secretario da SESu disponivel em http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/ce/audiencias-publicas-1/audiencia-discute-crise-
financeira-das-universidades Acesso em 11/05/2015. Os videos dessa audiéncia publica estdo disponiveis
em http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/ce/videoArquivo?codSessao=52281&codReuniao=38754. Acesso em 05/06/15.

%5 Total de matriculas de graduacdo em instituicGes pablicas (2013): 1.932.527, conforme a tabela 1.

% Total de matriculas de graduagdo no setor privado com FIES e PROUNI (2013): 2.386.889, conforme a
tabela 5

57 A soma das matriculas em IES publicas com as do setor privado com FIES e PROUNI totaliza
4.319.4186, o que representa 59% do total de matricula de graduacéo (7.305.977, conforme a tabela 1).
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Na literatura microeconémica, a definicdo de um bem pudblico estd associada a nao
exclusdo e a nio rivalidade. Da Costa (2008)°® apresenta as seguintes definicGes para

nao exclusao e ndo rivalidade:

Né&o-exclusdo: Diz-se que um bem nao é passivel de exclusdo se, quando o bem é
ofertado, ndo for possivel, ou for proibitivamente caro, impedir qualquer pessoa de

consumi-lo.

Néao-rivalidade: Diz-se que um bem é ndo rival quando o seu consumo por parte de
um individuo ndo reduz a quantidade disponivel para consumo de um outro
individuo (COSTA, 2008).

Com base nestas defini¢bes, tem-se que a educacdo superior é passivel de exclusédo e
rivalidade, sendo, portanto, um bem privado. Porém, o mesmo autor ressalta a

necessidade de distinguir provisio de produgao de um bem.

Primeiro é preciso distinguir a proviséo da producdo de um bem, tanto do ponto de
visto publico, como privado. Com efeito, o governo pode prover publicamente um
bem, tal como a defesa nacional, sem que os produza, haja vista que, em varios
paises, a maior parte dos bens necessarios para oferecer o servico é produzida por
empresas privadas. Da mesma forma, o governo pode produzir um bem sem que sua
provisdo seja publica, a exemplo do que ocorre com as estatais de petroleo, que
produzem o bem, mas formam precos & semelhanca das empresas privadas. Com
isso, pode-se diferenciar a provisao da producéo publica de um bem. Segundo, o fato

de que um bem ser provido pelo governo ndo o torna publico. Educacdo é, talvez, o

melhor exemplo de um bem privado provido pelos governos dos varios pal'ses59.

O Estado brasileiro prové educacdo superior via IES puablicas e via financiamento de
44% das matriculas das IES privadas. Este fato justifica, e exige, regulacdo no mercado

de educagéo superior.

A proxima secdo do trabalho busca apresentar a estrutura regulatoria existente na

educacdo superior brasileira.

%8 DA COSTA, Carlos Eugénio; Notas de Economia do Setor Publico. Fundacdo Getdlio Vargas -
EPGE/FGV. Rio de Janeiro, Ago-Dez de 2008. P. 118 - 119.
%9 |dem nota de rodapé anterior.
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1.3. Avaliacao, supervisao e regulacdo da educacéao superior

Conforme o Decreto n° 5.773/2006%°, que dispGe sobre o exercicio das funcbes de
regulacdo, supervisdo e avaliacdo de instituicbes de educacdo superior e cursos

superiores de graduacdo e sequenciais no Sistema Federal de Ensino,

A avaliacdo realizada pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao
Superior - SINAES constituira referencial basico para os processos de
regulacgdo e supervisdo da educacéo superior, a fim de promover a melhoria

de sua qualidade®®.

As IES mantidas e administradas pela iniciativa privada, juntamente com as IES
federais, compdem o Sistema Federal de Ensino. As agdes de regulacéo e superviséo do
Sistema Federal de Ensino possuem como referencial a avaliacdo realizada no ambito
do SINAES®?, instituido em abril de 2004 com a proposta de articular a avaliagio
educativa com os processos de regulacdo e supervisdo por meio das avaliacbes (i)
institucional, (ii) de cursos, e (iii) do desempenho estudantil.

Desde entdo, esta proposta do SINAES tem sido posta em préatica. Além do SINAES,
vale citar os esfor¢os ja realizados na estrutura organizacional do Ministério da
Educacdo com o intuito de aprimorar as fungdes estatais de regulacdo, supervisdo e
avaliacdo da educacdo superior. Até 2011, os processos de regulacdo e supervisdo
estavam fragmentados em trés Secretarias do Ministério da Educacdo: a Secretaria de
Educacdo Superior - SESu competia a regulacdo/supervisdo de cursos superiores
presenciais (bacharelado, licenciatura e sequenciais); a Secretaria de Educacdo
Profissional e Tecnoldgica - SETEC competia a regulacdo/supervisdo de cursos
superiores de tecnologia e a Secretaria de Educacdo a Distancia (extinta) competia a
regulagdo/supervisdo de cursos superiores a distancia. As atividades de avaliagdo

necessarias para a regulacao/supervisdo eram demandadas por estas trés secretarias ao

8 Decreto n° 5.773, de 9 de maio de 2006.

61 §3° do art. 1° do Decreto n°® 5.773/2006.

62 | ei 10.861, de 14 de abril de 2004. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1ei/110.861.htm. Para maiores informagdes, acesse http://portal.inep.gov.br/superior-sinaes.
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Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais — Inep, autarquia vinculada ao
MEC®,

Com a criacdo da Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da Educacdo Superior -
SERES®, todas as atividades de regulacdo e supervisdo da educacao superior e todas as
demandas de avaliacbes ao Inep ficaram centradas em uma Unica secretaria. A figura 5
ilustra este processo de simplificacdo institucional.

Figura 5 — Simplificacdo institucional na regulacdo/supervisdo da educacdo
superior implementada em 2011.

SETEC

Regulacao
/Supervisao de
cursos superiores

SESU \  de tecnologia SEED
Regulagao/Supervisao Regulagao
de cursos superiores ISupervisao de cursos
presenciais superiores a
(Bach, Lic, Seq) distancia

SERES

(2011)

Fonte: SERES/MEC®®

Apds esta simplificacdo institucional, os entes envolvidos na regulacdo da educacéo

superior sdo os apresentados na figura 6.

83 “O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) é uma autarquia
federal vinculada ao Ministério da Educacdo (MEC), cuja missdo é promover estudos, pesquisas e
avaliacbes sobre o Sistema Educacional Brasileiro com o objetivo de subsidiar a formulacdo e
implementacdo de politicas pablicas para a &rea educacional a partir de parametros de qualidade e
eqliidade, bem como produzir informacdes claras e confiaveis aos gestores, pesquisadores, educadores e
publico em geral.”. Site institucional da autarquia www.inep.gov.br. Acesso em 13/06/2015.

8 A SERES foi instituida pelo decreto n° 7.480, de 16 de maio de 2011 (revogado e atualizado pelo
decreto n° 7.690, de 2 de mar¢co de 2012), absorvendo competéncias antes da SESu, da SETEC e da
extinta SEED do Ministério da Educagéo.

& Apresentacdo da Coordenadora-Geral de Diretrizes para as AgOes de Regulacdo e Supervisdo da
Educacdo Superior da SERES/MEC Sylmara Campos Pinho Garcia em workshop realizado em 09/04/15
pela Associacdo Brasileira de Mantenedoras de Ensino Superior — ABMES com o intuito de realizar
treinamento para procuradores institucionais. Disponivel em
http://www.abmes.org.br/public/arquivos/documentos/apresentacao_sylmara_09_04_2015.pdf.  Acesso
em 15/04/15.
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Figura 6 — Entes envolvidos na regulacéo da educacao superior.
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Fonte: SERES/MEC®®

Com o intuito de apresentar visdo geral dos entes envolvidos na regulacdo da educacao

superior, passa-se a uma descricdo breve do papel de cada ente, ilustrado na figura 6.

A Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior - CONAES, 6rgdo colegiado
de coordenagio e supervisio do SINAES, foi instituida na lei de criagdo do SINAES®’
e, possui como atribuicdes: (i) propor e avaliar as dindmicas, procedimentos e
mecanismos da avaliacdo institucional, de cursos e de desempenho dos estudantes; (ii)
estabelecer diretrizes para organizacao e designacdo de comissdes de avaliacdo, analisar
relatdrios, elaborar pareceres e encaminhar recomendacdes as instancias competentes;
(iii) formular propostas para o desenvolvimento das instituicdes de educacéo superior,
com base nas analises e recomendagdes produzidas nos processos de avaliacdo; (iv)
articular-se com os sistemas estaduais de ensino, visando estabelecer acGes e critérios
comuns de avaliagcdo e supervisdo da educagdo superior; (v) submeter anualmente a
aprovacdo do Ministro de Estado da Educacéo a relagdo dos cursos a cujos estudantes
sera aplicado o Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes - ENADE; dentre

outras.

% |dem nota de rodapé anterior.
67 Art. 6° da lei n° 10.861, de 14 de abril de 2004.
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Cabe ao Conselho Nacional de Educacdo - CNE®® colaborar com o Ministério da
Educagéo no desempenho de suas fungdes, com atribuicdes normativas, deliberativas e
de assessoramento. Em relacdo a educagdo superior, destacam-se as seguintes
atribuicbes do CNE: (i) subsidiar a elaboracdo e acompanhar a execu¢do do Plano
Nacional de Educacdo - PNE; (ii) deliberar sobre as diretrizes curriculares para 0s
cursos de graduacéo; (iii) deliberar sobre as normas a serem seguidas pelo Poder
Executivo para a autorizacdo, o reconhecimento, a renovacdo e a suspensdo do
reconhecimento de cursos e habilitacGes oferecidos por instituicGes de ensino superior;
(iv) deliberar sobre as normas a serem seguidas pelo Poder Executivo para o
credenciamento, o recredenciamento periodico e o descredenciamento de institui¢fes de
ensino superior integrantes do Sistema Federal de Ensino, assim como a suspensdo de
prerrogativas de autonomia das instituicdes que dessas gozem, no caso de desempenho
insuficiente de seus cursos no Exame Nacional de Cursos e nas demais avaliaces
conduzidas pelo MEC; (v) deliberar sobre o credenciamento e o recredenciamento
periddico de universidades e centros universitarios, com base em relatérios e avaliagdes
apresentados pelo MEC, bem como sobre seus respectivos estatutos; (vi) deliberar sobre
os relatérios para reconhecimento peridédico de cursos de mestrado e doutorado,
elaborados pelo MEC com base na avaliagdo dos cursos; (vii) deliberar sobre processos
de reconhecimento de cursos e habilitagbes oferecidos por instituicbes de ensino
superior, assim como sobre autorizacao prévia daqueles oferecidos por instituicdes ndo
universitarias, por iniciativa do MEC em caréater excepcional, na forma do regulamento

a ser editado pelo Poder Executivo.

A SERES®® possui como atribuicdes a regulacdo e a supervisdo das IES que integram o
Sistema Federal de Ensino e dos cursos de graduacdo e pds-graduacdo lato sensu.
Conforme descrito no portal do MEC™, suas agBes buscam induzir a elevacéo da
qualidade do ensino por meio do estabelecimento de diretrizes para a expansao de
cursos e instituicdes, de conformidade as diretrizes curriculares nacionais e de

parametros de qualidade de cursos e instituigdes.

8 As atribuicdes do CNE estdo previstas na lei n° 4.024, de 20 de dezembro de 1961, com as alteragGes
definidas lei n° 9.131, de 24 de novembro de 1995.

8 As atribuigOes da Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da Educagdo Superior estdo previstas nos Arts.
26 a 29 do Decreto n° 7.690/2012, que aprova a estrutura regimental do Ministério da Educacéo.
Ohttp://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=16717&Itemid=1117.
Acesso em 08/11/14.
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Compete a Diretoria de Avaliacdo da Educacdo Superior - DAES do Inep a conducéo do
sistema avaliativo e a operacionalizacdo do SINAES™. Isto é feito por meio de dois
instrumentos: o ENADE e as avaliagBes in loco’ realizadas pelas comissdes de
especialistas. Tais instrumentos geram indicadores’® e um sistema informacional que

subsidiam o processo de regulagio e supervisdo exercido pela SERES™.

A Comissdo Técnica de Acompanhamento da Avaliacdo (CTAA) € o 6rgdo colegiado
ao qual compete julgar, em grau de recurso, os relatérios das comissdes de avaliagdes in
loco nos processos de avaliacdo institucional externa e de avaliacdo dos cursos de
graduacdo do SINAES. Cabe a CTAA decidir por uma das seguintes formas: (i)
manutencdo do parecer da Comissdo de Avaliacdo; (ii) reforma do parecer da Comissao
de Avaliacdo, com alteracdo do conceito, para mais ou para menos, conforme se

acolham os argumentos da Instituicdo de Educacdo Superior ou do érgdo regulador; ou,

1 Entende-se por condugdo do sistema avaliativo e operacionalizagdo do SINAES a elaboragdo dos
instrumentos de avaliacdo, a operacionalizacdo dos procedimentos, a constitui¢cdo do banco de avaliadores
e sua capacitacdo, a orientacdo para as IES sobre a avaliacéo e a realizacdo da avaliacdo propriamente
dita.

2As avaliagGes feitas pelas comissdes de avaliadores designadas pelo Inep caracterizam-se pela visita in
loco aos cursos e instituicGes publicas e privadas e se destinam a verificar as condi¢fes de ensino, em
especial aquelas relativas ao perfil do corpo docente, as instalagBes fisicas e a organizacdo didatico-
pedagdgica.

3 Os indicadores de qualidade, calculados pelo Inep, com base nos resultados do Enade e demais insumos
constantes das bases de dados do MEC, séo:

e | -de cursos superiores: 0 Conceito Preliminar de Curso (CPC);

e |l - de instituicdes de educagéo superior: o indice Geral de Cursos Avaliados da Instituicio
(1GC);

e |II - de desempenho de estudantes: o conceito obtido a partir dos resultados do Enade;

Os indicadores de qualidade sdo expressos em escala continua e numa escala de cinco niveis, em que 0s
niveis iguais ou superiores a 3 (trés) indicam qualidade satisfatoria. Eles servem como orientadores das
avaliagdes in loco do ciclo avaliativo.

4 Conforme disponivel no sitio do Inep, no Ambito do Sinaes e da regulagdo dos cursos de graduagao,
prevé-se que os cursos sejam avaliados periodicamente. Assim, 0s cursos de educagdo superior passam
por trés tipos de avaliagdo: para autorizagdo, para reconhecimento e para renovagdo de reconhecimento.
Para autorizacao: Essa avaliacdo é feita quando uma institui¢do pede autorizacdo ao MEC para abrir um
curso. Ela é feita por dois avaliadores, sorteados entre os cadastrados no Banco Nacional de Avaliadores
(BASis). Os avaliadores seguem parametros de um documento préprio que orienta as visitas, 0s
instrumentos para avaliacdo in loco. Sdo avaliadas as trés dimensBes do curso quanto & adequacgdo ao
projeto proposto: a organizacdo didatico-pedagdgica; o corpo docente e técnico-administrativo e as
instalacbes fisicas.
Para reconhecimento: Quando a primeira turma do curso novo entra na segunda metade do curso, a
instituicdo deve solicitar seu reconhecimento. E feita, entdo, uma segunda avaliacio para verificar se foi
cumprido o projeto apresentado para autorizacdo. Essa avaliacdo também é feita segundo instrumento
préprio, por comissao de dois avaliadores do BASis, por dois dias. S&o avaliados a organizacéo didatico-
pedagégica, o corpo docente, discente, técnico-administrativo e as instalagbes fisicas.
Para renovacao de reconhecimento: Essa avaliacéo é feita de acordo com o Ciclo do Sinaes, ou seja, a
cada trés anos. E calculado o Conceito Preliminar do Curso (CPC) e aqueles cursos que tiverem conceito
preliminar 1 ou 2 serdo avaliados in loco por dois avaliadores ao longo de dois dias. Os cursos que ndo
fazem ENADE, obrigatoriamente teréo visita in loco para este ato autorizado.
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(iii) anulacéo do relatério e parecer, com base em falhas na avaliacdo, determinando a

realizacdo de nova visita.

Ja a atuacdo dos Conselhos Nacionais de Regulamentagdo Profissional esta prevista nos
arts. 28, 36 e 37 do Decreto n° 5.773, de 2006, a seguir transcritos:

Art. 28. As universidades e centros universitarios, nos limites de sua autonomia, observado o
disposto nos §§ 2° e 3° deste artigo, independem de autorizacdo para funcionamento de curso
superior, devendo informar a Secretaria competente 0s cursos abertos para fins de supervisao,
avaliacdo e posterior reconhecimento, no prazo de sessenta dias.

§ 1° Aplica-se o disposto no caput a novas turmas, cursos congéneres e toda alteracdo que
importe aumento no nimero de estudantes da instituicio ou modificacdo das condicGes
constantes do ato de credenciamento.

§ 2° A criacdo de cursos de graduacdo em direito e em medicina, odontologia e psicologia,
inclusive em universidades e centros universitarios, devera ser submetida, respectivamente, a
manifestacdo do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ou do Conselho
Nacional de Salde, previamente a autorizacdo pelo Ministério da Educac&o.

8 3° O prazo para a manifestacdo prevista no § 20 é de sessenta dias, prorrogavel por igual
periodo, a requerimento do Conselho interessado.

Art. 36. O reconhecimento de cursos de graduacdo em direito e em medicina, odontologia e
psicologia, devera ser submetido, respectivamente, a manifestacdo do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil ou do Conselho Nacional de Salde.

§ 1° O prazo para manifestacdo prevista no caput é de sessenta dias, prorrogavel por igual
periodo.

8 2° Nos processos de reconhecimento dos cursos de licenciatura e normal superior, o
Conselho Técnico Cientifico da Educacdo Baésica, da Fundacdo Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - CAPES, podera se manifestar, aplicando-se,
no que couber, as disposi¢ces procedimentais que regem a manifestacdo dos conselhos de
regulamentacdo profissional.

Art. 37. No caso de curso correspondente a profissdo regulamentada, a Secretaria abrira
prazo para que o respectivo 6rgdo de regulamentacdo profissional, de ambito nacional,
querendo, ofereca subsidios & decisdo do Ministério da Educacdo, em sessenta dias.

§ 1° Decorrido o prazo fixado no caput, a Secretaria abrird prazo para manifestacdo do
requerente, por trinta dias.

8 2° Instruido o processo, a Secretaria examinard os documentos e decidir o pedido.

Com essa visdo geral dos entes envolvidos na regulacdo da educacdo superior,
apresenta-se agora, em linhas gerais e, de forma sintética, a relacdo entre avaliacdo,
regulacao e supervisao e seus respectivos conceitos. A atuacdo do MEC para garantir a
qualidade no ensino superior estd estruturada nas funcdes de avaliacdo, regulacdo e
supervisdo, sendo a avaliacdo o referencial basico para a regulacdo e a supervisdo. A
avaliacdo é realizada por meio do SINAES, com a aplicacdo do ENADE e a realizagéo
das avaliacGes in loco dos cursos e IES. A regulacdo atua no campo de emisséo de atos
autorizativos para o funcionamento de IES (credenciamento e recredenciamento) e
cursos (autorizagdo, reconhecimento e renovagdo de reconhecimento), com base nos

resultados da avaliacdo. A supervisdo possui como objetivo zelar pela qualidade dos
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cursos e IES, aplicando medidas corretivas para restabelecimento dos padrbes definidos

legalmente”.

Em relacdo a pos-graduacdo lato sensu, pode-se dizer que praticamente inexiste um

sistema de avaliacdo, supervisdo e regulaco’.

No que tange a pds-graduacdo scricto sensu, existe um sistema de avalia¢do, supervisao
e regulacdo bem estruturado, centrado basicamente em uma Unica instituicdo, a
Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES),

vinculada ao MEC.

1.4. Categorias das IES privadas e a intensificacdo do processo de fusdes
e aquisicdes no mercado de educacao superior privado

As instituicOes privadas de ensino sé@o classificadas em quatro categorias: particulares
em sentido estrito, comunitarias, confessionais e filantrépicas’’. Uma simplificacdo
desta categorizacdo € a divisdo em dois grandes grupos: as IES privadas com finalidade
lucrativa (que séo as particulares em sentido estrito) e a as IES privadas sem finalidade

lucrativa (que s&o as comunitarias, confessionais e filantropicas).

S “A avaliagdo ¢ periddica, a supervisdo € didria e a regulagdo é constante”. Professor Jacques Velloso
em apresentacdo realizada em dezembro de 2013 no Forum da Educacdo Superior da Camara de
Educacdo Superior do Conselho Nacional da educagéo.
76 Destaca-se que em agosto de 2014, o Conselho Nacional de Educag&o realizou audiéncia pUblica com o
intuito de debater o Marco Regulatério dos Cursos de Pés-graduacdo lato sensu Especializagdo. A
proposta prevé que a oferta de Cursos de Pos-graduagdo lato sensu Especializacdo, progressivamente,
integrara o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (SINAES), aplicando a autoavaliacéo,
submetendo-se & avaliacdo externa institucional e alimentando o Censo da Educagdo Superior e o
Cadastro Institucional e de Cursos. Destaca-se ainda que o primeiro passo para a implantagdo da
avaliacdo, regulacdo e supervisdo de curso de pos-graduacdo lato sensu foi dado por meio de
regulamentagdo para cadastro nacional de cursos de especializacdo do sistema e-MEC, previsto pela
Resolucdo n°® 2, de 12 de fevereiro de 2014, da Camara de Educacgdo Superior do Conselho Nacional de
Educacdo - CES/CNE e das Instru¢cBes Normativas n° 1 e 4/2014 da SERES.
" Lei de diretrizes e bases da educacdo (Lei 9.394/96):
Art. 20. As instituices privadas de ensino se enquadrardo nas seguintes categorias
| - particulares em sentido estrito, assim entendidas as que s&o instituidas e mantidas por uma ou
mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado que ndo apresentem as caracteristicas dos
incisos abaixo;
Il - comunitarias, assim entendidas 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;
Il - confessionais, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de pessoas fisicas ou por
uma ou mais pessoas juridicas que atendem a orientacao confessional e ideologia especificas e ao
disposto no inciso anterior;
IV - filantropicas, na forma da lei.
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Edson Nunes, ex-presidente do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
do CNE, em entrevista’® sobre o aumento do nimero de IES privadas com finalidade
lucrativa, classificadas por ele como instituigdes de “natureza mercantil”, salienta o fato
de a educacao superior brasileira estar ancorada em instituicdes de ensino superior com

finalidade lucrativa.

A transformacdo do sistema de educacdo superior brasileiro para um modelo baseado
em IES com finalidade lucrativa teve como base a alteracdo legal que permitiu as
mantenedoras de instituigdes de ensino superior assumirem quaisquer das formas
admitidas em direito, de natureza civil ou comercial’®, conforme destacado por Sampaio
(2013):

8 Publicada no Caderno de Educacdo da Folha Dirigida da semana de 19 a 25 de novembro de 2013.
BIZONI, Alessandra. Ensino superior com sabor de jabuticaba. Caderno de Educacéo da Folha Dirigida
da semana de 19 a 25 de novembro de 2013.

9Tal permissdo teve inicio em 1997, por meio do decreto n® 2.207, de 15 de abril de 1997 e do 1997, ja
revogados. A Lei 9.870/99 consolidou tal permissao em seu artigo 9°, transcrito a seguir.

Art. 92 A lei no 9.131, de 24 de novembro de 1995, passa a vigorar acrescida dos seguintes artigos:

"Art. 7°-A. As pessoas juridicas de direito privado, mantenedoras de instituicdes de ensino superior,
previstas no inciso Il do art. 19 da Lei n°9.394, de 20 de dezembro de 1996, poderdo assumir qualquer
das formas admitidas em direito, de natureza civil ou comercial e, quando constituidas como fundac6es,
serdo regidas pelo disposto no art. 24 do Codigo Civil Brasileiro.

Paragrafo Unico. Quaisquer alterac@es estatutarias na entidade mantenedora, devidamente averbadas pelos
orgdos competentes, deverdo ser comunicadas ao Ministério da Educacéo, para as devidas providéncias.
Art. 7°-B. As entidades mantenedoras de instituices de ensino superior, sem finalidade lucrativa,
deverdo:

| - elaborar e publicar em cada exercicio social demonstrac@es financeiras, com o parecer do conselho
fiscal, ou 6rgdo similar;

Il - manter escrituracdo completa e regular de todos os livros fiscais, na forma da legislagdo pertinente,
bem como de quaisquer outros atos ou operaces que venham a modificar sua situagdo patrimonial, em
livros revestidos de formalidades que assegurem a respectiva exatidao;

111 - conservar em boa ordem, pelo prazo de cinco anos, contado da data de emissdo, os documentos que
comprovem a origem de suas receitas e a efetivacdo de suas despesas, bem como a realizacdo de
quaisquer outros atos ou operacdes que venham a modificar sua situacdo patrimonial;

IV - submeter-se, a qualquer tempo, a auditoria pelo Poder Plblico;

V - destinar seu patriménio a outra instituicdo congénere ou ao Poder Publico, no caso de encerramento
de suas atividades, promovendo, se necessario, a alteragdo estatutaria correspondente;

VI - comprovar, sempre que solicitada pelo 6rgdo competente:

a) a aplicaco dos seus excedentes financeiros para os fins da instituicdo de ensino;

b) a ndo-remuneracdo ou concessdo de vantagens ou beneficios, por qualquer forma ou titulo, a seus
instituidores, dirigentes, sécios, conselheiros ou equivalentes.

Paragrafo Unico. A comprovacgdo do disposto neste artigo é indispensavel, para fins de credenciamento e
recredenciamento da instituicdo de ensino superior.

Art. 7°-C. As entidades mantenedoras de instituicdes privadas de ensino superior comunitarias,
confessionais e filantrépicas ou constituidas como fundagfes ndo poderdo ter finalidade lucrativa e
deverdo adotar os preceitos do art. 14 do Cddigo Tributario Nacional e do art. 55 da Lei n° 8.212, de 24
de julho de 1991, além de atender ao disposto no art. 7°-B.

Art. 7°-D. As entidades mantenedoras de instituicBes de ensino superior, com finalidade lucrativa, ainda
que de natureza civil, deverdo elaborar, em cada exercicio social, demonstragdes financeiras atestadas por
profissionais competentes.”
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A mercantilizacdo do ensino superior ndo se restringe a cobranca do servigo educacional (em
contraposicdo a gratuidade do ensino superior publico) tampouco ao lucro auferido pelo
proprietario da instituicdo por esse tipo de operacdo mercantil. Se assim fosse, o fen6meno
seria trivial desde pelo menos a segunda metade do século passado, quando o setor privado ja
era majoritario no pais — em termos de nimero de matriculas e de instituicbes — e cobrava pelo
servico educacional.

Ao assumirem a forma legal “com finalidade lucrativa”, as entidades mantenedoras adquirem o
direito de transformar as instituicdes de ensino superior (as mantidas) em mercadorias,
tornando-as passiveis de serem vendidas e compradas no mercado®’.

Com esta alteragéo, as IES com gestéo familiar tornaram-se alvo de outras que passaram
por intenso processo de profissionalizagéo, abertura de capital em bolsa de valores e

captacdo de recursos de grandes fundos nacionais e internacionais.

Esse crescimento das instituicbes com finalidade lucrativa teve espago devido ndo
apenas a alteracdo legal, mas também devido ao aumento da demanda e do crescimento
do ensino médio (OLIVEIRA, 2009)%,

Como o objetivo deste trabalho ndo engloba discussdes sobre os beneficios ou os
maleficios do avanco das instituicdes com finalidade lucrativa na educacdo superior
brasileira, estas questdes ndo serdo abordadas nesse trabalho. Porém, vale destacar que o
cenario existente hoje é de um intenso processo de aquisicdes e fusGes de IES
proporcionado pela alteracdo legal que permitiu as mantenedoras de instituicdes de
ensino superior assumirem quaisquer das formas admitidas em direito, de natureza civil
ou comercial. A partir deste cenario, passa-se a discutir no proximo tépico a atuacao do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) no mercado de ensino superior
privado, que vem se consolidando a medida que a complexidade dos atos de

concentracdo neste mercado aumenta.

80 Destaca-se aqui o grande incentivo para que fundos de investimentos e grandes grupos de educacéo
superior adquiram institui¢fes locais e/ou de pequeno/médio porte com avaliacdo positiva no SINAES, o
que impulsiona a base de estudantes aptos a obter FIES e PROUNI. Cabe ao agente regulador definir
critérios que disciplinem estas aquisicdes e estabelecer regras que permitam a manutencdo da qualidade
dos cursos com avaliacdo positiva das institui¢cBes adquiridas.

81 O autor também salienta que além da oferta direta de cursos (presenciais e a distancia) e da producéo de
materiais instrucionais (livros, apostilas e softwares), ocorreu o surgimento de consultorias empresariais
responsaveis tanto pela assessoria de empresas educacionais no mercado financeiro quanto na gestéo de
recursos ao setor.
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2. O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e sua atuagéo no

mercado de educacao superior privado

O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) passou por profundas
reformulacbes em 2011 e, atualmente é composto pela Secretaria de Estudos e
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda (SEAE/MF)® e pelo Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)®3,

A estrutura do SBDC e as disposi¢des sobre a prevencdo e repressdo as infragdes contra

a ordem econdmica estdo previstas na lei de concorréncia®,

Este capitulo trata da atuacdo do SBDC, dos atos de concentracdo e seu processo de
analise e, da evolucdo do entendimento da autoridade antitruste na analise de atos de

concentragdo no mercado de educagéo superior privado.

2.1. Vertentes preventiva, repressiva e educativa

A atuacdo do SBDC pode ser sintetizada por meio de trés vertentes: a preventiva, a

repressiva e a educativa.

O CADE atua diretamente por meio das vertentes preventiva e repressiva. A preventiva
analisa aquisicOes e fusdes® de empresas com o intuito de garantir que a estrutura de
mercado resultante ndo favoreca agbes anticompetitivas e a repressiva procura

identificar violacBes que prejudiquem a concorréncia entre as empresas em um mercado

82 A Seae, instituida em janeiro de 1995, é uma Secretaria na estrutura organizacional do Ministério da
Fazenda. Destaco as seguintes competéncias desta Secretaria: (i) gerir politicas de regulacdo de mercados
de concorréncia e de defesa da ordem econémica, de forma a promover a eficiéncia, o bem-estar do
consumidor e o desenvolvimento econémico; (ii) acompanhar a implantacdo dos modelos de regulacéo e
gestdo desenvolvidos pelas agéncias reguladoras, pelos ministérios setoriais e pelos demais 6rgéos afins.
Informagdes constantes no site institucional da Secretaria: http://www.seae.fazenda.gov.br/ Acesso em
08/06/15.

8 O CADE é uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica responsavel, no ambito do Poder
Executivo, por investigar e decidir, em ultima instancia, sobre a matéria concorrencial, e fomentar e
disseminar a cultura da livre concorréncia. InformagGes constantes no site institucional da autarquia:
http://www.cade.gov.br/ Acesso em 08/06/15.

8 |ei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011.

8 A andlise por meio da vertente preventiva, na verdade, engloba atos de concentragdo. Como sera visto
na proxima subsecdo, os atos e concentragdo, além das aquisicoes e fusdes, englobam qualquer tipo de
associacao entre empresas rivais.
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e, consequentemente, gerem prejuizos ao consumidor (PEREIRA, ENAP, 2014, p.
180)8°.

A promogio da concorréncia, que engloba a vertente educativa e é de atribuicio® da
SEAE®8, objetiva “esclarecer e incutir nos agentes econdmicos (dentre os quais estdo
agentes privados e publicos) os ganhos alocativos e produtivos que a introducédo e

manutencio da concorréncia produzem” 8,

Cabe destacar que, no mercado de educacdo superior, a atuacdo do CADE na vertente
repressiva € inexistente até 0 momento, enquanto que na vertente preventiva, por meio

da andlise de atos de concentragdo, a atuacdo do CADE € expressiva.

8 Em sentido amplo, toda decisdo do CADE, seja na analise de um ato de concentragdo, seja na apuragio
de infracBes a ordem econdmica, possui também carater educativo. Outras a¢cbes do CADE também
possuem carater educativo, tais como a edi¢do de publicagdes e cartilhas como a Revista de Direito da
Concorréncia e a realizacdo (ou apoio) de cursos, palestras e seminarios sobre defesa da Concorréncia.
Informagdes constantes no site institucional da autarquia: http://www.cade.gov.br/ Acesso em 08/06/15.
87 Nao exclusiva, tendo em vista que o CADE atua também na vertente educativa, como descrito nas
notas de rodapé 833 e 866.
8 As competéncias da Seae estdo previstas no art. 19 da Lei 12529/11, abaixo transcrito:
Art. 19. Compete a Secretaria de Acompanhamento Econémico promover a concorréncia
em 6rgdos de governo e perante a sociedade cabendo-lhe, especialmente, o seguinte:
I - opinar, nos aspectos referentes & promocdo da concorréncia, sobre propostas de
alteracGes de atos normativos de interesse geral dos agentes econdémicos, de consumidores
ou usuarios dos servicos prestados submetidos a consulta puablica pelas agéncias
reguladoras e, quando entender pertinente, sobre os pedidos de revisdo de tarifas e as
minutas;
Il - opinar, quando considerar pertinente, sobre minutas de atos normativos elaborados por
qualquer entidade publica ou privada submetidos a consulta publica, nos aspectos referentes
a promocdo da concorréncia;
111 - opinar, quando considerar pertinente, sobre proposicoes legislativas em tramitagdo no
Congresso Nacional, nos aspectos referentes a promocao da concorréncia;
IV - elaborar estudos avaliando a situa¢do concorrencial de setores especificos da atividade
econdmica nacional, de oficio ou quando solicitada pelo Cade, pela Camara de Comércio
Exterior ou pelo Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor do Ministério da
Justiga ou 6rgdo que vier a sucedé-lo;
V - elaborar estudos setoriais que sirvam de insumo para a participacdo do Ministério da
Fazenda na formulacdo de politicas publicas setoriais nos foruns em que este Ministério
tem assento;
VI - propor a revisdo de leis, regulamentos e outros atos normativos da administragdo
publica federal, estadual, municipal e do Distrito Federal que afetem ou possam afetar a
concorréncia nos diversos setores econdmicos do Pais;
VII - manifestar-se, de oficio ou quando solicitada, a respeito do impacto concorrencial de
medidas em discussdo no ambito de féruns negociadores relativos as atividades de alteracéo
tarifaria, ao acesso a mercados e a defesa comercial, ressalvadas as competéncias dos
orgdos envolvidos;
VIII - encaminhar ao drgdo competente representacdo para que este, a seu critério, adote as
medidas legais cabiveis, sempre que for identificado ato normativo que tenha caréter
anticompetitivo.
%http://www.seae.fazenda.gov.br/advocacia-da-concorrencia/o-que-e. Acesso em 25/10/2014.
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A partir disso, sera dado enfoque a vertente preventiva por meio da analise de atos de
concentracdo no mercado de educagéo superior privado submetidos ao SBDC*. Com o
aumento da complexidade destes atos, é nitida a evolucdo na definicdo de mercado

relevante e a consolidacdo de jurisprudéncia.

2.2. Atos de concentracao, seus processos de analise e remédios
antitrustes

Realiza-se um ato de concentragdo, conforme o art. 90 da lei de concorréncia®,

quando:

I - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se fundem;

Il - 1 (uma) ou mais empresas adquirem, direta ou indiretamente, por compra ou
permuta de a¢des, quotas, titulos ou valores mobilidrios conversiveis em a¢es, ou
ativos, tangiveis ou intangiveis, por via contratual ou por qualquer outro meio ou
forma, o controle ou partes de uma ou outras empresas;

111 - 1 (uma) ou mais empresas incorporam outra ou outras empresas; ou

IV - 2 (duas) ou mais empresas celebram contrato associativo, consércio ou joint
venture.

Ao analisar um ato de concentracdo, a autoridade antitruste segue algumas etapas pré-
definidas, iniciando pela definicdo do mercado relevante envolvido na operacdo e pela
estrutura deste mercado. Entende-se por estrutura de mercado o percentual de mercado
(market share) das empresas que atuam neste mercado. Com base no market share
alcancado pelas requerentes, decorrente da operacdo, e em medidas de concentracdo de
mercado®, a autoridade antitruste pode aprovar a operagao ou prosseguir nas etapas de

analise.

A medida que danos concorrenciais sdo descartados, ndo ha prosseguimento para as
etapas subsequentes e a operacdo € aprovada sem restricGes. Caso 0s danos sejam

identificados®, a operacdo pode ser rejeitada ou ser condicionada a remédios antitrustes.

% Foram selecionados trés atos de concentragdo que representam mudanca do entendimento do CADE no
que se refere a definicdo de mercado relevante, como sera visto na se¢éo 2.3.

91| ei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011.

9% Como principais medidas de concentracio, cita-se 0 C4 e o indice Herfindahl-Hirshman - HHI. O C4
nada mais é que a soma das participacdes de mercado das quatro maiores empresas. Ja 0 HHI é a soma
dos quadrados das participacdes de mercado das empresas que atuam neste mercado. Se o mercado é um
monopdlio, HHI= 1002=10.000; se ¢ um mercado perfeitamente competitivo HHI tende a zero.

93 «“Os possiveis efeitos anticompetitivos de uma fuséo consistem, assim, no exercicio abusivo de poder
de mercado, que pode se dar pela acdo unilateral da empresa adquirente ou fusionada, ou pela agéo
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O guia para analise econbmica de atos de concentracdo horizontal prevé as seguintes

etapas para analise de um ato de concentragio®*:

Etapa I: Definicdo de mercado relevante.

Etapa Il: Determinacdo da parcela de mercado sob controle das empresas requerentes. Os atos
que ndo gerarem o controle de uma parcela de mercado suficientemente alta obterdo parecer
favoravel, sendo dispensavel a continuacdo da andlise. Os demais serdo objeto de analise nas
etapas subsequentes.

Etapa 111: Exame da probabilidade de exercicio de poder de mercado. Quando néo for provavel
o exercicio do poder de mercado, a concentracdo receberd parecer favoravel. Quando for
provavel o exercicio do poder de mercado, a concentracdo sera objeto de investigacdo na Etapa
V.

Etapa IV: Exame das eficiéncias econdmicas geradas pelo ato.

Etapa V: Avaliacdo da relacdo entre custos e beneficios derivados da concentracdo e emissao
de parecer final. Quando as eficiéncias forem iguais ou superiores aos custos (efeito liquido
ndo-negativo), parecer favoravel a concentracdo deve ser emitido. Quando as eficiéncias forem
inferiores aos custos, a concentracdo sera proibida ou terd condicionada a sua aprovacdo a
adogdo de medidas consideradas necessarias.

A figura 7 ilustra estas etapas.

coordenada das empresas atuantes no mercado, como resultado dos impactos da fusdo no ambiente
competitivo em que estas se inserem.” (ALVES, 2010).

%Guia para Analise Econdmica de Atos de Concentracdo Econémica Horizontal. Portaria conjunta
SEAE/SDE n° 50, de 1° de agosto de 2001. Disponivel em
http://cade.gov.br/upload/2001portariaConjunta50-

1 guia_para_analise_economica_de_atos_de_concentracao.pdf
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Figura 7 — Etapas de anélise de um ato de concentragéo.

DEFINICAO DO
ETAPA MERCADO RELEVANTE

NAQ = Parecer favoravel

ETAPAII >
% de mercado<20% e C4<75%
C4>75%e % de mercado< 10 %
NAO = Parecer favoravel
ETAPA Il .
ETAPA IV
NAO = Parecer Favoravel
ETAPAV .

SIM = Parecer Negativo

Fonte: Guia para analise econdmica de atos de concentragéo horizontal, p.6.

Ap0s o processo de anélise de um ato de concentragdo, 0 CADE pode (i) aprovar a
operacdo sem restricdes; (ii) vetar a operacdo; ou, (iii) aprovar a operagdo com

restri¢cdes, com aplicacdo de remédios antitrustes.

Como definicdo de remédios, apresenta-se aquela dada por Cabral (2014, p. 10 e 11), a

seguir transcrita:

Os remédios antitruste sdo intervencdes realizadas por autoridades de defesa da
concorréncia para contrabalancar efeitos anticompetitivos de um ato de concentragao.
Tais solucgdes intermedidrias entre a aprovacgdo incondicional e a reprovagdo total de
determinada operacdo podem se mostrar mais eficientes e proporcionais do que uma
das duas solugdes extremas: em muitos casos, um remédio pode permitir que
determinadas eficiéncias decorrentes da concentracdo sejam preservadas (0 que ndo
seria possivel com a rejeicdo integral da operagdo) e, a0 mesmo tempo, que problemas
concorrenciais em mercados especificos sejam enderegados (o que néo seria viavel no

caso de aprovagdo irrestrita).

Basicamente, o0s remédios antitrustes sdo classificados em estruturais e
comportamentais. Mattos (2011) considera como definicdo simples e precisa a que
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associa 0s remédios estruturais a intervencdes que determinam a realocacdo ou

transferéncia de direitos de propriedade, enquanto os remédios comportamentais estao

associados a intervencOes que apenas determinam restricbes ao exercicio destes direitos

de propriedade.

Além desta classificacdo dos remédios antitrustes, o autor lista doze principios na

elaboracdo de remeédios para atos de concentragdo com potencias efeitos

anticompetitivos, a saber:

Nexo causal entre o dano a concorréncia e 0 ato de concentragéo;

Os remédios nao devem gerar efeito liquido negativo sobre a economia.

Os remédios devem ser consistentes com o dano concorrencial gerado pelo ato
de concentracéo;

Os remédios devem ser suficientes para enderecar todos os problemas
concorrenciais gerados pelo ato de concentracao;

O o6nus gerado as requerentes pela intervencdo deve ser proporcional ao dano
concorrencial identificado no ato de concentracao;

O remédio escolhido deve ser a opcao menos restritiva ou onerosa (intervengao
minimalista);

Os remédios nao podem objetivar regulacdo ou planejamento setorial,

Os efeitos positivos dos remédios devem ter elevada probabilidade de ocorrer;
Os remédios devem ser implementaveis do ponto de vista pratico, monitoraveis
e ainda permitirem & agencia garantir o cumprimento pelas requerentes

(enforcement);

10. A implementacdo e o efeito esperado dos remédios devem ocorrer no mais curto

periodo de tempo possivel;

11. Os remédios devem ser transparentes;

12. Os remédios ndo podem criar problemas concorrenciais em outros mercados.

Dos principios listados, destaca-se 0s seguintes:

Os remédios ndo podem objetivar regulacdo ou planejamento setorial; e
Os remédios devem ser implementaveis do ponto de vista pratico, monitoraveis
e ainda permitir a agéncia garantir o cumprimento pelas requerentes

(enforcement).
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Tal destaque serd de grande importancia na discussdo a ser feita no capitulo 3 desse
trabalho, quando serdo realizados comentarios sobre os remédios determinados pelo
CADE nos atos de concentracdo Kroton/Anhanguera e Estacio/Uniseb.

A partir desta breve apresentacdo de conceitos relativos ao SBDC e a atos de
concentracdo, serdo analisados especificamente atos de concentracdo no mercado de

educacéo superior privado.

2.3. Atos de concentragdo no mercado de educacgao superior privado

Destaca-se que o volume de transacbes no mercado de educacdo superior privado
aumentou consideravelmente ap6s as primeiras aberturas de capital na bolsa em 2007,
conforme relatado na secdo 1.1 deste trabalho. A tabela 6 sintetiza o levantamento
realizado pela CM Consultoria do numero de operacdes e o montante financeiro

envolvido no periodo entre 2007 e o primeiro semestre de 2014.

Tabela 6 — Fusdes e aquisi¢oes de IES no periodo de 2007-2014 (1S/2014).%

Ano Vqlgme totgl de Negociacoes _Tot~ais
negdcios realizados por Ano (R$ milhdes)®
2007 13 428
2008 39 928
2009 16 336
2010 12 2.070
2011 22 2.177
2012 15 882
2013 16 3.640
2014 (1° semestre) 6 568

Fonte: CM Consultoria

Com o aumento no nimero de atos de concentracdo, a atuacdo do SBDC no mercado de
educacao superior privado também se intensificou. Véarias das opera¢es submetidas ao
SBDC ndo exigiram andlise detalhada, devido a baixa participacdo de mercado
decorrente da operacdo e ao fato de que uma das requerentes estava entrando pela

primeira vez no mercado relevante definido.

% CM CONSULTORIA. FusBes e aquisi¢des no ensino superior (panorama 2007-2014) - Apresentacao

grafica. Agosto de 2014. Disponivel em
http://www.cmconsultoria.com.br/arquivos/GraficoAquisicoes|IES2014-08-13.pdf. Acesso em
27/10/2014.

% Entende-se por “negociagdes totais por ano”, o montante financeiro envolvido nas fusdes e aquisi¢des
do ano.
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Dos varios atos de concentragdo submetidos a autoridade antitruste, destaca-se os trés

listados no quadro 1 devido as alteracfes e a consolidacdo do entendimento da

autoridade antitruste sobre este mercado.

Quadro 1 — Atos de concentragdo que consolidaram entendimentos da autoridade

antitruste.

Namero do ato

Conselheiro
Relator

Operacéo

Deciséao

08012.011435/2008-18

César Costa

Trata-se de aquisicéo,

O Plenério, por unanimidade,

Alves de diretamente pela IREP e conheceu da operagdo e aprovou-a
Mattos indiretamente pela Estéacio, | sem restrigdes, nos termos do voto
das atividades do Relator.
educacionais de ensino
superior desenvolvidas
pela MONTESSORI, CEC
e UNISSORI.
08012.000046/2011-62 | Carlos Aquisicdo da totalidade do | Apds voto-vista do Conselheiro
Emmanuel capital social da Sociedade | Elvino de Carvalho Mendonca, que
Joppert Educacional Plinio Leite apresentou nova metodologia para
Ragazzo pela Anhanguera definigdo de mercado relevante e, no
Educacional Ltda mérito, acompanhou as conclusdes
do Conselheiro-Relator, o Plenério,
por unanimidade, conheceu da
operacao e aprovou-a sem restricdes,
nos termos do voto do Conselheiro-
Relator, com a recomendacdo de
encaminhamento deste voto, e de
copia do dudio do julgamento, a
Secretaria de Regulacédo e
Supervisdo da Educacdo Superior do
Ministério da Educacéo para fins de
inauguracdo de futura parceria
institucional.
08700.005447/2013-12 | Anade Incorporacéo da totalidade | O Plenério, por unanimidade,
Oliveira do capital social da conheceu da operagdo e aprovou-a
Frazéo Anhanguera Educacional condicionada a celebragdo e ao

Participagdes S.A. pela
Kroton Educacional S.A.

cumprimento do Acordo em
Controle de Concentra¢do anexo ao
voto, nos termos do voto da
Conselheira Relatora.

Elaborado com base nas informagdes disponiveis em www.cade.gov.br

Estes trés atos apresentaram novas definicdes de mercado relevante. As subsecdes a

sequir (2.3.1, 2.3.2 e 2.3.3) descrevem o0s atos de concentracdo listados no quadro 1,

registrando a consolidacdo de novo entendimento do CADE no que se refere a definigdo

de mercado relevante no mercado de educagdo superior privado. A subsecdo 2.3.4

ilustra um quarto ato de concentragdo, ndo listado no quadro 1, que sinaliza a
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consolidacdo da definicdo mais recente de mercado relevante no mercado de educagéo

superior privado proposta no ato apresentado na subsecéo 2.3.3.

2.3.1.Definicdo de mercado relevante na dimensé@o produto mais coerente

O ato de concentragio 08012.011435/2008-18%" (o primeiro listado no quadro 1)
representou uma alteracdo do entendimento na definicdo de mercado relevante,

principalmente no que se refere a dimenséo produto.

Até a presente operacdo, o CADE definia como mercado relevante o ensino superior
privado (na dimensdo produto ou servico) estadual (na dimensdo geografica)®.
Diferentes cursos de graduacdo e poOs-graduacdo lato sensu eram agregados em um
unico mercado relevante. A partir deste ato, cada curso de graduacdo presencial e pds-
graduacdo lato sensu foi definido como um mercado relevante distinto na dimenséo
produto e a definicdo estadual foi mantida para a dimensdo geogréfica. Destaca-se que o
presente ato somente envolvia cursos presencias e nao envolvia cursos de pos-

graduacdo stricto sensu.

2.3.2.Algoritmo para definicdo do mercado relevante na dimenséo geografica
O Ato de Concentragdo 08012.000046/2011-62, em voto-vista®, reforcou o novo

entendimento em definir cada curso de graduacdo como um mercado relevante na

dimensao produto.

O voto do conselheiro relator'® considerou a jurisprudéncia anterior do CADE na
dimensdo produto do mercado relevante como prestacdo de servigos de ensino superior
privado, como um todo, e a dimensdo geografica como estadual (mesmo a Plinio Leite,

requerente que estava sendo adquirida, atuando apenas no municipio de Niteroi, RJ).

9 Julgado em 04/03/2009.
% Alguns exemplos de atos anteriores ao 08012.011435/2008-18 que definiam o mercado relevante na
dimenséo produto como sendo prestagdo de servicos de ensino superior:

Numero do Ato Relator Data de julgamento
08012.010748/2008-59 Fernando Magalhées Furlan 17/12/2008
08012.001741/2008-46 Luiz Fernando Rigato Vasconsellos 07/05/2008
08012.010746/2008-60 Olavo Zago Chinaglia 17/12/2008
08012.006864/2008-73 Olavo Zago Chinaglia 27/08/2008

% Apresentado em 07/12/2011.
100 Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
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O conselheiro proponente de voto-vistal®t

neste ato, além de concluir pela defini¢do do
mercado relevante na dimensdo produto como cada curso de graduacédo ofertado (e ndo
mais 0 conjunto de cursos, como rezava a jurisprudéncia), também discordou do

entendimento no que se refere ao Estado como dimenséo geografica.

Neste sentido, prop6s um algoritmo para a definicdo de mercado relevante geografico
de ensino superior privado, considerando a distancia entre o local de oferta de cada

curso e a residéncia de seus alunos®2, composto pelas seguintes etapas:

(i) Obtencdo do numero de alunos por bairro por curso;

(i)  Calculo da distancia euclidiana entre os bairros e a localidade da unidade de
ensino — realizacdo do georreferenciamento®®;

(ili)  Obtencao de medida de intensidade de ocorréncia do evento por unidade de
areal®;

(iv)  Construcdo da funcéo de distribuicdo acumulada com expans&o®;

(v) Definicdo de critério para a escolha do raio de influéncia para tratar a

fusdo0s,

No caso em tela, ndo havia sobreposicdo horizontal e, o conselheiro proponente do

voto-vista acompanhou o relator, aprovando a operacdo sem restricdes. Muito embora

101 Elvino de Carvalho Mendonga.

192 Na andalise apresentada pelo Conselheiro Elvino de Carvalho Mendonga dois conceitos sdo
fundamentais: (i) o centro gravitacional de um conjunto de pontos (representado pela unidade de ensino
superior privado) e (ii) a distancia padrdo ou raio padrdo, associada com a variabilidade das localidades
de moradia dos alunos em relacéo a localidade da unidade em questéo.

1930 célculo da distancia euclidiana é realizado por intermédio da utilizagdo das coordenadas geograficas
(latitude e longitude) das localidades de residéncia dos alunos e da institui¢do de ensino superior e é
obtido de acordo com a seguinte equacéo:

*
Distancia euclidiana = VX=X (y = Y2
Onde as variaveis x e x* estdo associadas com as longitudes do bairro de residéncia do aluno e do bairro
da instituicdo de ensino superior, respectivamente. As variaveis y e y* estdo associadas com as latitudes
do bairro de residéncia do aluno e do bairro da instituicdo de ensino superior, respectivamente.
1%4para a implementacio desta etapa do algoritmo, o Conselheiro Elvino de Carvalho Mendonca adotou o
estimador de intensidade por Kernel, com base na quantidade de alunos por ponto, onde o ponto é
caracterizado como a distancia entre a localidade de moradia do aluno e a localidade da instituigdo de
ensino superior. Considerando este estimador, uma grade em que cada célula representa o valor da
intensidade € obtida.
1%5para a implementacéo desta etapa do algoritmo, o Conselheiro Elvino calcula a fungdo de distribuicio
acumulada com expansdo e observa a caracteristica da curva. Caso a frequéncia de alunos cres¢ga muito
rapidamente para pequenos deslocamentos e, a partir de entdo, apresente crescimento suave, a distancia
(em Km) até o ponto onde a curva torna-se mais suave como sendo o raio de influéncia da unidade de
ensino superior; caso contrario, na situagdo em que existe um crescimento suave ao longo das distancias,
toda a quilometragem na amostra é adotada como raio de influéncia.
106 Como critério para a definigdo do raio de influéncia para definir o mercado relevante geografico é
considerado o raio calculado a partir da funcdo de densidade acumulada.
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ndo houvesse sobreposicao horizontal, o conselheiro proponente do voto-vista aplicou, a
titulo ilustrativo, o algoritmo para o curso presencial de Administracdo de Empresas
ofertado pela Plinio Leite e pelas Universidades Esticio de S& e Candido Mendes, todas
com unidades de ensino no centro de Niterdi. Tal algoritmo visa identificar a distancia
do local de oferta do curso na qual a maioria dos estudantes deste curso residem. Com
essa informacao, € definido o critério para escolha do raio de influéncia para analise de

concentragdes horizontais!®’,

Por fim, o conselheiro proponente do voto-vista ainda propds futura parceria
institucional entre o CADE e a recém-criada’®® Secretaria de Regulagdo e Supervisio da
Educacao Superior do Ministério da Educacdo - SERES/MEC.

2.3.3.0 caso mais emblematico: Kroton — Anhanguera!®

Pode-se dizer que a fusdo Kroton/ Anhanguera exigiu de fato analise pormenorizada do

CADE no mercado de educacdo superior privado, principalmente no que se refere ao

mercado de graduacéo a distancia (EAD). O trecho a seguir repassa este entendimento:
Se, em relacdo ao mercado de graduacdo presencial, o CADE
jad possui um razodvel nimero de decisbes emitidas que
permitiriam a formacdo de sua jurisprudéncia, a analise do
mercado de graduagdo EAD ainda é incipiente, dada a propria

caracteristica dessa modalidade de ensino, ainda recente no
Brasil 110

No que se refere a definicdo de mercado relevante, o quadro 2 busca sintetizar o
entendimento do CADE na opera¢do envolvendo a incorporacdo da Anhanguera pela
Kroton (ato de concentragio 08700.005447/2013-12111),

107 Nesta ato de concentragéo, a aplicacdo do algoritmo identificou que mais de 80% dos alunos do curso
de administracdo de empresas da Plinio Leite residiam em um raio de 0 a 25Km da Plinio Leite, mais de
90% dos alunos da Estacio residiam em um raio menor que 20 Km e que quase 100% dos alunos da
Candido Mendes residiam em um raio menor que 20 Km da unidade de ensino.

108 O voto-vista foi apresentado em dezembro de 2011 e a SERES foi instituida em abril de 2011, pelo
Decreto n° 7.480/2011, revogado pelo Decreto n° 7.690, de 2012. Tais decretos apresentam a estrutura
regimental do Ministério da Educagéo.

109 O produto da incorporagdo da Anhanguera pela Kroton foi noticiado pela imprensa como uma das
maiores instituicbes de ensino do mundo, envolvendo mais de 800 instituicBes de ensino superior e de um
milh&o de alunos.

110 Trecho do parecer da Superintendéncia-geral do CADE emitido em 03/12/2013 no ato de concentragdo
08700.005447/2013-12, pagina 9.

111 De relatoria da Conselheira Ana Frazéo.
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Quadro 2 — Sintese da definicdo de mercado relevante adotada pelo CADE no
mercado de educacgao superior.

Dimensé&o produto Dimenséo geografica

Graduacao presencial cada curso municipal

duas defini¢bes: uma municipal e

Graduacdo EAD cada curso .
¢ outra nacional

Pos-graduacao lato sensu cursos agrupados por area de

. . municipal
presencial conhecimento P

Pos-graduacao lato sensu cursos agrupados por area de

. nacional
EAD conhecimento

Fonte: Voto do Ato de concentragao n° 08700.005447/2013-12

Em relacdo a dimensdo produto dos cursos de p6s-graduacdo, cabe destacar no presente
ato de concentracdo foi adotada a alteracdo na jurisprudéncia do CADE no sentido de

agrupar cursos por areas de conhecimento previstas no Censo da Educacéo Superior.

Em relacdo a definicdo municipal como dimensdo geografica para 0s cursos presenciais,
¢ importante destacar que, na maioria das vezes em que o CADE aplicou o algoritmo
proposto no AC 08012.000046/2011-62?, o raio de influéncia da IES a partir da
residéncia dos alunos matriculados ficou entre 15 e 25 quildometros de distancia da IES.
Com base nisto e, considerando 0s municipios em que houve sobreposicdo no presente
caso, este raio de influéncia normalmente coincidiria com o tamanho do proprio

municipio.

Quanto a dimensdo geografica para os cursos de graduacdo EAD, firmou-se o
entendimento de que haveria duas definicdes: nacional, devido aos elevados
investimentos em estrutura de aulas online, tutoria, ganhos de escala em material
didatico; e local, limitada ao municipio onde se situam os polos de apoio das

instituicdes (proximos aos alunos)!*3.

Com essa definicdo, a conselheira relatora identificou sobreposicdo horizontal

decorrente da operacdo nos seguintes quantitativos de mercados:
e Graduagdo presencial: 28 mercados;

e Graduagdo EAD: 341 mercados no cenario municipal e 11 mercados no cenario

nacional;

112 0 algoritmo foi apresentado na subsecéo 2.3.2.
113 Destaca-se que ndo é usual a definicdo de duas dinamicas para mercado relevante.
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e Pds-graduacdo presencial: 8 mercados;
e Pos-graduacdo EAD: 5 mercados;

Uma vez realizado o levantamento dos mercados com sobreposicdo horizontal
resultante da operacdo (etapa Il descrita no item 2.2.1), para analisar a probabilidade de

exercicio de poder de mercado'!*, foram adotados os seguintes critérios!®:

e nos mercados de graduacdo presencial, pos-graduacdo presencial e poés-
graduacdo EAD, entendeu-se que a operagdo sé criaria posi¢cdo dominante, com
possibilidade de aumento do risco de poder de mercado se a concentragdo

ultrapassasse o percentual de 30%%!¢;

e no mercado de graduacdo EAD, além dos 30%, foi estabelecido um critério
adicional: acréscimo de 5%, no minimo, de participacdo de mercado em

decorréncia da operagdo®!’.

A conselheira relatora descartou a possibilidade de exercicio de poder de mercado nos

mercados de pds-graduacéo presencial e de pos-graduacdo a distancia.

No mercado de graduacéo presencial, ndo foi descartado um eventual exercicio de poder

de mercado por parte das requerentes em sete mercados, descritos abaixo.

e Cuiab& Varzea Grande — Engenharia Civil, Turismo e Ciéncias

Contébeis.

e Rondonépolis/ MT — Administracdo, Direito, Ciéncias da Computacéo e

Ciéncias Contabeis.

114 «A analise de probabilidade de exercicio de poder de mercado objetiva avaliar se as requerentes sdo
capazes de interferir negativamente nas condi¢cbes mercadoldgicas (precos, oferta de bens/servicos,
qualidade, etc.). Avalia-se também se 0 mercado apresenta as condi¢Bes necessarias e suficientes para que
uma eventual tentativa de exercicio de poder de mercado seja efetivamente contestada por rivais, novos
ou preexistentes.” Voto do ato de concentragao 08700.005447/2013-12, p. 65.

115Segundo parecer da Superintendéncia Geral do CADE, tais critérios foram adotados com base em
precedentes julgados pelo CADE relativos a mercados relevantes semelhantes em que se constatou que
concentragdes que ndo preenchem os critérios listados apresentam baixo risco de dano a concorréncia.

116 A lei da concorréncia, 12.529/2011, presume posicdo dominante sempre que uma empresa ou grupo de
empresas for capaz de alterar unilateral ou coordenadamente as condi¢bes de mercado ou quando
controlar 20% (vinte por cento) ou mais do mercado relevante, podendo este percentual ser alterado pelo
CADE para setores especificos da economia (art. 36, § 22). No caso em tela, o CADE adotou, por
conservadorismo, o percentual de 30%.

117 Usualmente, na anélise de atos de concentracdo, além do percentual de concentracdo, também ¢
considerada a variagdo do percentual de concentracdo decorrente da operacao.
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Apobs prosseguir na analise para estes mercados, a conselheira relatora identificou a
necessidade de intervencdo da autoridade antitruste para afastar os efeitos

anticoncorrenciais da operagéo.

Em relagdo ao mercado de graduacéo a distancia, a anélise de possibilidade de exercicio
de poder de mercado foi realizada (i) por curso, em nivel nacional e (ii) por curso, em
nivel municipal, nos mercados em que foram identificadas sobreposi¢ées. No nivel
nacional, dos onze cursos em que houve sobreposi¢cdo horizontal, passou-se a analise da
possibilidade de exercicio em seis, ndo sendo possivel descartd-la em cinco cursos
nacionais:(i) Administracdo, (ii) Ciéncias Contabeis, (iii) Gestdo de Recursos Humanos,
(iv) Servico Social e (v) Gestdo Hospitalar. Em nivel municipal, dos 341 mercados
relevantes!!® definidos, em 240 deles foi necessario o prosseguimento para a analise da
possibilidade de exercicio de mercado, dos quais em 171° no foi possivel afastar o
risco do exercicio do poder de mercado pelas requerentes. Apds prosseguir na analise
para estes mercados, foi identificada a necessidade de intervencdo da autoridade

antitruste para afastar os efeitos anticoncorrenciais da operagao.

Apbs longa discussdo entre as requerentes e 0 CADE sobre remédios estruturais e
comportamentais, foi formalizado um Acordo de Controle de Concentracbes (ACC)
celebrado entre o CADE e as requerentes. Com o intuito de mitigar os danos
concorrenciais identificados, ficou consensuado o conjunto de remédios estruturais e

comportamentais a seguir descrito.

No mercado de ensino a distancia nacional, foi definido como remédio estrutural a
alienacdo da Uniasselvi, pertencente & Kroton, a um terceiro; e, foram definidos como
remédios comportamentais (i) o impedimento de oferta de vagas pela bandeira — Kroton
ou Anhanguera — que detiver maior participacdo de mercado nos cursos em que foram
detectados problemas concorrenciais e a limitacdo da expansdo do nimero de matriculas
da outra que detiver menor participacdo; (ii) o comprometimento das requerentes no
sentido de que apenas uma das bandeiras podera ofertar cursos em localidades onde
Kroton e Anhanguera ndo estdo presentes simultaneamente, mas que poderdo se
sobrepor futuramente em decorréncia de pedidos j& feitos ao Ministério da Educacéo e

ainda ndo autorizados; e (iii) o comprometimento das requerentes com metas de

118 Em 78 municipios.
118 Em 55 municipios.
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qualidade, tais como 0 aumento da proporcao atual de mestres ou doutores para 80%
nos cursos de ensino a distancia e o incremento de ferramentas disponiveis e de material
didatico.

Para sanar os problemas concorrenciais detectados no ensino presencial, foram
acordados desinvestimentos em Rondonopolis/s MT e Cuiabd/ MT (remedios

estruturais).

2.3.4.Estacio/lUniSEB - Possivel formacdo de jurisprudéncia no mercado de
graduacdo a distancia

Os trés atos de concentragdo listados no Quadro 1 representam mudancas na definicédo
do CADE referente a mercado relevante de educacdo superior privada. A operagédo
Estacio/ Uniseb segue a mesma metodologia para definicdo de mercado relevante do
terceiro ato do Quadro 1 e é apresentado neste topico do trabalho com o intuito de

destacar o novo entendimento do CADE.

Deliberada pelo CADE na mesma data em que o ato de concentracdo Kroton/
Anhanguera foi julgado, a aquisi¢do, pela Estacio Participacdes S/A, da totalidade das
quotas representativas do capital social da TCA Investimentos em Participacdes Ltda.,
empresa do Grupo SEB e controladora da Unido dos Cursos Superiores SEB Ltda., a
Uniseb (Ato de Concentracio 08700.009198/2013-34'2%) também exigiu analise
detalhada pelo CADE.

Neste ato de concentragdo a metodologia para definicdo do mercado relevante foi a
mesma do ato Kroton Anhanguera'?, sinalizando uma possivel formacdo de

jurisprudéncia.

Considerando a definicdo de mercado relevante descrita no Quadro 2, a operagédo

resultou em sobreposicdo horizontal nos seguintes quantitativos de mercados:
e Graduagéo presencial: 5 mercados;

e Graduagdo EAD: 792 mercados no cenario municipal e 10 mercados no cenario

nacional;

120 Ato de relatoria da Conselheira Ana Frazéo. Julgado em 14/05/2014.
12 Sintetizada no Quadro 2.
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e Pds-graduacao presencial: 2 mercados;
e Pos-graduacdo EAD: 3 mercados.

Apds prosseguir nas etapas de analise para estes mercados, foi identificada a
necessidade de intervencdo da autoridade antitruste em 20 mercados'? de graduacdo
EAD no cenario municipal para afastar os efeitos anticoncorrenciais da operagdo?*.
Com isso, foi celebrado um Acordo em Controle de Concentracdes — ACC entre o

CADE e as requerentes com o intuito de mitigar os danos concorrenciais identificados.

Neste acordo, ficou previsto que as requerentes se comprometem a limitar a captacdo de
novos alunos nas localidades afetadas durante quatro semestres letivos, a partir do
segundo semestre de 2014.

2.4. Remédios propostos pelo CADE no mercado de educacao superior
privado

Até os julgamentos dos atos de concentracdo realizados em 14 de maio de 2014
(Kroton/ Anhanguera e Estacio/ Uniseb), o0 CADE aplicou remédios nos atos'?® listados

no quadro 3:

122 Em 14 municipios.

123 Em 9 municipios.

124 A operacdo ndo gerou preocupacdes concorrenciais nos mercados de graduacdo presencial; de pds-
graduagdo presencial e a distancia; e no mercado de graduacdo EAD em nivel nacional.

125 Referentes ao mercado de educacdo superior.
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Quadro 3 — Atos de concentracdo no mercado de educacao superior com aplicacéo
de remedios pelo CADE anteriores a Kroton/Anhanguera e Estacio/UniSEB.

Numero do ato Conselheiro Operacéo Decisdo
Relator
08012.005791/2012-89"%¢ Marcos Trata-se da aquisicéo, O Plenario, por unanimidade, conheceu
Paulo pela Editora e da operacéo e aprovou-a condicionada a
Verissimo | Distribuidora assinatura de TCD, nos termos do voto
Educacional S.A, da do Conselheiro Relator.
totalidade das quotas de
Emissdo da
UNIRONDON
08012.009861/2011-97*%7 Eduardo Trata-se de operacdo pela | O Plenario, por unanimidade, conheceu
Pontual qual o Grupo da presente operacdo e aprovou-a
Ribeiro Anhanguera adquire o condicionada a celebragdo e ao
brago educacional do cumprimento do Termo de Compromisso
Grupo UNIBAN, de Desempenho anexo ao voto, e
consubstanciando-se na detalhado também no voto vista no Ato
aquisicéo, direta ou de Concentragdo n°® 08012.003886/2011-
indireta, da totalidade 87 (Anhanguera Educacional Ltda. e
das quotas Grupo Anchieta), alcangando o mercado
representativas do capital | de Sdo Bernardo e a clausula de nédo-
social da APA, concorréncia, nos termos do voto do
UNIPAN, UNIAO Conselheiro Relator.
BANDEIRANTE,
CESAG e UNESEC.
08012.003886/2011-87%8 Alessandro | Trata-se de operacdo pela | Apds o voto vista do Conselheiro
Serafin qual a Anhanguera Eduardo Pontual Ribeiro, pelo
Octaviani Educacional, do Grupo conhecimento da presente operacéo e
Luis Anhanguera pela aprovagdo condicionada a

Educacional, adquire a
totalidade das quotas
representativas do capital
social das empresas
NOVATEC e IGABC,
pertencentes ao grupo
Anchieta.

celebracéo e ao cumprimento do Termo
de Compromisso de Desempenho anexo
ao voto, o Plenério, por maioria,
conheceu da operagdo e aprovou-a
condicionada a celebracéo e ao
cumprimento do Termo de Compromisso
de Desempenho, nos termos do voto
vista do Conselheiro Eduardo Pontual
Ribeiro. Vencido o Conselheiro
Alessandro Octaviani Luis que votou
pela aprovagdo da operacdo sem
restri¢des.

Elaborado com base nas informagdes disponiveis em www.cade.gov.br

No primeiro ato do quadro 3, AC n° 08012.005791/2012-89, por meio do qual a Kroton

adquiriu o Centro Universitario Candido Rondon — Unirondon, foi firmado Termo de

Compromisso de Desempenho entre a Kroton e 0 CADE que estipulou a alienacao pela

Kroton do controle de duas Faculdades da Kroton em Cuiaba/Varzea Grande.

126 Julgado em 17/4/2013.
127 Julgado em 20/11/2013.
128 Julgado em 20/11/2013.
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Ja nos atos n° 08012.009861/2011-97 e 08012.003886/2011-87, reunidos pelo CADE
para fins de andlise conjunta dos efeitos concorrenciais e decisdo unificada, foi
celebrado TCD por meio do qual o CADE determinou a venda de uma IES do grupo
Anhanguera e aplicou medidas comportamentais, restritas a clausulas de néo

concorréncia, com vistas a sanar as preocupacdes suscitadas pela operagéo.

Medidas comportamentais, excluidas restricdes a clausulas de ndo concorréncia,
somente foram aplicadas pelo CADE nos atos mais emblematicos: Kroton/ Anhanguera
e Estacio/ UniSEB. Os seguintes remedios comportamentais foram estipulados nestas
operacOes: limitacdo a captacdo de novos alunos nas localidades afetadas por
determinado periodo; impedimento de oferta de vagas e limitacdo da expansdo do
nimero de matriculas; limitacdo na oferta de cursos; e comprometimento das
requerentes com metas de qualidade, tais como o aumento da proporcdo atual de
mestres ou doutores para 80% nos cursos de ensino a distancia e o0 incremento de

ferramentas disponiveis e de material didatico.

3. Limites entre regulacdo e defesa da concorréncia: uma analise
critica das recentes decisdes Kroton/Anhanguera e Estacio/UniSEB

e da regulacao existente

A definicdo do papel da autoridade antitruste e do agente regulador em um dado
mercado na andlise de atos de concentracdo nem sempre é trivial e gera discussdes; em

outro mercado pode ser complementar.

Ha acordos entre 0 CADE e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL'?®
definindo o papel de cada um no setor elétrico e, de forma analoga, entre 0 CADE e a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS no mercado de planos de satide™,
dentre outros. Um exemplo ndo tdo consensual envolve o setor bancério, por exemplo.

Recentemente a discussdo do papel do CADE e do Banco Central - BACEN®! na

1% Termo de Compromisso entre o CADE e a ANEEL disponivel em
http://www.cade.gov.br/upload/Acordo%20ANEEL.pdf. Acesso em 11/11/14.

10 Termo de Compromisso entre o CADE e a ANS disponivel em
http://www.cade.gov.br/upload/Acordo%20da%20ANS%20(2).pdf. Acesso em 11/11/14.
Bhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=270243
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analise de atos de concentracao neste mercado foi fruto de decisdo no Supremo Tribunal
Federal, favoravel ao BACEN.

No mercado de educacdo superior, a probabilidade de que tal discussdo ocorra é
elevada, tendo em vista a previsdo expressa no projeto de lei que cria o INSAES de
atribuicdo desta autarquia para aprovacao prévia de atos de concentragcdo no mercado de

educacio superior privada®®?. Ressalta-se que hoje € atribuicio do CADE exercer tal

papel.

Esta discussdo ainda nao ocorreu, pois a regulacdo do mercado de educacdo superior
privado estd em fase de consolidacdo e ainda pulverizada em diversos 6rgaos. Ademais,
pode-se dizer que apenas recentemente o CADE analisou de forma profunda este
mercado, aplicando remeédios, principalmente comportamentais, diretamente
relacionados com competéncia regulatéria. Cabe uma atuacdo de advocacia de
concorréncia por parte do SBDC com o intuito de construir parceria com o agente
regulador e evitar o desgaste registrado com o Banco Central nos atos de concentragao

no setor bancario.

Cabe ainda destacar que ja ocorreu sinalizacdo de celebracdo de acordo semelhante
entre o CADE e o MEC, conforme decisdo do CADE no ato de concentracdo
08012.000046/2011-62.

Este topico busca (i) realizar andlise critica da atuacdo da autoridade antitruste com base
no atos de concentracdo Kroton/Anhanguera e Estacio/UniSEB no que se refere a
“invasdo” de competéncias regulatorias do MEC; (ii) entender as limitagdes no aparato
regulatdrio existente que permitiram, de certa forma, esta invasdo de competéncias pelo

CADE; e (iii) apresentar uma perspectiva futura para a regulacdo da educacéo superior.

3.1. Remédios propostos pelo CADE e atribuicdo regulatéria do MEC

Como foi visto na secdo 2.4, a imposicdo de remedios antitrustes no mercado de
educacao superior privado é recente e restrita a poucos atos de concentracdo. Remédios
estruturais, identificados com a alienagdo de uma ou mais IES, séo objetivos e de facil

acompanhamento pela autoridade antitruste da execucao pelas requerentes.

132 Art. 3° do projeto de lei 4372/2012: “Compete ao INSAES: ... XII - aprovar previamente aquisicdes,
fusdes, cisdes, transferéncias de mantenca, unificagdo de mantidas ou descredenciamento voluntario de
Institui¢des de Educacdo Superior integrantes do Sistema Federal de Ensino”.
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Duvidas comegam a surgir quando o CADE estipula condutas a serem adotadas pelas
requerentes de dificil mensuragdo sobre sua execucdo e sua plausibilidade. Um exemplo
explicito desta afirmag&o € a seguinte clausula prevista em Termo de Compromisso de

Desempenho!33:

As partes reconhecem neste ato que, em certos aspectos, a implementacdo dos
remédios podera depender de decisbes do MEC, para fins regulatérios, em razéo do
que as partes envidardo os seus melhores esforcos junto ao MEC para buscar a

redugdo do tempo de analise dos processos relacionados a tais decisoes.

Como o CADE sabera que as requerentes realizaram seus melhores esfor¢os junto ao
agente regulador para que este reduza o tempo de andlise de processos regulatdrios? E
mesmo que as requerentes realizem tais esforcos, qual é o impacto desta acdo para fazer
com que o agente regulador supere suas limitagdes para reducdo do tempo de andlise

dos processos regulatérios?

Levantados estes questionamentos, serd procedida andlise dos remédios
comportamentais estipulados nos atos de concentracdo mais emblematicos: Kroton/

Anhanguera e Estacio-UniSeb.

Primeiramente, deve-se relembrar os remédios comportamentais definidos nos atos

Kroton/ Anhanguera e Estacio/UniSeb, a seguir listados:

e limitacdo a captacdo de novos alunos nas localidades afetadas por determinado
periodo;

e impedimento de oferta de vagas e limitacdo da expansdo do numero de
matriculas;

e limitacdo na oferta de cursos; e

e comprometimento das requerentes com metas de qualidade, tais como o
aumento da proporcdo atual de mestres ou doutores para 80% nos cursos de
ensino a distancia e o incremento de ferramentas disponiveis e de material
didatico.

Quanto aos trés primeiros remédios supracitados, cabe uma critica no sentido de que o

CADE buscou promover a concorréncia limitando a capacidade de concorrer de um dos

133 Celebrado no ambito dos atos de concentracdo 08012.003886/2011-87 e 08012.009861/2011-97,
reunidos pelo CADE para andlise conjunta dos efeitos concorrenciais e deciséo unificada.
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principais players. O trecho a seguir retoma o objetivo da legislacdo de defesa da

concorréncia:

A legislagdo de defesa da concorréncia € uma das principais atribuicbes do Estado
moderno, ou seja, regular as atividades econémicas privadas, de modo a garantir a
livre concorréncia e a livre iniciativa, bem como bem-estar ao cidaddo-cliente. Os
aumentos de produtividade das firmas e o desenvolvimento tecnolégico possibilitam

maior produtividade da economia, que passa a operar de forma mais eficiente e

integrada. 13

Até que ponto limitar a oferta de cursos e de matriculas esta garantindo o bem-estar do

cidadao-cliente e a produtividade?

Quanto ao quarto remédio listado, referente ao estabelecimento de metas de qualidade
as requerentes, é possivel compreender que o CADE invadiu a competéncia regulatéria
do MEC de forma desigual para as requerentes, tendo em vista que as demais
concorrentes ndo envolvidas na operacdo poderdo atuar no mercado sem preencher os
requisitos estipulados. De fato, existe uma auséncia regulatéria por parte do MEC no
que diz respeito a metas de qualidade nos cursos de ensino a distancia. Mas esta
auséncia regulatéria ndo justifica a determinacdo pelo CADE de metas pontuais de

qualidade, direcionadas a apenas um grupo de instituicdes.

Cabe também questionar até que ponto o acompanhamento pelo CADE de tais remédios
sera eficaz. Neste sentido, vale relembrar também que na se¢édo 2.2 desse trabalho foram
apresentados doze principios elencados por Mattos (2011, p. 62 a 66), dentre os quais
foram destacados dois que parecem ser ignorados pelo CADE nas decisdes nos casos
Kroton/ Anhanguera e Estacio/UniSEB:

e Os remédios ndo podem objetivar regulacdo ou planejamento setorial; e
e Os remédios devem ser implementaveis do ponto de vista pratico, monitoraveis
e ainda permitir a agéncia garantir o cumprimento pelas requerentes

(enforcement).

134 ESTRATEGIAS DE REGULACAO E DEFESA DA CONCORRENCIA NO SETOR ELETRICO:
UMA ABORDAGEM NEO-SCHUMPETERIANA Wagner Frederico Gomes de Araujo —
CSAP/Fundacéo Jodo Pinheiro ANPAD
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Se de um lado houve “invasao” de competéncia regulatéria pelo CADE, de outro existe
auséncia regulatéria por parte do MEC. A seguir, busca-se elencar limitagGes do agente

regulador que ajudam a entender esta auséncia.

3.2. LimitagGes da regulacéo existente no mercado de educacao superior

Na secdo 1.2 desse trabalho foi falado sobre a necessidade de regulacdo no mercado de
educacao superior. Além de determinacdo constitucional, da necessidade de intervencédo
estatal para minimizar falhas de mercado, foi visto também que a regulagdo no mercado
de educacdo superior se justifica pelos beneficios/subsidios estatais dados as
mantenedoras/IES via FIES e PROUNI. Claro que tais beneficios/subsidios objetivam
atender os alunos, mas, de fato, as mantenedoras/ IES s&o impactadas diretamente com a
garantia de adimpléncia dos alunos beneficiados pelos dois programas. Esse impacto é
perceptivel no valor das acBes na bolsa de valores das mantenedoras/IES com capital
aberto: quanto mais garantias de continuidade/expansdo do FIES e do PROUNI, mais as
acOes se valorizam; caso haja sinalizacdo por parte do MEC de restricdo ou imposigéo
de regras que limitem a expansdo do numero de contratos do FIES ou de bolsas do

PROUNI, as acdes se desvalorizam.

Realizada essa contextualizacdo sobre a necessidade de regular o mercado de educacéo
superior, esta secdo objetiva apresentar o conjunto de limitacGes existentes para a

execucdo desta regulacéo.

Na tramitacdo do projeto de lei 4372/12, que propde a criacdo do INSAES, vale
salientar as limitagOes da regulacdo existente destacadas em documento recente'® da
Comisséo de Educacdo da Camara dos Deputados que requer a realizacdo de audiéncia

publica para debater o projeto.

e 0 MEC, atualmente com uma estrutura de apenas 48 servidores, é responsavel
pela regulacdo e supervisdo de cerca de 2.667 instituicdes de educacdo superior,
sendo 40.748 cursos de graduacdo nas modalidades presencial e a distancia, além
de mais de 25.000 cursos de especializag&o.

e Tramitam na SERES quase 30.000 processos regulatdrios e de certificacdo de
entidades beneficentes de ensino, que obedecem um tempo minimo de

tramitacdo de pelo menos 2 (dois) anos, indo de encontro a continua expanséo do

135 De 10 de margo de 2015. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=554202.
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setor de educacdo superior privado e, principalmente aos investimentos em
educacdo que tem sido prioridade do atual Governo, com metas de ampliar o
atual namero de 7,2 milhdes de matriculas na educacdo superior para 15 milhGes

de matriculas®.

Além da necessidade de recursos humanos e da demora na anélise e tramitacdo de
processos regulatdrios, outra limitacdo importante da regulacdo existente é o fato de
termos os trés tipos de instituicdes (publicas, sem fins lucrativos e com fins lucrativos)
avaliadas, reguladas e supervisionadas pelos mesmos instrumentos, seguindo o0s
mesmos fluxos regulatérios. Notadamente, os trés tipos de instituicGes possuem

propostas diferentes, publicos diferentes e concentracdo em cursos de areas diferentes.

Definicdo de objetivos claros para o que se espera de cada tipo de IES (publicas, sem
fins lucrativos e com fins lucrativos) e adequacdo do SINAES a estes objetivos sdo

essenciais para o desenvolvimento do mercado de educacdo superior privado.

Outra limitacdo da regulacdo existente é o fato de estar baseada apenas em atividades
educacionais, ndo existindo uma regulagdo econdmica. Entende-se por regulagéo
econdmica atuacdo do Estado no intuito de identificar os grupos de mantenedoras
existentes (e ndo apenas as IES isoladamente) de forma a possibilitar, por exemplo,
melhor direcionamento do montante investido em subsidios/beneficios decorrentes do
FIES e do PROUNI; inducdo de oferta de cursos necessarios para o desenvolvimento de
uma dada regido; e disponibilizacdo de informacdes a sociedade.

Neste sentido, Nunes et al. (2005) ressaltam que a atuacdo do Estado se detém a
regulacdo das atividades educacionais e a auséncia de regulacdo econémica, atenta aos
aspectos econémicos proprios de uma economia de mercado. Os autores sugerem a
elaboracdo de novos instrumentos de supervisdo e regulacdo para 0 setor,
principalmente no que se refere ao seu aspecto econdmico. Destacam que a natureza do

marco regulatério para a educacdo superior tem forte énfase sobre a supervisdo das

1% Requerimento de audiéncia publica sobre o PL que cria o INSAES feito pela Deputado Domingos
Neto a Comissdo de Educacdo da Camara dos Deputado em 10 de margo de 2015. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1307578&filename=Tramitaca
0-PL+4372/2012 . Acesso em 20/06/15.
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atividades de ensino das IES em detrimento da regulacdo das suas atividades

econdmicas (relacionadas as mantenedoras®®’).

Um exemplo claro de ndo preocupagdo com regulagdo econémica é o fato do INEP, por
meio do Censo de Educagdo Superior, ter deixado de divulgar as informacgoes
discriminadas relativas as instituicdes lucrativas e ndo lucrativas nos Censos da
Educacao Superior a partir de 2010 (CARVALHO, 2013). Destaca-se que até 2009, as
informagdes discriminadas relativas as institui¢des lucrativas e ndo lucrativas eram

divulgadas.

Cabe destacar ainda que programas governamentais, como o PROUNI, FIES, PROIES,
além de possibilitar o acesso de mais pessoas ao ensino superior, também fornecem
condicdes para a reducdo de custos para instituicbes privadas e, tem impacto direto na
adimpléncia dos estudantes, principalmente no que se refere ao FIES. E fato que um
significativo volume de recursos foi destinado ao FIES (pouco mais de R$ 13
bilhdes)%,

Alteraces nas regras do FIES iniciadas no final de 20143 causaram grande impacto no
valor das acbes de grandes grupos do mercado de educacdo superior. Devido
basicamente a restricdes orcamentarias, critérios mais rigidos de selecdo de beneficiados

e de qualidade dos cursos elegiveis foram estabelecidos.

O cenario de restricdo orcamentaria vigente em 2015 permitird maior racionalidade na
destinacdo de recursos para a expansdo da educacdo superior, com maiores exigéncias

referentes a qualidade de cursos/instituicdes quanto a qualificacdo de estudantes.

O FIES foi, e ainda é, um grande impulsionador do nimero de matriculas na educagédo

superior. Neste caso, o foco é a expansdo. Medidas que conjuguem a necessidade de

137 Para esclarecer o conceito de mantenedoras, ver nota de rodapé 29.

138 Reportagens recentes destacam a evolucdo do montante destinado ao FIES, tais como as disponiveis
em  http://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,gasto-com-fies-cresce-13-vezes-e-chega-a-r-13-4-bi-
mas-ritmo-de-matriculas-cai-imp-,1634714 e em
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica-brasil-
economia/63,65,63,12/2015/03/13/internas_polbraeco,475295/mudancas-no-sistema-de-financiamento-
estudantil-dividem-especialistas.shtml . Acesso em 13/03/2015.

139 Como principais alteracdes, destaca-se a exigéncia de nota minima dos alunos no Exame Nacional do
Ensino Médio — ENEM para solicitacdo de FIES (antes ndo havia nenhuma exigéncia neste sentido);
limitag8o de participacdo no FIES das mantenedoras que reajustaram os valores das mensalidades acima
de um dado percentual; e reducdo do numero anual de repasses de recursos do Estado para as
mantenedoras de 12 para 8, decorrente da adeséo ao FIES.
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expansdo com qualidade sdo necessarias e representam o desafio que o Estado deve

enfrentar.

Entende-se como maior limitagdo da regulacdo existente a incapacidade de utilizar
politicas como o FIES e o PROUNI na promocéo da qualidade dos cursos e na oferta de

cursos estratégicos em regides nao atendidas.

3.3. A necessidade de evolucéo de regulacdo: o INSAES resolve?

Essa secdo objetiva apresentar o potencial de evolugdo da regulacdo do mercado de
educacdo superior. Primeiramente, é importante frisar a evolugdo do patamar regulatério
previsto para ocorrer até junho de 2016 no proprio PNE, em sua estratégia 12.19, que

estipula melhorias na regulacéo da educacao superior descritas no quadro 4.

Quadro 4 — Determinacao legal prevista no PNE para evolucdo da regulagdo da
educacao superior.

Dispositivo PNE Texto da estratégia Prazo

Estratégia 12.19 | Reestruturar com énfase na melhoria de prazos e qualidade da junho/2016
decisdo, no prazo de 2 (dois) anos, os procedimentos adotados
na area de avaliagdo, regulacédo e supervisdo, em relacéo aos
processos de autorizagéo de cursos e institui¢oes, de
reconhecimento ou renovagéo de reconhecimento de cursos
superiores e de credenciamento ou recredenciamento de
instituicGes, no &mbito do sistema federal de ensino

A instituicdo da SERES em 2011 e a proposta de criacdo do INSAES representam
esforcos do Estado na estruturacdo de corpo qualificado a exercer a regulagdo no
mercado de educacdo superior e a cumprir a reestruturacao prevista na estratégia 12.19
(quadro 4). Na realidade, a criacdo do INSAES hoje é a principal acdo capaz de cumprir

0 previsto nesta estratégia.

No trecho a seguir, é destacada a auséncia de agéncia reguladora no mercado de

educacdo superior e possiveis razdes para tal fato.

140 i n° 13.005/2014.

57



Enquanto a area da regulacdo econémica desenvolveu-se muito nas
Gltimas décadas, no que se refere a servicos publicos delegados por
meio de concessdo ou permissdo, no que diz respeito a educacdo
superior, ndo houve o mesmo grau de desenvolvimento. Uma
explicagdo possivel é o fato da atividade had muito tempo ser livre a
iniciativa privada, sem que houvesse uma preocupacdo em se
aprofundar o tratamento sobre seu regime regulatdrio. Outra razdo pode
ser o fato de nao ter sido criada uma agéncia reguladora especifica,
como no caso dos servicos delegados, a demandar uma doutrina apta a

fixar seus marcos tedrico-normativos (BRAGA, 2013 p.7).

Por mais que o governo tenha submetido em 2012 o Projeto de Lei que cria instituigéo
com poderes regulatorios sobre este mercado, € bem provavel que o INSAES ainda ndo
seja criado em 2015, tendo em vista que vivencia-se um ano com restricdes
orcamentarias dadas e com a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo
atribuladas. Neste caso, a alternativa seria uma redefinicdo do papel da SERES e do

INEP, responsaveis respectivamente pela regulacdo e avaliacdo da educacdo superior.

No intuito de entender as dificuldades para o exercicio de boa regulacéo, Baldwin et al

(2011) apontam os cinco questionamentos listados a seguir:

1. Aacdo ou o regime regulatorio é apoiado pelo Legislativo?

N

Héa esquema apropriado de transparéncia (accountability)?

w

Os procedimentos sdo justos, acessiveis e abertos?

B

O regulador age com expertise suficiente?
5. A acdo ou regime regulatorio é eficiente?

E questionavel se o Legislativo apoia realmente a regulacdo da educagio superior. O
Projeto de Lei que cria o INSAES tramita no Congresso desde 2012 e, ao menos duas
vezes, foi estipulado carater de urgéncia para sua tramitacdo. No entanto, recentemente,
o atual Presidente da Camara dos Deputados sinalizou que ndo pretende colocar em

pauta o projeto de criagdo do INSAES 14,

141http://www.ebc.com.br/educacao/2015/03/cunha-disse-que-nao-pretende-colocar-na-pauta-projeto-de-
criacao-do-insaes. Acesso em 13/03/15.
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A transparéncia e os procedimentos regulatorios evoluiram nas duas Ultimas décadas.
Entretanto, muito ainda deve ser feito para equipar o Estado com um corpo qualificado
de forma que o regulador seja eficiente. O préprio PNE, em sua estratégia 12.19,

estipula necessidade de melhorias na regulacdo da educacéo superior.

Independentemente da criacdo do INSAES, ou, da reestruturacdo da SERES e do INEP
como alternativa, o agente regulador deve tomar acGes em curtissimo prazo a fim de
atender a previsdo legal delineada pela Estratégia 12.19 do PNE. Além disto, cabe ao
MEC, orientar e induzir a regulagdo do mercado de educagéo superior privado por meio
do FIES e do PROUNI,

Considerac0es Finais

O presente trabalho buscou apresentar uma analise de atos de concentracdo submetidos
ao SBDC e da regulacéo existente neste mercado baseado na premissa inicial de que um
leitor sem conhecimento prévio da atuacdo estatal neste mercado seja capaz de conhecer
a estrutura existente da autoridade antitruste e do agente regulador, tendo ciéncia das
limitacBes existentes. A partir dos topicos levantados nesta secdo, espera-se também que

o leitor seja capaz de vislumbrar rumos possiveis da atuacdo do Estado neste mercado.

Neste sentido, busca-se sintetizar nesta secdo do trabalho proposi¢des direcionadas ao
agente regulador do mercado de educacdo superior e a autoridade antitruste por meio
das quais vislumbra-se uma melhoria da atuacdo estatal com o intuito de mitigar a
assimetria de informacao neste mercado e permitir que as metas estabelecidas pelo PNE

sejam alcancadas.

A partir dos dados expostos nesse trabalho, é possivel observar primeiramente, que o
Estado precisa definir claramente o papel de cada tipo de IES (publica, privada com fins
lucrativos ou privada sem fins lucrativos) e adequar os fluxos de avaliag¢do, supervisao e
regulacdo para cada um dos trés tipos de IES. Para tanto, faz-se necessario a contratagdo
de profissionais em quantitativo bem superior ao atual com conhecimentos especificos

para atuarem na regulacdo, na avaliagdo e na supervisao da educagao superior.

Além disso, os altos investimentos/custos exigem que o Estado realize, na educagao

superior, uma regulacédo efetiva a ponto de dotar a sociedade de informacdes confiaveis
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a respeito dos cursos de educacdo superior oferecidos a ponto de evitar que ocorram

situagBes’*? como as da Universidade Gama Filho e da UniverCidade.

Um exemplo claro de como fornecer mais e melhores informacGes sobre a educagao
superior seria a divulgacdo, via Censo da Educagdo Superior, dos vinculos entre
mantenedoras e mantidas (IES), trazendo mais informacGes sobre caracteristicas
econbmicas das IES privadas, tanto as com fins lucrativos quanto as sem fins lucrativos,
trazendo informagdes sobre as IES enquanto unidades econdmicas. Ndo é possivel
identifica-las através da sua propriedade ou caracteristica societaria, nem as analisa-las

ou agrupa-las de acordo com sua propriedade e tamanho.

Como visto ao longo do texto, a regulacdo exercida pelo Estado no mercado de
educacdo superior se encontra em estruturacao e € percebida de forma fragmentada. Séo
nitidas e necessarias varias melhorias na concessdo estatal de permissdo para
funcionamento de cursos e instituicdes, destacando-se maior agilidade e transparéncia
nos atos autorizativos para funcionamento de cursos e IES; maior organizagdo
institucional e maior equilibrio entre os pesos atribuidos as avalia¢cfes institucional, de

cursos e de desempenho estudantil.

A proposta de criacdo do INSAES representa uma tentativa de avango na acéo
regulatoria. Ndo ha duvidas de que muito ja foi feito no sentido de melhorar tanto a
avaliacdo quanto a regulacdo da educacdo superior, mas um longo caminho ainda deve
ser percorrido. Tal caminho pode passar pela criagdo de um novo ente estatal (o
INSAES) que centralize todas as acbes de regulacdo, supervisdo e avaliacdo da
educacéo superior ou pelo fortalecimento da SERES e do Inep tanto em suas atribui¢des
qguanto em suas estruturas. A criagdo da SERES foi um primeiro passo, com a
diminuicdo da fragmentacdo de 6rgdos, do Estado na busca de fornecer mais e melhores

informac@es sobre qualidade de cursos e instituicdes.

E importante ressaltar que, por mais que a regulacdo deste mercado ainda esteja
desmembrada em varias unidades do ministério da Educacdo, o CADE n&o pode tomar
para si responsabilidades que extrapolem a politica de defesa da concorréncia e,

adentrar em questdes regulatorias.

142Descritas na secdo 1.2.2 deste trabalho.
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As decisdes do CADE em atos de concentracdo devem obedecer a prazos relativamente
curtos. A proposicdo de remedios deve levar em consideracdo a capacidade da
autoridade antitruste em exercer seu monitoramento de forma a ndo adentrar na

competéncia do 6rgdo regulador.

Em relacdo a parceria entre 0 MEC e o CADE no crescente movimento de fusGes do
mercado de educacdo superior privado, € extremamente urgente que se torne efetiva. Tal
parceria deve ser concretizada o quanto antes com o intuito de evitar sobreposicdo de
atribuicdes entre 0 CADE e o INSAES, tendo em vista a previsdo expressa no Projeto
de Lei que cria o INSAES de atribuicdo desta autarquia para aprovacdo prévia de atos
de concentracdo no mercado de educacdo superior privada. Ressalta-se que hoje €
atribuicdo do CADE exercer tal papel. O processo de estruturacdo do aparato
regulatorio estatal deve ser agil o suficiente para acompanhar o surgimento de grandes
grupos econdmicos neste setor a ponto de ser capaz de limitar os prejuizos decorrentes
desta concentracdo e, potencializar os beneficios, tais como ganhos de escala e expansédo

da oferta.

Por fim, independente de como ocorra a oferta de educacdo superior, é fato que ela é
extremamente necessaria para o desenvolvimento do pais. E papel do Estado garantir
que toda IES credenciada (seja ela pablica, privada com fins lucrativos ou privada sem
fins lucrativos) oferte cursos com qualidade e aptos a formar cidadaos e profissionais de

gue o pais necessita.

Uma alternativa para expansdo da educacdo superior com qualidade seria o incentivo
estatal & criacdo de IES no modelo de Organizages Socais (OS)**3. Neste caso, o
incentivo seria dado a instituicdes privadas, no caso as organizagfes sociais, por meio
de metas firmadas com o Estado, diferentemente no que ocorre com o FIES e o

PROUNI, nos quais o repasse de recursos é realizado com base na oferta de vagas.

Tal modelo foi inicialmente proposto no Plano Diretor da reforma do aparelho do
estado'*, que identificava quatro setores no Estado: nicleo estratégico, atividades

exclusivas, servigos ndo-exclusivos e producdo de bens e servigos para o mercado. A

143 Conforme a lei 9637/1998, as Organizacdes Sociais sdo pessoas juridicas de direito privado, cujas
atividades sdo dirigidas, dentre outras, ao ensino. Mediante celebracdo de contrato de gestdo entre o
Estado e as OS, com defini¢do de indicadores e metas, o Estado repassa recursos (que podem ser tanto
financeiros, de pessoal e de bens) para o consecugdo das metas estabelecidas.

144 Plano diretor da reforma do aparelho do estado. Brasilia: MARE, 1995.
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educacdo superior se encaixaria nos servigos ndo exclusivos, nos quais o Estado atua
simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e privadas. Segundo o
referido plano, tais servigos poderiam ser transferidos para as organizagdes socialis,
entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizacéo especifica do
poder legislativo para celebrar contrato de gestdo com o poder executivo e assim ter
direito a dotagdo orgamentéria. Com mais autonomia e responsabilidade, o controle por
parte da sociedade pelas metas estipuladas no contrato de gestdo permitiriam melhor

execucdo do orcamento estatal.

No mercado de educacdo superior, inicialmente a ideia seria a de transformar as
Universidades Federais em Organizac¢des Sociais. Nunca houve espaco politico para tal
e remotamente haverd, principalmente devido a tradicdo das universidades federais e a
elevada resisténcia de seus servidores. A proposta apresentada € que o Estado, por meio
de audiéncias publicas, levante em conjunto com a sociedade quais cursos e em quais
localidades h4 demanda ndo atendida e realize chamadas publicas para que instituicoes

de direito privado sem fins lucrativos se candidatem para atender esta demanda.

Caracteristicas préprias de nosso sistema de educacdo superior exigem uma definigcdo
clara por parte do Estado, seja em sua atuacdo por meio da politica de defesa da

concorréncia ou da regulatéria.

Conclui-se, portanto, que ao analisar a educacao superior privada por meio de atos de
concentracdo submetidos a autoridade antitruste brasileira e da regulacdo existente,
observa-se que ao passo que o mercado de educacdo superior privado brasileiro se
transforma, sdo exigidas do Estado melhorias na regulacdo da educacdo superior, na
atuacdo da autoridade antitruste neste mercado e no relacionamento entre o agente
regulador e a autoridade antitruste. Conforme exposto, ainda € necessario implementar
muitas modificacGes na atuacdo estatal neste mercado, que poderdo se reverter em
futuras melhorias no intuito de mitigar a assimetria de informacdo inerente a este

mercado e, permitir que as metas estabelecidas pelo PNE sejam plenamente atingidas.
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