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ENTRE A SOCIEDADE E O CAPITAL: O PODER REGULADOR NA MUDANCA
INSTITUCIONAL

RESUMO

Este estudo tem por objetivo analisar como as regulacdes normativas na mudanga institucional
conduziram a configuracdo do campo da educacio para institucionalizar a EaD no Brasil. Neste
sentido, parte-se do pressuposto de que as mudancas institucionais, compreendidas sob a lente
da abordagem socioldgica, sdo compostas por desvios, legitimacdes e sancionamentos (Hall &
Taylor, 2003; DellaPosta, Nee & Opper, 2017). Nesta investigacdo o foco esteve sob o
sancionamento, o qual por meio dos normativos contribui para a legitimidade e formalidade da
mudanca. Para tanto, esta pesquisa investigou os documentos normativos emitidos para a EaD
entre os anos de 1996 a 2017, por meio do plano de andlise axioldgica (Nishiyama, 2013),
considerando os fins sociais dos documentos. Os resultados evidenciam que os normativos
foram emitidos com intuito de propor liberdade de atuagdo a iniciativa privada da EaD,
promovendo a descentralizacdo do Estado e a livre atuagc@o das organizac¢des. Sendo assim, a
medida que foram estabelecidas criticas nos estudos da drea da educacido, os normativos
buscaram contingenciar as consequéncias, emitindo direcionamentos para credenciamento e
avaliacdo das organizacOes da EaD, contudo, ndo atenderam com o cumprimento das métricas
da qualidade, o que resultou em um mercado da educac¢ido na modalidade a distancia. Por fim,
destaca-se que a mudancga institucional da EaD esteve atrelada aos objetivos das politicas do
Estado e, para tanto, os normativos as refletem.

Palavras Chave: Educacdo a Distancia, Axiologia, Mudanca Institucional.

1. INTRODUCAO

No contexto historico, as instituicdes explicam como e porque as regras sao adotadas
por atores e organizacdes em determinados campos organizacionais, por meio da
institucionalizagdo de regras que guiam os comportamentos. De acordo com essa perspectiva,
as institui¢des sdo a busca pela criacdo de ambientes organizacionais estaveis (Langlois, 1986).
Essa € uma simplificagdo do conceito de instituicdo baseada na funcionalidade do termo.

O conceito de institui¢cao possui multiplas abordagens, por exemplo, a obra seminal de
Veblen (1898) descreve o conceito formulado em termos coercitivos, como um conjunto de
normas, valores e regras, nesta abordagem, as institui¢des sa30 mecanismos para ordenar os
comportamentos dos atores. J4 North (1990), compreende as institui¢des como regras formais
e informais usadas, monitoradas e impostas. Outro conceito é proposto por Chang e Evans
(2005), ao defenderem que as instituicdes sdo como mecanismos facilitadores do alcance de
finalidades com coordenacdo supra individual, constitutivas dos interesses e visdes de mundo
dos atores.

Neste sentido, o conceito mencionado estd em consonancia ao proposto por Carvalho,
Cunha, Lima e Cartens (2016), ao indagarem que as instituigdes sdo regras informais que
existem a partir de processos de socializac¢do e expectativas socialmente desejaveis, conferindo
valores, deveres e responsabilidades. Este conceito demarca a abordagem utilizada neste estudo,
tendo como aspecto comum aos demais, o entendimento a respeito das instituicdes como
mecanismos para estruturar as relagdes nas unidades fundamentais da associagdo dos niveis
organizacionais, denominado de campos organizacionais (DiMaggio, 1986).

O conceito de instituicdo adotado neste estudo, sob a perspectiva de Chang e Evans
(2005) e Carvalho, et al. (2016), estd na abordagem socioldgica da Teoria Institucional, a qual



considera os atores e os seus elementos culturais, como valores e simbolos, para conceituar as
institui¢des. Desta forma, a dindmica presente na sociedade pode promover mudangas nas
instituicdes a partir dos comportamentos dos atores que buscam melhorias na sociedade,
ocorrendo a alteracdo nas normas e crencas institucionalizados (Rezende, 2012; DellaPosta,
Nee & Opper, 2017).

Para melhor compreensao da mudanga institucional, € necessario considerar as fases que
a compde, a saber: formacdo (padronizacdo da ordem institucional), desinstitucionalizagcdo
(inconformidade com os padrdes), desenvolvimento institucional (mudanga dos padrdes
institucionalizados) e reinstitucionalizacdo (estabelecimento de uma nova forma institucional).
Assim, conforme mencionado, a mudanga para uma nova forma institucional ocorre na busca
por melhorias, e serd composta por processos de desvio, legitimacdo e sancionamento
(Jepperson, 1991; Carvalho, Andrade e Mariz, 2005).

Os desvios sdao comportamentos que divergem as regras institucionalizadas, a partir da
constatacdo de que estas ndo suprem a sociedade, contudo, estes dependem de legitimagdes
para continuar. A legitimacao € o auto reforco institucional, o qual promove a continuidade da
mudanca, contudo, ao atingir as instituicdes a mudancga fica suscetivel ao sancionamento. Este
concentra-se na reinstitucionalizacdo da nova forma institucional, é o ponto interven¢des dos
orgdos reguladores com poder de incentivar ou reter os desvios e, portanto, a
reintitucionalizacao (Fernandes Junior, 2015; DellaPosta et al., 2017).

Neste sentido, ao observar os aspectos historicos que deram origem a Educacgdo a
Distancia (EaD), a qual constitui o processo em que professores e estudantes buscam a
informacao a partir das experiéncias e dos interesses de ambos, por meio de um sistema de
aprendizagem mediado por diferentes mecanismos e formas de comunicagdo (Vieira, 2013),
observou-se a ocorréncia da mudanca institucional no campo da educagdo, suscitadas com base
na necessidade de ampliar a acessibilidade ao ensino.

Diante do exposto, busca-se responder a seguinte questdo problema: Como as
regulacoes normativas na mudanca institucional conduziram a configuracao do campo da
educacio para institucionalizar a EaD no Brasil? Portanto, este estudo busca contribuir para
ampliar as discussoes a respeito das mudangas institucionais, compreendendo como ocorreu a
institucionalizagdo da EaD no Brasil como resultado da reinstitucionalizagdo no campo da
educagdo. Outra contribuicdo estd relacionada a compreensao do sancionamento, bem como
como ocorreu a configuracdo do campo a partir dessas regulagdes normativas. Por fim, este
estudo visa contribuir para os estudos institucionalistas a partir da perspectiva sociolégica da
Teoria Institucional.

1.1 SOB A LENTE INSTITUCIONAL DA ABORDAGEM SOCIOLOGICA

O neo-institucionalismo estuda as instituicoes diante das abordagens econOmica,
histérica e socioldgica. Na abordagem histdrica surge a critica ao estruturo funcionalismo, para
tanto, as instituicdes sdo estudadas como um conjunto de protocolos, normas e convencoes que
sao determinadas pela vida politica (Hall & Taylor, 2003).

Diferentemente, a abordagem econdmica ou da escolha racional, é constituida a luz do
homem econdmico qual busca maximizar os seus ganhos. Nesta perspectiva, as institui¢des sao
criadas para incentivar as agdes dos individuos e reduzir as incertezas. Na concep¢ao de Friel
(2017), a abordagem econdmica € intencional, por consequéncia, sua existéncia é compreendida
como funcionalista, existem para estruturar as relacdes politicas e sociais a partir das préaticas
legitimadas. Sob o olhar da abordagem econdmica, a legitimacdo serd realizada por meio da
replicagdo de praticas institucionais aceitas nos campos organizacionais (Scott, 2008).

Contudo, a abordagem socioldgica do institucionalismo possui uma visao alternativa
para compreensdo das instituicdes, em que 0s atores € 0s recursos materiais € econdomicos
tornam-se indcuos para explicar a sua formacdo. Para tanto, sdo considerados os elementos



culturais, dispostos em valores, simbolos, mitos e crencas, que irdo refletir na expressao social
das organizacdes (Carvalho, et al., 2017).

Os elementos culturais destacados na abordagem socioldgica, permitem compreender
as instituicdes além das regras do jogo, procedimentos ou normas, mas, como padrdes de
significados, que incluem modelos morais e esquemas cognitivos da acdo humana e sobrepdem
as instituicdes com aspectos culturais nas abordagens para os problemas organizacionais (Hall
& Taylor, 2003; Carvalho, et al., 2012).A constru¢do da visdo macro das relagdes politicas a
partir do institucionalismo socioldgico, permitem suprimir a negligéncia da abordagem
funcionalista quanto a estrutura e os processos culturais.

Os aspectos mencionados exercem impacto sobre a legitimaco, a qual € vista como um
componente de expressividade para a institucionaliza¢cdo nos campos organizacionais. Essa
visao € compartilhada por DellaPosta er al. (2017) em movimentos sociais, oS quais sao
abordados na visdo socioldgica ao explicar a legitimacdo e o sancionamento das institui¢des.
Sendo assim, o presente estudo compreende e demarca o conceito de instituicdes a partir da
perspectiva socioldgica, como a visdo dos atores que compdem o campo organizacional sob
aspectos culturais e comportamentos informais, compreedendo que a abordagem socioldgica
contribui para o entendimento do fendmeno deste estudo (Chang & Evans, 2005; Carvalho, e?
al., 2016). Assim, a abordagem socioldogica modifica os processos de composicao e alteracio
das institui¢des, incorporando elementos sociais.

1.2 A MUDANCA INSTITUCIONAL DA EaD

Compreender as mudancas institucionais na abordagem socioldgica, requer identificar
os processos de desvio, legitimacio e sancionamento. Neste sentido, os desvios provém dos
comportamentos desviantes, 0s quais existem em virtude da mudanga do comportamento dos
atores em relacdo aos padrOes institucionalizados. Os desvios possuem como principal
motivacdo a adequacdo das regras institucionalizadas as melhorias no campo. A partir dos
desvios, as mudangas passam por processos de legitimacdo e sancionamento para se
concretizarem (DellaPosta, et al., 2017).

A legitimacdo é compreendida como o auto reforco institucional. Desta forma ocorre
com a finalidade de envolver os atores e promover a mudanca nas institui¢cdes. Assim, &
necessdria para caracterizar o desvio como um comportamento legitimo no campo. A partir da
legitimag@o € possivel que a mudanga esteja suscetivel ao sancionamento. O sancionamento
fica a cargo dos atores com o poder de regulacio. Esta diferenca em relagdo a legitimacao esta
na caracteristica conceitual do sancionamento, o qual é coercitivo, destinado a sancionar a
continuidade ou extingdo da mudanca para reintitucionalizacdo de uma nova forma
institucional, passivel por meio das regulamentacdes em leis e normativos (DellaPosta, et al.,
2017).

Conforme mencionado, os atores sancionadores sdo caracterizados por deter poder
regulador, como governos e 6rgdos reguladores. Nas mudancas em que os objetivos dos
sancionadores estdo em concordancia, a san¢do existird para dar a continuidade da mudancga
para a reinstitucionaliza¢do. Porém, da mesma forma que os objetivos podem ser semelhantes,
também podem divergir, neste caso, os sancionamentos sdo emitidos para descontinuar a
mudanca institucional. Em resumo, as regulamentacdes por meio das leis, normas e
regulamentos, existem para impedir ou incentivar a mudanc¢a (Rezende, 2012; DellaPosta et al.,
2017).

A inquietagdo que guia esta pesquisa € oriunda da existéncia de sancionamentos para
continuidade da mudanca no campo da EaD no Brasil (Sander, 2016) e a reinstitucionaliza¢do
da educagdo na modalidade presencial e a distancia. Para tecer os argumentos desse trabalho,
foi necessario o aprofundamento no campo, que permitiu identificar a acdo dos sancionadores.



Destacando alguns pontos que permitem compreender este estudo, a EaD no Brasil tem
os registros histéricos documentados a partir dos anos de 1900, com os cursos de datilografia
ofertados por materiais enviados por correio. As necessidades de ampliar o ensino na época,
demonstraram a modalidade a distancia como um meio para democratizar as formas de ensinar
e aprender. Tal necessidade surgiu pelas distancias geograficas de um pais continental como o
Brasil.

Considerando o argumento da extensdo continental do Brasil, o atendimento as
demandas populacionais por educagdo nao foi adequadamente suprido pelas vagas disponiveis
no ensino publico, tdo pouco pela disponibilidade de renda da populacdo para estudar nas
organizagdes privadas. Assim, a EaD emergiu na auséncia de oportunidades, para entdo, ser
instrumento de profissionalizacdo da populacdo (Alves; Lessa, 2011).

A insercdo de meios tecnoldgicos como radio, televisao e as tecnologias da comunicacio
e informacdo (TICs), priorizaram o desenvolvimento da modalidade a distancia nas
organizacdes privadas, as quais identificaram um mercado atrativo para estabelecer seus
negocios. Os registros histéricos corroboram com tal argumento, ao demonstrarem que as
politicas publicas somente incluiram planos de operacionalizacdo da EaD a partir de 1990, com
a reorganizacdo da politica do Estado, conforme apontado por Alves (2011). Contudo, as
regulacOes para a modalidade foram emitidas a partir de 1996, com a Lei das Diretrizes e Bases
da Educacio (LDB).

Os anos que sucedem a LDB evidenciam esfor¢os para regular a modalidade, porém,
autores como Pimentel (2012), compartilham criticas quanto a efetividade das regulacdes. Esses
sdo elementos que a historia da EaD conta em diversas dreas que estudam a modalidade.
Pesquisas nas dreas da educacdo e sociologia como Gambirage et al., (2017), por exemplo,
descrevem a insercdo da iniciativa privada como o levante de novas oportunidades para o
ensino, ou seja, a democratizacdo, mas, conforme avancam as discussdes demonstram a
financeirizagdo por tras do ensino a distancia, principalmente no nivel superior.

Diante do exposto, os autores desse estudo propuseram discutir a mudanca institucional
na EaD focando no sancionamento e, portanto, na reinstitucionalizacdo, longe de esgotar o
assunto, e muito mais longe de trazer certezas que minimizem as dividas que ja existem sobre
a EaD. As contradicdes aparecem a medida que as faces e contextos sdo colocados diante dos
aspectos historicos que os normativos contam. Pimentel (2012), por exemplo, argumenta que
basta olhar para lugares onde o acesso a internet € limitado. O argumento da democratizagdo
fica empobrecido. Segundo o autor, como € possivel falar em democratizacdo sem considerar
estes contextos?

Contudo, em uma discussao tao delicada ndo se pode fortalecer apenas, assim, um ponto
de convergéncia na mudanga institucional da EaD estd na discussdo infinda de que os
normativos tiveram a possibilidade e tentaram regular, tanto a democratizacdo como a presenca
das organizacOes privadas. Foi nesse sentido que se compreendeu que para estudar uma
mudanca institucional na EaD € necessério estudar os efeitos de suas sangdes no campo. Desta
forma, as proximas se¢des discutem o percurso metodoldgico, seguido, da descri¢do e discussao
dos achados e, por fim, possiveis consideracdes finais.

2. PERCURSO METODOLOGICO

Cumprindo com o objetivo proposto neste estudo de analisar como as regulacoes
normativas na mudanca institucional conduziram a configuracao do campo da educacao
para institucionalizar a EaD no Brasil, a coleta dos dados foi realizada por meio dos
documentos normativos emitidos para a modalidade EaD. Essa estratégia de coleta de dados foi
utilizada em concordancia com o conceito de sancionamento, como se refere ao papel de 6rgaos



reguladores, os documentos normativos constituem o mecanismo utilizado para cumprir com a
sanc¢do, justificando a fonte de dados escolhida para a presente anélise.

Os documentos foram coletados por meio da Associacdo Brasileira de Educagdo a
Distancia (ABED) e do Ministério da Educag¢do (MEC), totalizando 23 documentos normativos,
conforme exposto na Figura 1. A partir da coleta dos documentos, o passo seguinte se deu na
andlise do seu contetido, foram codificados e submetidos a andlise de contetido (Saldani, 2015).

A codificag@o buscou estabelecer codigos para representar os trechos de relevancia para
compreensdo do fendmeno em estudo. Para tanto, os pesquisadores procederam com a leitura
inicial dos normativos agrupando-os em familias, a saber: Leis, Decretos, Portarias, Pareceres
e Instrugdes Normativas. No segundo momento da leitura do material foram estabelecidos
cddigos para os trechos dos normativos (Figura 2). Segundo propde Saldana (2015), a
codificagdo é um processo flexivel, neste estudo foi formulada a partir do ciclo descritivo,
buscando evidenciar o trecho e seu respectivo assunto a partir de um c6digo que o represente.

LEIS

Lei 9.394 de 1996 Estabelece as diretrizes e bases da educacio nacional;

Lei 11.331 de 2006 Acrescenta pardgrafo ao art. 44 da Lei n2 9.394, de 20 de dezembro de 1996 divulgacdo da
relacdo dos aprovados no ensino superior;

Lei 12.056 de 2009 Acrescenta pardgrafos ao art. 62 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece
as diretrizes e bases da educacao nacional.

Lei 12.603 de 2012 (Altera § 4° do art. 80 da Lei n° 9.394) beneficiar a EaD com a reducéo de custos em meios
de comunicagdo que sejam explorados mediante autorizac¢io, concessdo ou permissdo do Poder Piblico;

DECRETOS

Decreto n°® 5.622 de 2005 trata da caracterizacao da Educacdo a Distancia;

Decreto n°® 5.773 de 2006 autorizacdo para funcionamento das IES privadas;

Decreto n° 6.320 de 2007 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em
Comissao e das Fungdes Gratificadas do Ministério da Educacao;

Decreto n° 6.303 de 2007 Altera dispositivos dos Decretos nos 5.622;

Decreto n° 9.057 de 2017 Regulamenta o art. 80 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece
as diretrizes e bases da educacgio nacional a distincia.

Decreto n® 9.235 de 2017 Dispde sobre o exercicio das fungdes de regulacdo, supervisdo e avaliagdo no
sistema federal de ensino.

PORTARIAS

Portaria n° 301 de 1998 credenciamento de IES a distancia;

Portaria n° 4.361de 2004 credenciamento e recredenciamento das IES;

Portaria n® 4.059 de 2004 inclusdo de disciplinas semipresenciais nas IES;

Portaria n° 1 de 10 de janeiro de 2007 calendério do ciclo avaliativo do SINAES;

Portaria n° 2 de 2007 os procedimentos de regulagéo e avaliacido da educacgio superior na modalidade;
Portaria n° 40 de 2007 regulagdo, supervisido e avaliagdo de cursos e instituigdes' e cursos superiores;
conveniéncia de simplificar, racionalizar e abreviar o tramite dos processos relacionados, utilizando a0 maximo
as possibilidades oferecidas pela tecnologia da informacao;

Portaria n° 10 de 2009 Fixa critérios para dispensa de avaliagdo in loco;

Portaria n° 1.326 de 2010 Aprova o Instrumento de Avaliagdo de Cursos de Graduac¢do na modalidade de
educacdo a distancia, do SINAES;

Portaria n® 11 de 2017 Estabelece normas para o credenciamento de instituicdes e a oferta de cursos
superiores a distancia.

PARECERES

1 O termo “instituigdes” presentes nos normativos e seus textos é sindbnimo de “organizac¢des”. Institui¢do é
utilizado neste estudo sob o olhar sociolégico do material da vida social, conceituados na Plataforma Tedrica.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm#art80
http://portal.mec.gov.br/seed/arquivos/pdf/legislacao/portaria1.pdf
http://portal.mec.gov.br/seed/arquivos/pdf/ead/port_40.pdf
http://portal.mec.gov.br/dmdocuments/portaria10_seed.pdf

Parecer n® 195 de 2007 Credenciamento no INEP dos instrumentos de avaliagcdo das IES com cursos EaD;
Parecer n° 197 de 2007 Credenciamento das IES com cursos a distincia;
Parecer n® 462/2017 Normas referentes a pés-graduagio stricto sensu no pais.

INSTRUCOES NORMATIVAS

Instrucdo Normativa n° 1 de 2013 Dispde sobre os procedimentos do fluxo dos processos de regulacdo EaD.

Figura 1 — Agrupamento dos Normativos em Familias
Fonte: Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

O agrupamento dos documentos na Figura 1, facilita ao pesquisador compreender o
objetivo do normativo, que conforme destacado na area juridica cada tipologia tem uma fun¢do
pré-determinada. Como se trata de um processo interpretativo, os pesquisadores submeteram
os documentos a ciclos distintos para identificar o conteddo de cada trecho, o que permitiu que
os codigos fossem modificados durante a andlise. Ao final de trés ciclos, os pesquisadores
identificaram o conteddo central de cada trecho selecionado, formando um corpus composto de
281 trechos retirados dos normativos (Figura 2). Essa etapa foi realizada no software Atlas.ti.

Ap6s a composicao dos cédigos nos trechos, foi composto um corpus textual, submetido
posteriormente a andlise axiologica do conteudo, fundamentada em Nishiyama, (2013).

Cédigo Significado Indexados
Conceituacgdo Identificacdo de conceitos relevantes da modalidade EaD. 9
EaD como Caridter assistencialista da modalidade. 2
complemento
Incentivo para a EaD | Impulsos emitidos com intuito de fortalecer a modalidade 71
Iniciativa Privada Incentivo a iniciativa privada para operacionalizar a modalidade. 8
Normatizacao de a¢des | Intuito de regular agdes na modalidade. 81
na EaD
Normatizacdo para Regulacdo de acdes na educagio. 18
ambas as modalidades
Normatizacdo paraa | Regulacdo para oferta e operacionalizacio da modalidade por 21
EaD na esfera publica | organizacdes da esfera publica.
Profissionalizacdo Carater da EaD em preparar para o mercado de trabalho. 2
Descontinuidade Assercdes para interromper a operacionalizagdo de elementos ou 8
da modalidade EaD como um todo.
Incentivo para a Formalizar mecanismos para elevar o nivel qualitativo e diminuir 26
qualidade EaD 0 preconceito com a mesma.
Credenciamento Formas de cadastramento e liberacdo para as atividades na EaD. 36

Figura 2 — Cédigos da Pesquisa
Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

A técnica de investigacdo utilizado no conteido dos documentos normativos emitidos
para a EaD foi a axiologia. A axiologia permite identificar os fins sociais dos normativos a
partir da interpretagdo do seu contetudo, considerando o contexto em ele foi criado (Nishiyama,
2013). O esquema de interpretacao encontra-se descrito na Figura 3.

PLANO VERTICAL “CF (1958)
LDB (1996 .
195%6) CONTEUDO

A

1LEIS I ’:

0 2 v
DECRETOS PORTARIAS PARECERES  INSTRUCOES . .
NORMATIVAS EINS 30CTAIS

| PLANO HORIZONTAL

Figura 3 — Processo de interpretagdo axioldgica
Fonte: Dados da pesquisa, 2018.



Para aplicar a andlise axioldgica buscou-se identificar a finalidade do normativo,
declarada no contetido e o contexto em que o documento foi criado. Para tanto, os trechos
codificados foram distribuidos em dois planos de andlise, a saber: vertical e horizontal,
respectivamente, um olhar sobre a hierarquia dos normativos e a andlise baseada na modificag¢do
da Lei em que se encontram subordinados, que neste estudo trata-se da LDB de 1996.

3. O SANCIONAMENTO A PARTIR DO CONTEUDO DOS NORMATIVOS

Esta secdo demonstra e discute os resultados obtidos a partir das andlises realizadas nos
documentos normativos, demonstrando o poder regulador na mudanca institucional da
educacgdo para reinstitucionaliza¢ao da modalidade presencial e a distancia.

3.1 AXIOLOGIA NO PLANO VERTICAL

A partir das etapas descritas na se¢do “procedimento metodoldgicos”, identificaram-se
duas afirmacdes a serem consideradas na anélise da regulacao da EaD, a saber: (I) a EaD surgiu
fora das normatizacgdes e foi reinstitucionalizada como democratizadora (Cruz & Paula, 2015),
e; (I) os primeiros esfor¢os para sancionar a modalidade, surgiram a medida que a mesma foi
reconhecida como meio para promover a profissionalizacdo da populacdo e disseminagdo do
conhecimento (Assis, Araujo & Souza, 2017; Carvalho et al., 2018).

A partir das afirmacdes a respeito da EaD, a axiologia no plano vertical demonstra que
os documentos t€ém como base a Constitui¢ao Federal (CF, 1988) e as Leis e Diretrizes e Bases
(LDB, 1996). Estes foram os pilares para a constru¢ao dos demais normativos. A CF de 1988,
também conhecida como Constituicdo Cidada, foi promulgada como a garantia dos direitos da
sociedade, atuando como texto de referéncia para que os demais normativos fossem
promulgados.

A partir da CF, no ano de 1996, foi sancionada a LDB n° 9.394, pela primeira vez a EaD
€ mencionada como mecanismo para promover o ensino. A secdo III do artigo 32, no pardgrafo
4° estabelece “[...] o ensino fundamental serd presencial, sendo o ensino a distancia utilizado
como complementacdo da aprendizagem ou em situagdes emergenciais”. A inser¢do da
modalidade na LDB é um marco na reinstitucionaliza¢do da educacgao.

Ao retomar o contexto em que a LDB foi sancionada, identifica-se a mudanca nas
politicas do governo da época, por meio da insercdo do neoliberalismo. Como uma politica de
governo, tem por objetivo promover a descentralizagdo do Estado como provedor das
necessidades sociais e repassar tal funcdo as organizacdes privadas, criando o Estado minimo.
O objetivo da politica da época foi promover a profissionalizagdo da populacdo para atender as
demandas latentes por mao de obra especializada e reducdo dos indices de analfabetismo
(Pimentel, 2012).

A partir deste contexto, € possivel justificar a colocagdo da EaD na LDB com intuito de
sancionar a reintitucionalizacdo no campo da educacdo. Como trata-se de uma andlise
axioldgica, sdo validas consideragdes a respeito da realidade da sociedade em que as alteracdes
na LDB foram promovidas. Nesse sentido, Ruas (2015) e Gambirage et al. (2017) enfatizam a
rapida profissionalizacdo e escolarizacdo que influenciaram a década, e por consequéncia, a
composi¢do da LDB.

Seguindo a discussdo baseada na hierarquia dos normativos, as leis que sucederam a
LDB demonstram objetivo compativel com a inserc¢do da politica neoliberal dos anos de 1990.
A Lei 12.056 de 2009 alterou o artigo 62 da LDB com a nova redagdo: “A formacao inicial de
profissionais de magistério daré preferéncia ao ensino presencial, subsidiariamente fazendo uso
de recursos e tecnologias de educacdo a distancia”. Consequéncia de um novo formato de
governo no Brasil, que manteve a funcio assistencialista da modalidade ao ensino presencial,
ampliando para o magistério, efeito percebido desde o texto da LDB.



Em contraponto a Lei 12.603 de 2012, alterou o artigo 80 da LDB no pardgrafo 4°,
buscando dar autonomia a modalidade. No texto foi destacado:

“[...] gozara de tratamento diferenciado”, contemplando os custos, canais ¢ reserva
de tempo minimo nos canais comerciais para veiculagdao de programas de ensino [...]
custos de transmissdo reduzidos em canais comerciais de radiodifusdo sonora e de
sons € imagens € em outros meios de comunicagaol...]”.

Os valores que estao no contexto da composi¢ao dos normativos foram fortalecidos na
politica neoliberal, com efeitos nos periodos que a sucederam. A partir deste argumento, o
pardgrafo 3° do artigo 87 da LDB, descreve que “[...] ao realizar programas de capacitag@o para
todos os professores em exercicio, utilizando também, para isto, os recursos da educacdo a
distancia”. O texto reflete o argumento anterior a respeito das politicas neoliberais do Estado,
com o objetivo de cumprir com as politicas da época que afirmavam a profissionalizacdo da
populacdo, para tal, as Leis foram utilizadas como mecanismos a favor das politicas do Estado.

O argumento anterior pode ser observado no artigo 80 da LDB, o qual demonstra a
autonomia cooperativa para os sistemas de acompanhamento dos indicadores da educacdo,
inclusive para julgar os pardmetros a serem estabelecidos na autorizacdo da oferta dos cursos,
impostas nos atos de credenciamento. E possivel observar que nio houve impeditivos para a
oferta da modalidade na iniciativa privada, diante das autorizagdes que nio possuiam padrdes
de avaliacdo. Esta € uma das criticas a EaD, ndo h4 indicios de controle na LDB, mas, uma livre
atuac@o como assistente ao ensino presencial.

As criticas ao livre assistencialismo dado a EaD ndo foram as unicas. Pesquisas como
de Gambirage, et al., (2017), evidenciam a contradi¢cdo na modalidade ao considerd-la como
democratizadora. O ensino a distancia foi sancionado como um mecanismo de concretizacao
das politicas publicas, e com finalidades de promover melhores indices de profissionalizacdo e
alfabetizacdo, contudo, ndo se atendo a elabora¢do de mecanismos de controle.

Na sequéncia, as criticas ao controle da modalidade se intensificarem. No ano de 2006,
por exemplo, foi emitida a Lei 11.331 que deu nova redacdo ao artigo 44 da LDB, afirmando
que “Os resultados do processo seletivo [...] serdo tornados publicos pelas instituicdes de ensino
superior, sendo obrigatdria a divulgacdo da relacdo nominal dos classificados, a respectiva
ordem de classificacdo [...]”. A redacdo estabeleceu procedimentos para divulgacdo dos
selecionados em processos seletivos para ambas as modalidades de ensino, contudo, as acoes
de legitimidade dos principios éticos e de transparéncia, configuradas na divulgacao publica
dos processos seletivos, ndo exerceram efeitos sobre o controle da oferta da modalidade.

Como consequéncia do exposto nas Leis, a qualidade na modalidade ficou em segundo
plano, por exemplo, a LDB menciona esfor¢cos para qualidade em trés momentos: nos principios
norteadores no artigo 3°, 4° e 9°, com textos remetendo a garantia de padrdes de qualidade no
ensino como um direito de todo cidadao, contudo, ndo sdo colocadas métricas para estabelecer
o que deve ser considerado de qualidade (Faria & Salvadori, 2010; Savini, 2018). A auséncia
de métricas para a qualidade da modalidade corrobora com os interesses das politicas publicas,
o objetivo é quantitativo em termos de profissionalizacdo, e por consequéncia, descentralizou
as necessidades bésicas da sociedade que estavam sob o poder do Estado.

Por fim, a axiologia vertical permite compreender as Leis que foram emitidas a partir
da CF (1988) e da LDB (1996), demonstrando que a regulacdo foi ineficiente, ndo
estabelecendo padrdes assertivos de qualidade. Assim sendo, a préxima secdo parte desse
argumento para uma discussao no plano horizontal dos normativos, para compreender como o
plano vertical concebeu o plano horizontal, para entdo, demonstrar os fins sociais das sancoes.

3.2 A AXIOLOGIA NO PLANO HORIZONTAL



A LDB formalizou a modalidade a distancia, porém, foi o Decreto 5.6622 de 2005 que
inseriu o conceito de EaD, no artigo 1° tem-se que “[...] Para os fins deste Decreto, caracteriza-
se a educacdo a distancia como modalidade educacional na qual a mediacdo didatico-
pedagdgica nos processos de ensino e aprendizagem ocorre com a utilizagdo de meios e
tecnologias de informag¢do e comunicacdo, com estudantes e professores desenvolvendo
atividades educativas em lugares ou tempos diversos”. O documento definiu a caracteristica
central da modalidade, discutido anteriormente no trabalho de Alves et al. (2004), como sendo
o afastamento fisico e a aproximacao tecnoldgica dos envolvidos.

A partir do conceito da modalidade e prosseguindo a andlise axiolégica no plano
horizontal, as alteragdes ocorridas a partir da LDB evidenciam a descentralizagdo do
monitoramento da modalidade (Morais & Medeiros, 2018), sendo mencionada no texto do
Decreto 6.303° de 2007. O referido Decreto deu nova redagdo ao artigo 12 do Decreto 5.622 e
incluiu o conceito de polos, a saber: “polo de apoio presencial € a unidade operacional, no Pais
ou no exterior, para o desenvolvimento descentralizado de atividades pedagdgicas e
administrativas relativas aos cursos e programas ofertados a distancia”.

De acordo com a redacgdo, as organizagdes na modalidade EaD, com énfase ao ensino
superior, deveriam contar com estruturas fisicas para gestdo e organizacdo de atividades
avaliativas. Na tentativa de estabelecer avangos qualitativos na modalidade no ano de 2017 o
Decreto 9.057 promulgou na EaD alteragdes no conceito, mas, ndo propds um monitoramento
unificado, permanecendo descentralizado. A redacdo dada ao Decreto 5.622 de 2005 incluiu
que “[...] com pessoal qualificado, com politicas de acesso, com acompanhamento e avaliacao
compativeis, entre outros, € desenvolva atividades educativas por estudantes e profissionais da
educacdo que estejam em lugares e tempos diversos”. Apesar da modificacdo do texto, a
descentralizacdo dos requisitos de controle, como a qualidade, ndo amenizou as criticas
estabelecidas em relacdo a EaD (Morais & Medeiros, 2018).

A descentralizacdo suscitou as criticas a respeito da qualidade no ensino a distancia.
Neste sentido, Giolo (2010) e Pimentel (2016) nomeiam como “paradigma da qualidade na
EaD”, remetendo ao sucateamento do aprendizado. As criticas ao avanco no indice de evasao
da modalidade s@o elaboradas com base na qualidade do ensino EaD. A busca por melhorar os
indices de escolarizagdo, inserir a populacdo no ensino superior e preparar para o mercado de
trabalho, remeteram ao esquecimento do objetivo da educagdo em promover ao cidaddo o
pensamento critico livre, formado a partir dos esforcos reflexivos em um ensino de qualidade.

A critica a baixa qualidade do ensino EaD foi discutida desde a inclusdo da modalidade
na LDB, contudo, desencadeou na elaboracdo do artigo 7°, do Decreto 5.622, o qual descreve
“Os atos do Poder Publico, citados nos incisos I e 1I, deverdo ser pautados pelos Referenciais
de Qualidade para a Educacdo a Distancia, definidos pelo Ministério da Educagdo, em
colaboragcdo com os sistemas de ensino”. O normativo mencionou a qualidade nos atos de
credenciamento e na autorizagdo para funcionamento, contudo, foi invalidado, pois ndo possuia
parametros de avaliagdo para estabelecer um conceito de qualidade. Este argumento motivou
estudiosos como Savini (2018) a criticarem os fins utilitarios dos normativos, demonstrando a
regulacdo do ensino a distincia como “fraca”.

O artigo 9° do mesmo Decreto permanece na discussdo da qualidade ao mencionar a
estrutura fisica e os recursos humanos para as organizacdes privadas, em contra partida, o
ensino presencial e a EaD na esfera publica ficaram sobre os padrdes qualitativos de avaliagdo.
A Portarian® 11 de 2017, paragrafo 3°, corrobora com o argumento anterior ao destacar que “A
criacdo de polos pelas IES publicas integrantes dos sistemas de ensino federal, estaduais e
distrital, fica condicionada a prévio acordo com os respectivos 6rgaos mantenedores, de modo

2 Revogado pelo Decreto 9.057 de 2017.
3 Revogado pelo Decreto 9.235 de 2017.



a garantir a sustentabilidade e continuidade da oferta, cujos quantitativos devem constar do
plano de desenvolvimento institucional (PDI) [...]".

De acordo com a Portaria mencionada, a modalidade a distancia na esfera publica fica
condicionada a manutencdo dos mantenedores e ao PDI para poderem credenciar novos polos,
diferentemente do que € observado na esfera privada, que permitiu a abertura dos polos ficar a
critério da iniciativa da organizacdo. As criticas aos baixos padrdes de qualidade, seguiram para
a abertura dos polos na esfera privada, como resultado levaram a normatiza¢do da Portaria n°
10 de 2009 para os cursos de nivel superior, os padrdes sdo fixados em concomitante ao Indice
Geral de Avaliacdo de Cursos (IGC) e ao Conceito de Avaliacdo Institucional Externa (CI).

A redacdo da Portaria supracitada destaca que “Nos pedidos de autorizagdao de cursos
superiores, na modalidade a distancia, os objetivos da avaliacdo in loco poderdo ser
considerados supridos, [...] se a instituicdo de educacdo superior tiver obtido avaliagdao
satisfatéria, expressa no conceito da avaliagdo institucional externa - CI e no Indice Geral de
Cursos — IGC mais recentes, iguais ou superiores a 4 (quatro), cumulativamente”. Apesar de
considerar os indices* de avalia¢do, a Portaria dispensa a modalidade da avalia¢do in loco,
estabelecendo que a estrutura e os recursos humanos mencionados no Decreto 5.622 estavam
avaliados pelos indices de cursos e institucional.

Outros esfor¢os para o crescimento qualitativo da modalidade, principalmente no ensino
superior, foram observados nos Decretos® 5.773 de 2006 e 6.303 de 2007 para concessio do
credenciamento a partir da avaliagdo e incentivo aos padrdes qualitativos. O esforco €
observado no Parecer n° 197 de 2007, o qual menciona parametros (padrdes) para composi¢cao
das notas da avaliacdo das organizagdes, contudo, o foco esta sobre a estrutura fisica. A analise
fortalecida em tal parametro, ndo constitui o responsavel pela qualidade do modelo pedagégico
e os possiveis efeitos na aprendizagem.

A afirmacdo encontra respaldo no Decreto 5.773 de 2006, o normativo possibilita a
iniciativa privada a livre atuacdo no ensino superior. A supervisdo dos parametros de qualidade,
sao realizados no credenciamento e recredenciamento das organizacdes, conforme observado
no texto “A educacdo superior € livre a iniciativa privada, observadas as normas gerais da
educagdo nacional e mediante autorizagdo e avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico”. Nesta
perspectiva, nem mesmo o Parecer 197 de 2007 estabelece padrdes coerentes para medir a
qualidade em um sistema de ensino privado, deixando a cargo da estrutura fisica e o corpo de
profissionais.

Contudo, um contraponto € observado na Portaria n° 2 de 2007 no artigo 4°, o paragrafo
3° retrata a descontinuidade tempordria, afirmando que o “ [...] funcionamento irregular de
institui¢do, incluidos os polos de atendimento presencial, ou curso superior a distancia enseja
[...] em especial medida cautelar de suspensdo do ingresso de estudantes, caso isso se revele
necessario a evitar prejuizo a novos alunos [...]”. O texto retrata a descontinuidade temporaria
para o ingresso dos estudantes quando identificadas irregularidades como medida cautelar e ndo
com o intuito de penalizar a organizacao.

A Portaria 11 de 2017 no artigo 17 e paragrafo 3°, avanca ao falar de exting@o, conforme
o texto descreve “A exting¢do de polo de EaD instalado em enderego pertencente a IES para fins
administrativos ou de oferta de cursos presenciais, ocasionard a retirada de sinalizac¢do de polo
no cédigo, mantendo-o ativo”. O texto faz referéncia a retirada do codigo quando ocorrer a
extin¢ao do polo desativado, entretanto, € contraditorio em seus efeitos, ao manter o polo ativo
para as demais atividades. A partir dos planos vertical e horizontal da axiologia, a préxima

4 De acordo com 0 MEC o IGC mede a qualidade das organizagdes de ensino superior por meio das notas dos
cursos de graduacgdo e pds-graduagdo anualmente, as notas vao de 1 a 5, sendo 5 a maior pontuagdo no indice. Para
avaliar a estrutura e o PDI da organizacdo o MEC elabora o CI, as notas do conceito vao de 1 a 5, sendo 5 o
conceito maximo.

3 Revogado pelo Decreto 9.235 de 2017.



secdo discute o poder sancionador da mudanga institucional, atendo-se a reinstitucionalizacao
da educacao.

4. O PODER REGULADOR PARA FINS UTILITARIOS

Discutindo os achados desse estudo a luz das mudancas institucionais, esse fenomeno
reconfigura os campos, a qual denomina-se de reinstitucionalizacdo (Jepperson, 1991). Neste
caso, hd mudanca de uma instituicdo para o surgimento de um novo formato institucional, em
que o sancionamento serd o responsdvel por determinar a formalizacdo da configuracdo
institucional.

Para discutir o sancionamento da modalidade, torna-se adequado resgatar o contexto
social dos anos de 1990, periodo de insercdo da politica neoliberal nas politicas do governo
brasileiro. Nesse periodo ocorre a emissao da LDB, precisamente em 1996, que € preponderante
no entendimento da regulacdo da modalidade. Para exemplificar tal argumento, a referida Lei,
menciona a EaD como uma modalidade de ensino acessoria a presencial, deliberada pelo Estado
com o intuito de cumprir com os objetivos da politica da época: profissionaliza¢do da populagdo
para cumprir com os objetivos das politicas publicas (Hermida & Bonfin, 2006).

Retomando acontecimento remotos da EaD, a oferta de cursos por correspondéncia foi
o primeiro passo para que a modalidade fosse inserida no Brasil, enquanto figurava algumas
décadas em paises da Europa. As caracteristicas de distanciamento fisico e aproximacao por
meio da comunicagdo no envio de materiais para estudos concorda com o conceito de EaD,
descrito no artigo 1° do Decreto 5.622 de 2005 como a “[...] modalidade educacional na qual a
mediacdo didatico-pedagdgica nos processos de ensino e aprendizagem ocorre com a utilizacao
de meios e tecnologias de informagdo e comunicagdo, com estudantes e professores
desenvolvendo atividades educativas em lugares ou tempos diversos”.

A inser¢do da modalidade vé novas possibilidades com o surgimento das rddios e anos
mais tarde da televisdo. A comunicagdo, entdo escrita, passa a ser oral e imagética, na qual os
cursos a distancia tomam novas dimensdes mididticas para sua divulgacao. Essas acOes foram
tomadas na iniciativa privada e distante dos incentivos publicos, impulsionadas por inser¢oes
tecnoldgicas e aceitacdo da populacdo como meio de ensino e aprendizagem (Bozza, 2016).
Conforme destaca Alves (2011, p. 8 a 9) a “Educagdo a Distancia estd rompendo barreiras,
criando um espaco proprio [...] oferece oportunidades que pelo modelo presencial seria dificil
ou impossivel de atingir, pois possui uma ampla abrangéncia e a grandiosa magnitude nao
somente [...]".

Ao demonstrar impacto sobre as maneiras de formar profissdes as a¢des do ensino a
distancia, ainda ndo consideradas como modalidade, chamaram a aten¢do do poder publico.
Assim, nos anos de 1960 o Ministério da Educag¢do demonstra interesse em veicular programas
de ensino por meios televisivos. Analisando sob a lente institucional, a educacdo vivenciou a
quebra do padrao institucionalizado: a sala de aula, para entdo incitar novas formas de ensinar
e aprender, com separagdo espaco temporal e uso de meios e tecnologias intermedidrias.

A forca dessa mudanca diante das evidéncias histéricas descritas por Alves (2011),
Arruda e Arruda (2015) e Paula et al. (2018), surgem no comportamento desviante, no qual a
sociedade nao se encontrava satisfeita com o acesso a educacdo. Conforme a EaD foi fortalecida
na aceitacdo da populagcdo e das organizacdes, o poder publico voltou-se para ela. Como
sancionadores passam a ter a fun¢do de permitir a continuidade ou impetrar a descontinuidade
da reintitucionalizagdo.



N3ao € necessdrio ir longe para que o periodo de sancionamento seja observado, a partir
de 1990, como destaca Biberhofer (2017), ao retratar o contexto politico da época sdo inseridas
as caracteristicas da politica neoliberal, como a descentralizacio do poder publico e
maximizagao da iniciativa privada, fato este comprovado em 1996 com a emissao da LDB, que
formaliza a EaD como uma modalidade livre em qualquer nivel de ensino. A partir deste
normativo surgem criticas quanto a posicao do Estado brasileiro em permitir a iniciativa privada
como provedora da educagdo (Salvucci, Lisboa e Mendes, 2012; Gambirage et al., 2017).

O comportamento da década pés LDB na transi¢do de governos, é manter o incentivo a
iniciativa privada, ndo por meio da distribuicao do dinheiro publico, mas, na minimiza¢do da
responsabilidade e livre comercializacdo. O crescimento quantitativo da modalidade € atingido
em 2005 quando os incentivos surtem efeitos e invertem a demanda por matriculas na EaD e
no ensino presencial, principalmente no nivel superior. A partir do movimento inverso na
procura da modalidade e salvaguarda dos direitos da iniciativa privada, o sancionamento passa
a emitir normativos com poder de regular a qualidade, diante de um mercado da educacao
atrativo e em crescimento acelerado. Apesar da busca por demonstrar exigéncias qualitativas,
conforme discutido na andlise axioldgica, os padrdes para avaliacdo in loco nao foram bem
delineados firmados sob a estrutura fisica, de recursos humanos e tecnoldégicos (Hermida &
Bonfim, 2006; Sarfati & Shwartzbaum, 2013; Cruz & Paula, 2015).

As avaliacodes da qualidade voltadas as tecnologias, sdo justificadas a sua aplica¢do na
EaD, as quais facilitam e modificam a educagdo e atraem companhias internacionais, que dao
inicio a a¢gdes de competicao e cooperagdo, fortalecimento das marcas e ampliagdo do poder de
mercado. Nesta perspectiva, € possivel observar que a partir da mudanca institucional o objetivo
do desvio foi alcancado na acessibilidade a educagdo, contudo, as sancdes estiveram em
conformidade com os interesses dos atores com poder regulador, neste caso, a favor e para as
estratégias do Estado. Neste ponto, os achados do presente estudo avangcam ao demonstrar a
livre atuacao possibilitada pelos normativos, o que culminou na formac¢ao de um mercado como
consequéncia das sancdes alinhadas aos objetivos do Estado (Chaves, 2010; Vale, 2017,
Gambirage et al., 2017).

Assim, ao observar o comportamento do fendmeno desta pesquisa, o Estado
estrategicamente utilizou o poder de sancdo que lhe foi cabido para reintitucionalizagdo da
mudanca na educac@o com a EaD, para fortalecer os objetivos das politicas publicas, o que, por
fim, demonstrou que as mesmas caracteristicas que contribuiram para assegurar que OS
interesses do Estado fossem alcancados, instigaram a livre atuagdo, formacdo do mercado, e
auséncia de parametros de qualidade da EaD.

5. CONSIDERACOES FINAIS

As mudangas institucionais foram abordadas como altera¢des para reintitucionalizacao
das instituicdes, ou seja, na maneira como elas guiam as relacdes e sdo recursivamente alteradas
nos campos organizacionais. Para tanto, este estudo buscou responder a seguinte indagacao:
Como as regulacées normativas na mudanca institucional conduziram a configuracao do
campo da educacido para institucionalizar a EaD no Brasil? Desta forma, a resposta para
tal indagacdo encontra-se na andlise axioldgica. Os regulamentos ndo atenderam a pontos
especificos e largamente criticados na literatura, a qualidade do ensino em relacdo ao
crescimento exponencial da modalidade e a descentralizacdo do Estado em consonancia com a
ascensdo da iniciativa privada sobre a EaD. A medida que os normativos foram emitidos é
identificado que as regulacdes estiveram fortemente ligadas a assegurar os direitos da iniciativa
privada, as consequéncias ficam a cargo da sobreposi¢do desta sobre o Estado e formacao do
mercado da EaD (Dutra, 2012; Diallo, 2016).

Assim sendo, os normativos demonstram baixo poder regulador e fun¢do primordial em
manter a iniciativa privada no setor. Esses efeitos sao melhores compreendidos resgatando o



contexto politico de 1990 no neoliberalismo presente nas estratégias do Estado, como a
descentralizac@o do poder publico como provedor da educacio, repassando a fungdo a iniciativa
privada, que demonstraram seus efeitos nas politicas do Estado e por consequéncia nos
normativos que foram emitidos.

As consequéncias percebidas no campo da educacdo transitam desde o arranjo das
organizagdes no campo da educacdo até a configuracio da nova forma institucional
(reinstitucionaliza¢do). O sancionamento € parte da mudanga institucional e como tal, possui
legitimidade para regular a modalidade, mantendo o papel do Estado. Diante do exposto, este
estudo contribui para compreensdo do papel do sancionamento na configuracdo dos campos
organizacionais, bem como compreender como as organizag¢des privadas EaD emergiram por
meio do interesse do Estado. Para tanto, os achados avancam na compreensdo do
sancionamento como responsavel por reinstitucionalizar as normas e crengas no campo
organizacional.

Como estudos futuros € possivel compreender os efeitos sancionadores comparando
mudancas institucionais em campos distintos, bem como promover investigacdes que analisem
como as sancdes foram concebidas para as organizacOes publicas. Ademais, € possivel
comparar os efeitos dessas sang¢des entre as esferas: publica e privada. Por fim, discussdes que
podem surgir a partir dos achados deste estudo, podem investigar diferentes campos
organizacionais, a fim de compreender o sancionamento em diferentes contextos para
identificar as l6gicas institucionais presentes na mudanga e na reinstitucionalizacdo.
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