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APRESENTAÇÃO 

Diante do atual cenário educacional brasileiro, resultado de constantes ataques 
deferidos ao longo da história, faz-se pertinente colocar no centro da discussão as diferentes 
questões educacionais, valorizando formas particulares de fazer ciência. Direcionar e 
ampliar o olhar em busca de soluções para os inúmeros problemas educacionais postos 
pela contemporaneidade é um desafio, aceito por muitos professores pesquisadores 
brasileiros. 

A área de Humanas e, sobretudo, a Educação, vem sofrendo destrato constante 
nos últimos anos, principalmente no que tange ao valorizar a sua produção científica. 
Precisamos criar diferentes espaços de resistência a todos os retrocessos que nos 
estão sendo impostos. O terceiro volume deste livro, intitulado “Educação: Atualidade e 
Capacidade de Transformação do Conhecimento Gerado”, da forma como se organiza, 
é um desses lugares: permite-se ouvir, de diferentes formas, todos aqueles que pensam a 
educação e suas interfaces com as tecnologias. 

Este livro, portanto, reúne trabalhos de pesquisa e experiências em diversos 
espaços, com o intuito de promover um amplo debate acerca das diversas problemáticas 
que permeiam o contexto educacional brasileiro e as questões voltadas a tecnologia. Os 
capítulos que compõe essa obra abordam, de forma interdisciplinar, a partir da realização 
de pesquisas, relatos de casos e revisões, problemas e situações comuns do contexto 
educacional e que apresentam como objeto de estudo as questões tecnológicas e 
educacionais. 

Por fim, ao levar em consideração todos os elementos que apresentamos 
anteriormente, esta obra, a partir das discussões que emergem de suas páginas, constitui-
se enquanto importante leitura para aqueles que fazem Educação no país ou aqueles que 
se interessam pelas temáticas aqui discutidas. Nesse sentido, desejo uma boa leitura a 
todos e a todas. 

Américo Junior Nunes da Silva
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RESUMO: Foi a partir da década de 1990, que 
teve início um grande movimento que incentivou 
e consolidou a aplicação de estudos sobre a 
“qualidade” no âmbito da educação. Até então 
restrito, sobretudo ao âmbito empresarial, a 
qualidade passou a se tornar um tema central 
nas agendas de governos neoliberais da Europa 
e dos EUA e passou a nortear as políticas 
educacionais também no Brasil. O discurso em 
torno da qualidade na educação sempre teve 
como pano de fundo a construção de um modelo 
educacional massificado que não considerava 
as diversas particularidades pedagógicas, 
regionais e sócio-econômicos dos diferentes 

níveis e modalidades de ensino. Assim como no 
ensino presencial, na modalidade a distância 
o roteiro não foi diferente, e culminou com o 
desenvolvimento de “padrões de qualidade” 
que abriram o caminho para a implementação 
de indicadores e ferramentas avaliativas. Assim, 
o objetivo deste trabalho é apresentar uma 
discussão em torno da qualidade no âmbito da 
educação a distância, principalmente em relação 
às políticas que impactaram diretamente esta 
modalidade de ensino, mais especificamente, 
os Referenciais de Qualidade da Educação 
Superior a Distância. Paralelo a isso, uma análise 
sobre a expansão de matrículas em cursos a 
distância poderá demonstrar possíveis ligações 
com a regulamentação desta modalidade de 
ensino. Os resultados levantados e analisados 
mostraram-se eficientes para entender e 
relacionar a evolução das políticas de qualidade 
frente ao aumento crescente da participação das 
instituições privadas no número de matrículas 
na modalidade EaD.
PALAVRAS-CHAVE: Qualidade; Educação a 
Distância; EaD; Indicadores de Qualidade.

A HISTORY ABOUT POLICIES OF QUALITY 

IN THE DISTANCE EDUCATION

ABSTRACT: It was in the 1990s that a great 
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movement began that encouraged and consolidated the application of studies on “quality” in 
the field of education. Until then restricted, especially to the business environment, quality has 
become a central theme on the agendas of neoliberal governments in Europe and the USA 
and has started to guide educational policies in Brazil as well. The discourse around quality in 
education has always had as a backdrop the construction of a mass educational model that 
did not consider the different pedagogical, regional and socio-economic particularities of the 
different levels and modalities of education. As in the face-to-face teaching, in the distance 
mode the script was no different, and culminated in the development of “quality standards” 
that paved the way for the implementation of indicators and assessment tools. Thus, the 
objective of this work is to present a discussion around quality in the scope of distance 
education, mainly in relation to the policies that directly impacted this teaching modality, more 
specifically, the Quality References of Higher Distance Education. Parallel to this, an analysis 
of the expansion of enrollment in distance learning courses may demonstrate possible links 
with the regulation of this type of teaching. The results collected and analyzed proved to be 
efficient to understand and relate the evolution of quality policies in face of the increasing 
increase in the participation of private institutions in the number of enrollments in distance 
education.
KEYWORDS: Quality; Distance Education; EaD; Quality Indicators.

1 |  INTRODUÇÃO

Com a abertura do mercado brasileiro a partir da década de 1990, o modelo de 
produção baseado nos conceitos de qualidade passou a ganhar maior importância, um 
exemplo disso foi a implementação do Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade 
(PBQP) (BRASIL, 1990). Entretanto este modelo não ficou restrito somente à indústria, pelo 
contrário, tais iniciativas passaram a nortear vários setores da economia e da administração 
pública em geral, inspirados em modelos e experiência de países administrados a partir 
de agendas neoliberais.

Amparados por um discurso que tinha como objetivo a eficiência dos gastos públicos, 
esse período ficou marcado no Brasil, sobretudo durante o governo do presidente Fernando 
Henrique Cardoso (1995-2002) ao implantar políticas fortemente influenciadas pelo 
“Consenso de Washington” (SILVEIRA, 2009, p. 58). As novas diretrizes para a educação 
básica e superior justificavam a adoção de um discurso, por parte do Estado, “de que os 
recursos eram suficientes cabendo apenas otimizar a sua utilização” (PINTO, 2002, p. 124), 
criando-se assim um terreno favorável para a implantação de programas de qualidade no 
campo educacional, como a “Escola de Qualidade Total” (EQT), (ALMEIDA;DAMASCENO, 
2015, p.42) e para a “incorporação de políticas educacionais, em especial as políticas de 
avaliação” (PACIEVITCH et al., 2011, p.4).

Nesse mesmo contexto, presenciamos a expansão da educação a distância (EaD), 



 
Educação: Atualidade e Capacidade de Transformação do Conhecimento Gerado 2 Capítulo 19 199

em cursos ofertados a princípio no ensino superior e, posteriormente, no ensino técnico, 
resultando já a partir do anos 2000, em iniciativas como a criação do Consórcio Cederj, no 
estado do Rio de Janeiro e, no âmbito federal, a criação do Programa Universidade Aberta 
do Brasil – UAB, em 2005, e da Rede e-Tec Brasil, em 2011, assim como a expansão da 
oferta de cursos pelo setor privado. Tal fenômeno deveu-se a diferentes razões e geraram 
sistemas bastante semelhantes de ensino (ALONSO, 2010; MANCEBO; VALE; MARTINS, 
2015). Desse modo, as “políticas de qualidade” que regulamentaram o mercado de EaD 
acompanharam a forte expansão do número de matrículas (Gráfico 01).

Gráfico 1 – Evolução das matrículas. Censo da Educação Superior. Fonte: INEP (2018)

2 |  OBJETIVO

Apresentar um panorama sobre o desenvolvimento das políticas de qualidade no 
campo da educação, com um olhar mais específico na regulamentação do mercado e na 
adoção de critérios de qualidade no âmbito da EaD no Brasil. Paralelamente, apresentar 
um levantamento sobre a expansão das matrículas em cursos a distância nas instituições 
públicas e privadas.

3 |  METODOLOGIA

Análise documental para reunir e sistematizar dados necessários para a realização 
desta pesquisa.

1. Análise de legislações sobre qualidade no campo da EaD;

2. Documentos institucionais disponíveis no portal do Ministério da Educação - MEC;

3. Pesquisa em artigos científicos que tratem da qualidade na educação;

4. Análise de Microdados do Censo da Educação Superior, dos anos de 2008 a 2018, 
do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anísio Teixeira – Inep; 
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4 |  RESULTADOS

4.1 Políticas de Qualidade da Educação Superior a Distância

Apesar de já existir desde o ano de 1998 (BRASIL, 1998), uma preocupação por 
parte do Governo Federal, sobre o estabelecimento de parâmetros de qualidade para o 
embasamento de ações voltadas à avaliação dos cursos, foi somente em maio de 2000 
que a Secretaria de Educação a Distância – SEED divulgou o primeiro documento que 
tratava de “Indicadores de Qualidade” para a modalidade EaD. 

Tal documento era direcionado às partes envolvidas no processo de análise de 
projetos de novos cursos EaD (BRASIL, 2000). Este mesmo objetivo continuou intacto na 
publicação da primeira versão dos “Referenciais de Qualidade para a Educação Superior 
a Distância”, em abril de 2003, que substituiu os “Indicadores de Qualidade” do ano 2000.

Figura 1 – Trajetória de construção e revisão dos “Referenciais de Qualidade”. 
Fonte: Elaborado pelo autor. 

Em junho de 2007 diante da necessidade de readequações às novas legislações, 
uma comissão foi composta pelo MEC, para promover uma atualização na primeira versão 
dos referenciais (2003). O “documento preliminar” foi submetido a uma consulta pública, 
durante o mês de agosto, que resultou em mais de 150 sugestões que foram incorporadas, 
em sua maioria, à versão final (BRASIL, 2007). 

Em abril de 2016, o MEC institui por meio da portaria n° 173, um Grupo de Trabalho 
(GT), para submeter os “referenciais” a uma nova revisão. Em setembro de 2018, a 
Portaria MEC nº 78 institui um novo GT para atualização dos “referenciais”, o que parece 
indicar que o GT instituído em 2016 não alcançou os resultados esperados. 

Importante destacar que a discussão em torno dos critérios de qualidade para cursos 
a distância não avançou da maneira que se esperava. Os dois últimos grupos de trabalho 
criados pelo MEC para a atualização dos referenciais, com ampla participação de entidades 
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do meio acadêmico, principalmente aquelas ligadas ao setor privado (GT´s nº 50 e nº 
78/2018) não apresentou os seus resultados à comunidade acadêmica. Não foi possível 
levantar junto ao MEC informações sobre o andamento desta importante discussão. 
Possivelmente, a evolução dos trabalhos ou a divulgação de seus resultados tenha sido 
prejudicada pelos diversos processos de transição política que aconteceram no âmbito do 
Governo Federal e, sobretudo no Ministério da Educação, a partir de 2018. 

Enquanto estas discussões não avançam, é possível analisar os dados divulgados 
pelo MEC referentes ao Conceito Enade do ano de 2018. Esta é a principal referência 
de qualidade para os cursos de graduação presencial e a distância no Brasil. O Conceito 
Enade é calculado a partir do desempenho dos estudantes no Exame Nacional do Ensino 
Superior – Enade (Figuras 2 e 3).

Figura 2 - Conceito Enade em Instituições Públicas e Privadas. 
Fonte Inep/MEC (2018)

Figura 3 - Conceito Enade em Cursos Presenciais e a Distância. 
Fonte Inep/MEC (2018)

Em 2017 é publicada uma nova legislação para regulamentar a EaD no país. O 
decreto 9.057/2017 e a portaria normativa nº 11/2017 (Figura 4) trouxeram uma inovação 
ao determinar que as IES credenciadas para a oferta de EaD, devem se atentar para a 
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garantia dos “critérios de qualidade” (BRASIL, 2017).

Figura 4 – Histórico das principais legislações de regulamentação da EaD. 
Fonte: Elaborado pelo autor. 

 A Portaria nº 11 estabelece que a criação de pólos, por ato próprio, deverá observar 
o Conceito Institucional mais recente. Assim, quanto maior for o conceito alcançado pela 
IES (variando de 3 a 5), maior será o quantitativo de pólos que poderão ser criados 
(variando de 50 a 250), logo, as IES que não conseguirem manter, ou evoluir na busca 
por melhores conceitos terão a sua atuação limitada.

4.2 Uma análise sobre a expansão de matrículas nas IES Públicas e Privadas

A segunda etapa deste estudo consistiu na pesquisa sobre a evolução das matrículas 
nos cursos presenciais e a distância, dos setores público e privado (Gráficos 2, 3 e 4), 
conforme dados disponíveis no Censo da Educação Superior dos anos de 2008 a 2018. 
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Gráfi co 2 – Evolução de matrículas (Público x Privada) em cursos presenciais. Censo da Educação 
Superior. 

Fonte: MEC/INEP (2016, 2017, 2018). 

Na modalidade de ensino presencial (Gráfi co 2) os dados referentes à evolução 
do quantitativo de matrículas no período de 2006 a 2018 demonstram que não houve 
grandes variações na participação de mercado entre instituições públicas e privadas, 
sendo possível identifi car uma estabilização a partir de 2012. Em 2018, último ano em 
que os dados do Censo da Educação Superior foram divulgados pelo INEP, as instituições 
privadas permaneceram com uma participação em torno de 70% e as instituições públicas 
com uma participação em torno de 30%

Gráfi co 3 – Evolução de matrículas (Público x Privada) em cursos a distância. Censo da Educação 
Superior. 

Fonte: MEC/INEP (2016, 2017, 2018). 
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O gráfi co 3, em comparação com o anterior, demonstra um cenário completamente 
diferente em se tratando da evolução do quantitativo de matrículas no âmbito do ensino a 
distância. Se no ensino presencial não houve grandes variações no período pesquisado, 
na EaD, a discrepância entre as matrículas efetivadas em instituições públicas e privadas 
mostrou-se bastante elevada a partir de 2008.  

No período compreendido entre 2006 a 2008 o comportamento dos dados de 
matrículas pareciam indicar um cenário diferente daquele observado a partir de 2008, 
entretanto, o mesmo pode ser melhor compreendido ao serem analisados os dados 
sobre a evolução de matrícula em cursos EaD a partir de 2001, disponíveis no Censo da 
Educação Superior de 2009. 

Esta série de dados demonstra que a partir de 2001 (Gráfi co 4) houve uma mudança 
signifi cativa na oferta de cursos na modalidade EaD no Brasil. Se no início, as IES Públicas 
dominavam a oferta de forma isolada, a partir de 2005 essa situação se reverte, e as IES 
Privadas passam a expandir com maior velocidade a oferta de cursos e, conseqüentemente 
as matrículas do que as IES Públicas. Assim, a participação percentual de ambos os 
setores em relação ao total de matrículas no Brasil, passa a ser cada vez menor nas IES 
Públicas e, cada vez maior nas IES Privadas.

Gráfi co 4 – Evolução de matrículas (Público x Privada) em cursos EaD. Censo da Educação Superior. 
Fonte: MEC/INEP (2009).

O ponto em que as duas trajetórias se encontram no ano 2005 é o início de uma 
mudança de comportamento no mercado do ensino a distância no Brasil, que culminou 
nos dias atuais, com um amplo domínio das IES Privadas. De 2006 a 2008 os dados 
demonstravam uma nova possibilidade de inversão na trajetória, puxada por uma expansão 
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mais contundente do número de matrículas nas IES Públicas. 
Comparando o crescimento das matrículas de 2007 em relação a 2006 as IES 

Públicas mais que dobraram a sua própria oferta, alcançando um crescimento de 124%, 
enquanto que as privadas tiveram um crescimento de 67% em relação ao ano anterior. Em 
2008, as IES Públicas tiveram um crescimento de 196% em relação a 2007 e as Privadas 
63%, no entanto, verificando o crescimento de 2009 em relação a 2008, as IES Públicas 
tiveram um decréscimo de (61%), ou seja, houve um encolhimento em suas matrículas, o 
que não ocorreu nas IES Privadas, que tiveram um aumento de 63%. 

Assim, a partir de 2008, analisando a série histórica até o ano de 2018, não é possível 
verificar nenhuma tendência de que as trajetórias possam novamente se inverter, pelo 
contrário, o cenário se consolida cada vez mais, com a participação das IES Privadas 
aumentando ano a ano a partir de 2009, alcançando no ano de 2018 uma participação 
acima de 90%. Já as instituições públicas a evolução das matrículas tomou uma direção 
contrária, diminuindo ano a ano a partir de 2009, alcançando em 2018 uma participação 
inferior a 10%. 

5 |  CONCLUSÃO

 A realização desta pesquisa foi importante para entender a trajetória dos marcos 
regulatórios da EaD no Brasil e os avanços em torno da construção de “critérios de 
qualidade” para a oferta de cursos a distância. A partir de uma maior regulamentação 
do setor, com critérios mais claros e objetivos, o setor público sedimentou as bases 
necessárias para a consolidação da EaD como uma modalidade de ensino no Brasil.

 A partir de 2005, com a regulamentação do ensino a distância a partir da publicação 
do decreto 5.622 e, ainda, a consolidação dos Referenciais de Qualidade, em 2007, levou 
o setor privado a tomar a dianteira no processo de expansão da modalidade EaD no país. 
Além disso, o maior número de instituições e, conseqüentemente de cursos e matrículas, 
aliado a um maior potencial de investimento, possibilitou às IES Privadas concretizar o 
seu domínio neste setor. 

 Já instituições públicas, por outro lado, mesmo com uma expansão significativa 
em determinados períodos, não conseguiu elevar a sua capacidade na oferta. A criação 
da Universidade Aberta do Brasil, em 2005, e da Rede e-Tec Brasil, em 2011, foram 
importantes iniciativas do Governo Federal para expandir a oferta de cursos de graduação, 
licenciaturas e cursos tecnológicos, contudo, o contingenciamento de investimentos 
sempre afetou de forma negativa a continuidade ou a manutenção destes programas. 

 A partir de 2017, as novas regulamentações publicadas pelo Governo Federal para 
o setor de EaD, tornaram ainda mais flexíveis as regras para a abertura de polos e para 
o funcionamento dos cursos, inclusive, com a possibilidade de cursos 100% a distância, 
o que impactou diretamente no custo operacional dos mesmos. Desta forma, é possível 
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avaliar uma consolidação ainda maior no setor privado no mercado de cursos a distância. 
Os últimos dados sobre a efetivação de matrículas (INEP, 2018) mostram que as IES 
Públicas agora possuem menos de 10% de toda a oferta de matrículas EaD, um cenário 
completamente oposto ao verificado em 2001, quando estas dominavam sozinhas a oferta 
de cursos a distância no Brasil.

 Se por um lado, a regulamentação da educação a distância foi positiva para a 
expansão da oferta de cursos a distância, sobretudo pelas IES Privadas, o mesmo não 
pode ser dito sobre a contribuição dos indicadores de qualidade. A discrepância entre o 
conceito Enade (Inep, 2018) entre as IES Públicas e Privadas, mostra que os Referenciais 
de Qualidade, cuja discussão começou há mais de 20 anos atrás não foi suficiente para 
garantir uma elevação na qualidade dos cursos, sobretudo nas IES Privadas.

 A classificação das Instituições de Ensino Superior com base no Conceito Enade, 
mostra que o quantitativo de IES Públicas com as melhores notas, 4 e 5,  são mais que 
o dobro (53,1%)  do quantitativo de IES Privadas (20,9%). Este cenário demonstra a 
urgência de que sejam retomadas, no âmbito do Ministério da Educação, as discussões 
em torno da revisão dos Referenciais de Qualidade para a Educação Superior a Distância 
no Brasil.
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