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RESUMO. O artigo investiga o contexto das politicas publicas e do marco regulatério da educacgao a
distancia (EaD) no ensino superior brasileiro, especialmente frente as recentes transformagdes legais,
como o Decreto n.° 12.456/2025. O objetivo, portanto, é discutir o Sistema Universidade Aberta do
Brasil e as implicagdes do novo marco regulatério da EaD para a institucionalizagdo da modalidade,
abordando aspectos legais a luz de uma breve critica a racionalidade sistémica e, por isso mesmo,
técnica. Para tanto, utiliza-se uma abordagem qualitativa, com perspectivas de um ensaio teérico,
fundamentada em analise documental e revisao critica de literatura, incluindo dados do Censo Escolar
2023 e de documentos normativos, além de referéncias tedricas sobre sistemismo, racionalidade
instrumental e politicas educacionais. Os principais resultados apontam o crescimento exponencial
das matriculas em EaD na Ultima década e a prevaléncia da ldgica de mercado na oferta e regulacdo
dos cursos, especialmente na rede privada. O novo marco regulatério, embora proponha ajustes e nova
supervisdo estatal, pode revelar-se insuficiente diante da rapida expansdo do setor e do poder de
articulagao dos grupos privados, resultando em praticas paliativas e alto potencial de manutencao dos
problemas ja identificados, como fragilidade na supervisdo e baixa qualidade em parte significativa
dos cursos oferecidos. Parte-se, assim, da nocdo de que o novo marco regulatério nao interfere na
esséncia sistémica da UAB e, portanto, ndo contribui para a institucionalizagdo da modalidade em
universidades publicas. O estudo conclui que a EaD no Brasil permanece marcada por ambiguidades
entre eficiéncia produtiva e compromisso social, e destaca a necessidade de aprofundar o debate
critico acerca dos rumos institucionais e das politicas publicas para consolidar uma educagao superior
a distancia verdadeiramente democratica e de qualidade. Algo que so6 podera ser atingido por vias da
institucionalizagao.

Palavras-chave: Educagao a distancia. Politicas publicas. Ensino superior. Marco regulatério.
Qualidade educacional.
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ABSTRACT. The article investigates the context of public policies and the regulatory framework of
distance education (DE) in Brazilian higher education, especially in light of recent legal transformations
such as Decree No. 12,456/2025. The objective, therefore, is to discuss the Open University System of
Brazil and the implications of the new regulatory framework for the institutionalization of this
educational modality, addressing legal aspects in light of a brief critique of systemic—and therefore
technical—rationality. To this end, a qualitative approach is adopted, with the perspective of a
theoretical essay, based on documentary analysis and critical literature review, including data from the
2023 School Census and regulatory documents, as well as theoretical references on systemism,
instrumental rationality, and educational policies. The main results indicate the exponential growth of
DE enrollments in the last decade and the prevalence of market logic in the offering and regulation of
courses, especially in the private network. Although the new regulatory framework proposes
adjustments and new state supervision, it may prove insufficient given the rapid expansion of the
sector and the articulation power of private groups, resulting in palliative practices and a high potential
for maintaining already identified problems, such as weak supervision and low quality in a significant
portion of the courses offered. Thus, it is assumed that the new regulatory framework does not
interfere with the systemic essence of the Open University System of Brazil and, therefore, does not
contribute to the institutionalization of the modality in public universities. The study concludes that DE
in Brazil remains marked by ambiguities between productive efficiency and social commitment, and
highlights the need to deepen the critical debate regarding institutional directions and public policies to
consolidate truly democratic and quality distance higher education. Such achievement can only be
reached through institutionalization.

Keywords: Distance education. Public policies. Higher education. Regulatory framework.
Educational quality.

RESUMEN. El articulo investiga el contexto de las politicas publicas y del marco regulatorio de la
educacién a distancia (EaD) en la educacion superior brasilefia, especialmente frente a las recientes
transformaciones legales, como el Decreto n.° 12.456/2025. El objetivo, por lo tanto, es discutir el
Sistema Universidad Abierta de Brasil y las implicaciones del nuevo marco regulatorio de la EaD para la
institucionalizacion de la modalidad, abordando aspectos legales a la luz de una breve critica a la
racionalidad sistémica y, por lo tanto, técnica. Para ello, se adopta un enfoque cualitativo, con
perspectivas de un ensayo tedrico, basado en el analisis documental y una revisién critica de la
literatura, incluyendo datos del Censo Escolar 2023 y documentos normativos, ademas de referencias
tedricas sobre el sistemismo, la racionalidad instrumental y las politicas educativas. Los principales
resultados sefialan el crecimiento exponencial de las matriculas en EaD en la ultima década y la
prevalencia de la l6gica de mercado en la oferta y regulacién de los cursos, especialmente en la red
privada. El nuevo marco regulatorio, aunque propone ajustes y nueva supervision estatal, puede
resultar insuficiente ante la rapida expansién del sector y el poder de articulaciéon de los grupos
privados, degenerando en practicas paliativas y un alto potencial de mantenimiento de los problemas
ya identificados, como la fragilidad de la supervision y la baja calidad en una parte significativa de los
cursos ofrecidos. Asi, se parte de la nocién de que el nuevo marco regulatorio no interfiere en la
esencia sistémica de la UAB y, por lo tanto, no contribuye a la institucionalizacién de la modalidad en
las universidades publicas. El estudio concluye que la EaD en Brasil sigue marcada por ambigiiedades
entre eficiencia productiva y compromiso social, y destaca la necesidad de profundizar el debate
critico sobre los rumbos institucionales y las politicas publicas para consolidar una educacién superior
a distancia verdaderamente democratica y de calidad. Algo que solo podrd alcanzarse a través de la
institucionalizacion.

Palabras clave: Educacion a distancia. Politicas publicas. Educacidn superior. Marco regulatorio.
Calidad educativa.
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1 INTRODUGAO

Ressalta-se, desde logo, que este texto se enquadra na “Trilha Tematica Il -
Qualidade e Institucionalizagdo da EaD”. Dito isso, para analisarmos as implicagdes das
politicas publicas na regulagdo da EaD e os desdobramentos nos processos de
institucionalizagao nas instituicdes publicas de ensino superior, cabe considerar o
contexto das politicas publicas na educacgéo e sua intersec¢cdo com a modalidade. Além
disso, vale refletir sobre o processo de institucionalizagao na educagao superior publica

do Brasil.

Em termos de regulamentagées pelo poder publico no campo da EaD, temos um
longo espectro de tentativas que datam desde a década de 1970 e que, na LDB/96,
conforme artigo 80, ganhou maior abrangéncia. Atualmente, tem-se um “novo” marco
legal expresso no Decreto n.° 12.456/2025 — que alterou o Decreto n.° 9.235/2017, e

cujas implicagdes se farao sentir ao longo dos préximos anos.

Sobre a EaD no Brasil, segundo dados do Censo Escolar de 2023, o numero de
matriculas na modalidade continuou crescendo, atingindo quase cinco milhdes em 2023,
0 que ja representa uma participagdo de 49,2% do total de matriculas de graduacao.
Nesse prisma, entre 2013 e 2023, as matriculas de cursos de graduagao a distancia
aumentaram 325,9%, enquanto nos cursos presenciais ndo houve crescimento, mas sim

queda de 17,7%.

Embora seja evidente o crescimento exponencial da EaD, a qualidade das ofertas é
questionavel. Conforme Santos e Vieira (2024), dados do Exame Nacional de
Desempenho dos Estudantes (Enade) evidenciam que os cursos a distancia obtiveram
conceitos 1 e 2, tendo sido avaliados como de baixa qualidade. Nesse cenario de
crescimento exacerbado, com propostas de baixissima qualidade, urge discutir a
institucionalizagdo da EaD, mormente nas universidades publicas, que se constituem

como vanguarda do ensino, da pesquisa e da extensao de qualidade no pais.

Ora, a institucionalizagdo da modalidade é um continuum, ou seja, ndo se reduz a
l6gica binaria. Trata-se de um processo influenciado por elementos enddgenos
(infraestrutura, cultura organizacional, recursos or¢camentdrios, trabalho docente, etc.) e
por aspectos exdgenos (fomento externo, politicas publicas, legislagdo, ambiente

organizacional, etc.) (Veloso, 2022; Ferreira; Veloso, 2023).
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Assim, faz-se necessario refletir criticamente sobre as consequéncias do interesse
do Estado brasileiro com a EaD e, até que ponto, elementos do processo neoliberal
permeiam os marcos regulatérios. O objetivo deste texto, portanto, € discutir o Sistema
UAB e as implicagdes do novo marco regulatério da EaD para a institucionalizagdo da
modalidade, abordando aspectos legais a luz de uma breve critica a racionalidade
sistémica e, por isso mesmo, técnica. Trata-se de ensaio tedrico que resgata algumas
discussdes da area, bem como alguns elementos do processo histérico de

desenvolvimento dos cursos a distancia no Brasil.

Em termos de estrutura, apos esta introdugdao tem-se uma discussao sobre a
abordagem sistémica para a EaD e suas implicagdes para a institucionalizagao. Depois,
discute-se a mesma abordagem sistémica, juntamente com o “novo” marco regulatério e
as implicagdes para a institucionalizacdo da modalidade a distancia. Encerra-se com as

consideragdes finais que arrematam o debate.

2 A ABORDAGEM SISTEMICA PARA A EDUCACAO A DISTANCIA E A RACIONALIDADE
TECNICA

Ha décadas, as idas e vindas dos marcos regulatérios para a EaD vém desafiando
as tentativas de entendimento por parte dos especialistas, pesquisadores e gestores
sobre os objetivos dos governos com as ofertas de cursos a distancia pelas universidades
publicas federais no Brasil. Por ébvio, o crescimento das ofertas na modalidade,
principalmente pelas redes privadas de ensino, facilitado pela legislagdo para a EaD,
ganha forga a partir da década de 1990 (Costa; Pimentel, 2009). A despeito dos esforgos
de regulamentacdo, o monitoramento e a avaliagdo ndo acompanham o ritmo do
crescimento e o lobby das instituicdes privadas. Além disso, a andlise e garantia da
qualidade do ensino-aprendizagem sao permanentemente frustradas pela pratica
aligeirada que fere os principios norteadores do ensino estabelecidos pelos deveres do

Estado e praticado pelas instituigdes publicas.

Acerca da qualidade dos cursos a distancia, Santos e Vieira (2024) salientam que a
regulamentacao se da por diretrizes expressas pelo Sistema Nacional de Avaliagdo da
Educacao Superior (Sinaes), o qual tem as funcbes de avaliacdo, regulacédo e supervisao

(Brasil, 2004). Além do Sinaes, a EaD possui especificamente um instrumento
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direcionador, denominado “Referéncias de Qualidade para Educagao Superior a Distancia”,
que foi concebido em 2003 e atualizado em 2007 e 2025. Esse documento é orientador
nas questdes de supervisdo, regulacdo, avaliagdo e estruturagdo, apresentando as
dimensdes bésicas para fomentar a qualidade dos cursos a distancia (Brasil, 2007; 2025)
Nesse sentido, € por meio da avaliagdo da qualidade que se externalizam os dados e as

informagdes para o planejamento educacional adequado.

A esteira das politicas de avaliagdo externa, somadas & inducéo via politicas de
fomento e credenciamento, reforga-se, como consequéncia, que nas ultimas décadas na
educacao deixou-se para tras uma visao concebida como um direito e passou-se a
cultivar uma visao na qual a educacgao revela-se cada vez mais um sistema que deve
produzir recursos (conhecimentos e competéncias) com eficécia e eficiéncia. Recursos
esses uteis, ao mesmo tempo, para o individuo, em termos de insercdao social e
profissional, e para a sociedade, na competi¢ao internacional marcada pelo advento da

economia do saber.

Nessa senda, a referéncia a imagem sistémica da EaD é mantida como modelo
relevante, seguindo um tipo de racionalidade materializada na forma como as ofertas dos
cursos a distancia devem ocorrer, pelo menos aquelas financiadas pelo poder publico.
Tem como fio condutor o legado da insercdo das tecnologias digitais na educagao
(Santos, 1981).

Em ambito educacional, a partir da andlise de Santos (1981), esse tipo de ldgica
sistémica em geral realiza um movimento que conduz o sujeito a acreditar que é possivel
controlar o real, prevé-lo, programa-lo, gragas a intervengao racionalizada de especialistas,
expressa nos planos, nos graficos, nos diagramas e nas anadlises quantitativas. Para o
autor, a racionalidade permanece intocavel mesmo quando o real desmente as
pretensdes do modelo e a responsabilidade do fracasso é sempre imputada a

deficiéncias no sistema, nunca ao sistema enquanto tal.

Nesse contexto, argumenta que nao se trata de combater o que denomina de
sistemismo, mas de nao o sustentar e, sempre que possivel, desmontar as armadilhas
semeadas pela légica tranquilizadora de que, no sistema, tudo “vai funcionar” (Santos,
1981, p. 193). Portanto, é licito refletirmos sobre o Sistema Universidade Aberta do Brasil

(UAB), principal politica publica de EaD no Brasil (Ferreira; Mill, 2014), tendo como pano de
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fundo a ideia de sistema que se inscreve num modo de pensar utilitario, numa

racionalidade instrumental que constitui o modelo “ideal”.

Numa analise histérica, uma leitura critica dos discursos dos relatorios das
experiéncias desde a década de 1970 ja demonstrava que o objetivo da sistematizacao
dos cursos a distancia no pais era conceber um sistema para organizar, controlar e
determinar o “modus operandi” da EaD, a exemplo de outras iniciativas ja implementadas

em paises (Costa; Pimentel, 2009).

Desse ponto de vista, pode-se verificar que ndao eram estudos académicos,
entendendo-se por estudo académico a discussdao dos fundamentos tedricos, das
abordagens, analises e compreensao de um dado problema sob varios aspectos, com
vistas a construgcao de uma abordagem transformadora. Notadamente, sdo estudos de
viabilidade, a partir de modelos prontos, cuja ambicdo é convencer o Ministério da
Educagdo (MEC) de que incluir a EaD como “uma opg¢do” poderia resolver alguns dos

problemas da educacao brasileira.

Reconciliadora da educagéao tradicional que resiste historicamente as mudancgas
mais substanciais, a modalidade poderia representar uma opgao para a inovagao. Dai que,
na analise de documentos histéricos de viabilidade verifica-se uma busca para a seguinte
pergunta: por que falar de uma Universidade Aberta no Brasil? Para tanto, sdo apontadas
trés razoes: primeiro, em face da demanda existente para esse tipo de instituicao;
segundo, devido a incapacidade e a inadequagao do modelo convencional e unico de dar
respostas as exigéncias quantitativas e qualitativas existentes que tenderiam a aumentar;
terceiro, porque o Brasil ja possuia experiéncias isoladas que o credenciavam a operar,
bem como sistemas dessa natureza e complexidade. Sobre as caracteristicas de uma
Universidade Aberta, alertava-se para que uma instituicdo desse teor deveria nascer

aberta, forte, com ideias factiveis e com criatividade (Costa; Pimentel, 2009).

Com efeito, o processo de implementagao e oferta da EaD é transformado pelas
imagens racionais e légicas que, modelizadas, adquirem o poder de mudar a realidade e
conduzir aos resultados esperados, como se a promessa de eficiéncia e de racionalidade
contida na “imagem” fosse a garantia de sua existéncia efetiva. No fundo, tem-se um
processo velho, tradicional e obsoleto que impede a reestruturagao e a institucionalizagao

da EaD na educacéao brasileira e condiciona o potencial e expertises das universidades
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publicas a fungdo de meras executoras de projetos e programas modelados pela

racionalidade técnica.

3 A ABORDAGEM SISTEMICA, O “NOVO” MARCO REGULATORIO E AS IMPLICACOES
PARA A INSTITUCIONALIZAGAO

Nesse sentido, interpretar as ambiguidades dos enunciados politicos, para
apropriacao/tradugao/integragcdo no cenario politico-organizacional das universidades, é
ir além de aplicar as mesmas receitas ditadas pelos enunciados. Diante do exposto,
vejamos, no Quadro 1, as principais caracteristicas identificadas pelos estudos das
politicas educacionais que, ao longo do tempo, foram sofrendo alteragcbes, sendo

caracterizadas como “novas” politicas educacionais em comparagao com a EaD.

Quadro 1 — Caracteristicas das “novas” politicas educativas na transi¢io para a EaD.

Novas Caracteristicas

Aplicacdo da EaD

Transi¢do de uma forma de oferta, para uma
légica de demanda

No caso da EaD ndo sdo as IES que, por meio
das necessidades locais e regionais,
especificidades e vocagdes das instituigdes de
ensino superior organizam as ofertas dos
cursos a distdncia. As demandas sao
apresentadas pelo o6rgdo de fomento via
adesdo das IES.

Transicdo de um controle burocratico dos
processos para uma prestacio de contas
“responsabilizante” e “profissionalizante”

Na EaD, a gestao dos processos educativos é
centrada no preenchimento de planilhas gerais
cujas informagdes requeridas, coloca a
instituicdo como responsavel pela
comprovacdo da aplicagdo dos recursos nas
rubricas pré-determinadas é transferida para a
instituicao.

Transicdo de uma prioridade dada a
acessibilidade para a obrigacio de
resultados (qualitativos e quantitativos);

Na EaD, as intui¢des ndo tém autonomia para
determinar o tipo de curso que sua instituicdo
pode ofertar. Ao aderirem as ofertas dos
editais, sio avaliadas conforme os resultados
quantitativos e qualitativos pré-determinados
pelo érgdo de fomento.

Transicdo de um sistema controlado a partir
do seu centro para um projeto educativo
que permanece nacional em suas linhas
gerais mais se baseia cada vez mais em
esferas e agentes locais submetidos a
mecanismos de prestacio de contas e a
concorréncia, a fim de realizarem
efetivamente o projeto nacional;

Na EaD, o financiamento esti determinado a
partir de um modelo nacional que determina o
modo como o curso serd ofertado,
acompanhado e avaliado. Desse modo, os
cursos ndo sdo integrados aos sistemas da
instituicdo e sim, tratados como “projetos”.
Desse modo ndo sdo integrados a universidade
e, portanto, ndo sdo identificados como parte
da instituicao.

Transicdo de uma gestio focada nos
recursos para estratégias de mudanca

Na EaD, o modelo de gestdo é desintegrado dos
modos de gestdo da instituicdo e feita por
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alicercadas, ao mesmo tempo, na obrigacdo de | estratégia visando demonstrar resultados e
resultados e na prestacdo de contas (controle) | ndo processos educativos.

e na organizac¢ao aprendente
(comprometimento dos agentes).”

Fonte: Lessard e Portelance (2000, p. 48 apud Lessard; Carpentier 2016).

Para satisfazer interesses capitalistas, a educacdo, no decorrer da histéria,
transformou-se em mercadoria e, como tal, adaptou-se, tornando-se um servico
comerciavel e lucrativo. Assim, é na EaD, a partir de sua abordagem como sistema, que se
observa um terreno fértil para a expansao e consolidacdo de um modelo racional,
padronizado e calcado em politicas de financiamento atreladas a avaliagdes de

desempenho e métricas como taxa de sucesso e evasao.

E por isso que, na andlise das caracteristicas das politicas educativas que
demonstram as alteragdes de abordagens e as evidéncias na EaD, se verifica o nivel de
interferéncia das doutrinas também neoliberais na educagdo e seu papel como
definidoras das politicas publicas e suas implicagdes nos cursos a distancia. Ha que se
considerar, pois, que o significado de qualquer politica de educagdo deve sempre ser
mediado pelo conhecimento das condi¢gdes concretas de sua implementacao, em termos

de viabilidade, politica e técnica financeira (Vieira, 2008).

Como exemplo recente, tem-se a regulamentagdo definida como “novo” marco
legal. O Decreto n.° 12.456, de 19 de maio de 2025, que dispbde sobre a oferta de
educacao a distancia por instituicdes de educagao superior em cursos de graduagao e
pos-graduagao, promove reordenamento nas ofertas de EaD na totalidade. Essa
legislagao alterou o Decreto n.° 9.235/2017, que dispde sobre o exercicio das fungdes de
regulacdo, supervisdo e avaliagdao das instituicdes de educagao superior e dos cursos

superiores de graduacao e de pos-graduagao no sistema federal de ensino.

A nossa anadlise é que esse marco regulatorio se traduz em mais uma tentativa de
frear o ritmo e o crescimento do negdécio da EaD no Brasil. Trata-se de uma tentativa fragil
que ja da mostras de ajustamento pelo mercado privado da EaD, que ndo deixara de
ofertar cursos a distancia. Conceitos como semiprencialidade, “novo” papel dos polos,
exigéncia de presencialidade sem condic¢des logisticas e financeira para tal, introdugao de
assessores pedagodgicos que se sobrepéem aos tutores e avaliagées presenciais sao, no

geral, paliativos que podem ser burlados pela falta de regulacao, supervisao e avaliagao
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que, por meio de “vistas grossas” do MEC, tém permitido historicamente o agravamento

do quadro da EaD.

Nessa Otica, questiona-se as implicagdes para o Sistema UAB e para a
institucionalizagao dos cursos a distancia em universidades publicas. Aqui, reiteramos,
entende-se o conceito como continuum, que se da mediante processos enddgenos e
exogenos, envolvendo relagdes entre sujeitos, burocracia e cultura organizacional
(Ferreira; Costa; Mill, 2021; Veloso; Mill, 2022; Veloso, 2022; Ferreira; Veloso, 2023;
Ferreira; Carneiro, 2015). A institucionalizacdo é, alids, um processo marcado por lutas e
embates, tanto intraorganizacionais como dentro do campo organizacional, constituindo-

se como processo dialético (Veloso; Mill, 2022).

Em Veloso (2022), defendemos que o Sistema UAB ¢, ao mesmo tempo, a principal
politica publica de indugéo a EaD, contribuindo sobejamente para sua institucionalizacao,
ao passo que se cristaliza como principal entrave na incorporagdo organica da
modalidade. Ora, o “novo” marco regulatorio, numa tentativa de aparentemente tentar
frear uma expansao acelerada de cursos de qualidade duvidosa, exacerba mecanismos
de racionalidade técnica e construgcao de um tipo ideal verticalmente impingido.
Negligencia-se, em decorréncia, a¢des diretamente no sistema de EaD publica, que
poderiam contribuir para uma superagao do atual modelo subsumido as politicas

neoliberais de educacgao baseadas em eficiéncia e resultados.

Entende-se, afinal, que o “novo” marco regulatério ndo traz contribuigoes diretas
para o “problema” da institucionalizacdo dos cursos a distancia em instituicdes publicas.
A esséncia do impeto pela sistematizagao, calcada em racionalidade técnica, mantém-se.
E o modelo sistémico, a0 menos até o momento da escrita destas paginas, permanece
inalterado, tornando-se ainda mais instavel em face das mudancas legais que colocam o

préprio Sistema UAB numa encruzilhada.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Neste ensaio tedrico, fizemos breve discussao sobre o desenvolvimento da EaD e
sua abordagem notadamente sistémica. Apontamos as légicas sistematizantes que se

alicercam, historicamente, numa perspectiva neoliberal de mercantilizagdo de educagao.
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Esta submetida aos imperativos da racionalidade técnica, numa perspectiva de controle e

busca por resultados e eficiéncia.

Com o debate, problematizamos o “novo” marco regulatério da EaD. Questionamos
em que medida as novas investidas de regulamentagao contribuem, efetivamente, para
superar a légica sistémica que fragiliza a perenidade e a qualidade dos cursos a distancia
publicos. Compreendemos, destarte, que a legislagdo mais recente segue a ldgica de
controle e fiscalizagdo baseada em eficiéncia quantitativa. Nao atinge, no caso das
instituicdes publicas, os problemas reais da esséncia que subjaz a criagdo e expansao do
Sistema UAB. Outros debates sobre a tematica se mostram, portanto, urgentes e

necessarios.
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