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RESUMO

Este artigo aborda as politicas publicas de educa¢do de adultos em Portugal
desde 1974, a partir de trés logicas: a légica democrdtica-emancipatoria; a de
modernizagdo e de controlo estatal; e a logica da gestdo de recursos humanos.
Essas logicas sdo tratadas em articulagdo com os desenvolvimentos e as principais
caracteristicas das politicas ptiblicas de educag¢do de adultos nos tiltimos 40 anos,
destacando-se a influéncia da Unido Europeia no que se refere d énfase atribuida
d tendéncia vocacionalista e de gestdo de recursos humanos.
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POLICY PERSPECTIVES ON ADULT
EDUCATION IN PORTUGAL

ABSTRACT

This article analyzes adult education policies in Portugal from 1974, based on
three perspectives: democratic-emancipatory; modernization and state control;
and, human resources management. These perspectives are discussed following
the developments and main characteristics of adult education public policies over
the last 40 years. It emphasizes the influence of the European Union regarding the
vocationalist and human resources management trends.
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LOGIQUES POLITIQUES DE L'EDUCATION
POUR ADULTES AU PORTUGAL

RESUME

Cet article aborde les politiques d’éducation des adultes au Portugal depuis
1974, a partir de trois logiques: la logique démocratique et émancipatrice; celle
de la modernisation et du controle de 'Etat; et celle de la gestion des ressources
humaines. Ces logiques sont analysées selon les développements et les principales
caractéristiques des politiques d’éducation des adultes des 40 derniéres années.
L’influence de I'Union Européenne, concernant I'importance accordée a la tendance
vocationnelle et de gestion des ressources humaines est mise en évidence.
POLITIQUES PUBLIQUES « EDUCATION DES ADULTES * PORTUGAL -
LOGIQUE POLITIQUE

LOGICAS POLITICAS DE LA EDUCACION
DE ADULTOS EN PORTUGAL

RESUMEN

Este articulo aborda las politicas publicas de educacion de adultos en Portugal
desde 1974, a partir de tres logicas: la l6gica democrdtica-emancipatoria; la
logica de modernizacion y de control estatal; y la l6gica de la gestion de recursos
humanos. Estas légicas se abordan en relacion con los desarrollos y las principales
caracteristicas de las politicas publicas de educacion de adultos en los tiltimos 40
arios, destacdndose la influencia de la Unién Europea en lo que se refiere al énfasis
atribuido a la tendencia vocacional y de gestion de recursos humanos.
POLITICAS PUBLICAS « EDUCACION DE ADULTOS » PORTUGAL ¢
LOGICA POLITICA
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STE ARTIGO ABORDA AS POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO DE ADULTOS EM PORTUGAL
e inclui uma interpretagao dos desenvolvimentos histéricos desde 1974,
aquando da Revolucdo Democrdtica. Para essa discussdo, trés logicas de
politicas de educacdo de adultos foram teoricamente construidas e sao
aqui convocadas: a légica democratica-emancipatoria; a de moderniza-
cdo e de controlo estatal; e a da gestao de recursos humanos. Essas 16gi-
cas politicas sdo tratadas em articulacdo com os desenvolvimentos e as
principais caracteristicas das politicas publicas de educacdao de adultos
nos ultimos 40 anos.

Devido a influéncia da Unido Europeia, esse debate também
inclui uma discussdo sobre o impacto das orientacdes supranacionais,
nomeadamente no que se refere a énfase colocada na tendéncia vo-
cacionalista e de gestao de recursos humanos. Essa influéncia tornou-
-se particularmente evidente desde que o pais se tornou membro da
Comunidade Econdémica Europeia em 1986, quando elevados mon-
tantes de financiamento foram atribuidos aos programas de forma-
cao profissional. Depois de 1999, e sobretudo apds 2007 (no ambito do
II Quadro Comunitdrio de Apoio), uma nova politica publica foi lancada,
baseada em ofertas como o reconhecimento, validacdo e certificacdo de
competéncias. Embora essa tenha sido uma politica de educacdo bdsica
de adultos que atribuia aos educandos um diploma escolar, os principais
objetivos visaram a preparacdo dos trabalhadores adultos para a recon-
versdo da economia portuguesa no quadro de processos de globalizacdo.



Surpreendentemente, recentes pesquisas demonstraram que 0S mais
significativos resultados da frequéncia dessa oferta ndo envolviam a
melhoria das condi¢oes materiais de vida decorrentes de uma melhor
insercao no mercado laboral, nem trabalhos mais bem pagos, como era
referido em muitos discursos politicos, mas antes o aumento da autoes-
tima e o empoderamento individual dos educandos, que passaram a se
sentir mais responsdveis pelos seus percursos de educacio e formacao.
Assim, registou-se um destaque na dimensdo individualizada da légica
de gestdo de recursos humanos, mantendo essa politica piblica afastada
da logica democratica-emancipatdria presente nas raizes educativas e
filos6ficas deste campo. Entre 2011 e 2016, a politica ptblica de educa-
¢do de adultos foi suspensa durante o periodo de crise e de ajustamento
economico, confirmando a descontinuidade que lhe tem sido caracteris-
tica. Desde meados de 2016, j& com um novo governo, timidos desen-
volvimentos tém permitido retomar ofertas publicas certificadas, como
o reconhecimento, validacdo e certificacio de competéncias e 0s cursos
de educacao e formacao de adultos. Apesar dessas iniciativas, a 16gica de
gestdo de recursos humanos (LIMA; GUIMARAES, 2012) continua a se
manter dominante.

AS LOGICAS DAS POLITICAS PUBLICAS
E A DESCONTINUIDADE ENQUANTO
INVARIANTE ESTRUTURAL
Observada a partir da Revolucao Democrdtica de 1974, a educacao de
adultos em Portugal revelou-se um campo profundamente marcado por
politicas educativas intermitentes em termos da sua presencajauséncia
ao longo das ultimas quatro décadas. Foram por isso politicas educativas
que, do ponto de vista das suas orientacoes e das prioridades estabeleci-
das ao longo do tempo, denotaram fortes descontinuidades.
Considerando o histérico desapego das elites politicas e culturais
relativamente a educacdo dos seus concidaddos, bem como a auséncia
de grandes institui¢coes educativas e de movimentos sociais com impac-
to na educacao da populacao adulta, o regime democratico foi confron-
tado com a necessidade de produzir politicas de educacao de adultos e
construir uma oferta publica capaz de enfrentar uma dificil situacao
socioeducativa. Recorde-se que, em meados da década de 1970, cerca de
um quarto da populacdo portuguesa era analfabeta, as taxas de escolari-
zacdo entre criangas e jovens eram extremamente baixas, ndo obstante
os incrementos ocorridos a partir da década anterior, e a populacdo uni-
versitdria era diminuta. Como concluiu Alberto Melo (2012), a situacao
em 1974 resultou de um “obscurantismo programado” que deixou mar-
cas profundas na sociedade portuguesa, até hoje.
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Essa orientacdo constituiu-se numa invariante estrutural, mes-
mo durante o regime democrdtico, certamente com oscilagoes e carac-
teristicas diversas ao longo dos vdrios periodos politicos. Ao mesmo
tempo, em contradicdao apenas aparente, a descontinuidade das poli-
ticas de educacdo de adultos deveu-se a auséncia de um fio condutor,
minimamente estdvel. As orientacoes politico-educativas, as priorida-
des governativas, as dimensoes organizacionais e administrativas, bem
como as teorias e os conceitos educacionais, mudaram com frequéncia,
interrompendo ou abandonando certas politicas para dar lugar a outras
e assim sucessivamente. A heterogeneidade e a pluralidade da educacao
de adultos enquanto campo de praticas sociais nunca foi objeto de poli-
ticas publicas globais e polifacetadas, mas sim de orientacoes segmenta-
das e heterogéneas, geralmente de curto prazo.

Desta feita, o argumento central do presente estudo, que procu-
ra interpretar as légicas politico-educativas (LIMA, 2005; CAVACO, 2009)
que mais marcaram este sector, a partir das trés propostas anteriormen-
te indicadas, é o seguinte: as orientacoes politicas de signo democrdtico,
emancipatério e autondémico, que podemos associar ao paradigma da
educacdo popular e aos “modelos criticos de politicas sociais” (GRIFFIN,
1999a), s6 transitoriamente tiveram algum impacto, em contexto re-
voluciondrio e nos anos seguintes. Em poucos anos as iniciativas de
educacdo popular da segunda metade da década de 1970 foram alvo de
um esmagamento, ainda que alguns dos seus tracos mais caracteristicos
tenham persistido, até aos dias de hoje, em certas praticas de sectores
associativos e comunitdrios, em situacdao de resisténcia ativa aquelas
politicas, embora nas margens do sistema educativo. Duas ldgicas dis-
tintas, embora articuldveis, vieram a adquirir protagonismo. A partir
de década de 1980, emergiu uma logica de modernizacdo e controlo
estatal, de regresso a orientacfes escolarizantes, sob controlo centra-
lizado da politica e da administracao da educacdo, de que resultou um
processo de forte reducdo do campo da educacao de adultos considerado
legitimo e passivel de apoios publicos, a partir de entdo crescentemente
formalizado em torno de uma educacdo escolar de segunda oportuni-
dade, conhecida por ensino recorrente. A partir de finais da década de
1990, foi dominante a légica de gestdao de recursos humanos, no ambito
de “modelos de politicas neoliberais” (GRIFFIN, 1999b), de competitivi-
dade econémica e de producdo de mao de obra qualificada, comandada
por orientacoes de tipo vocacionalista e de producao de capital humano,
fortemente inspiradas pela Unido Europeia, tendo esta légica acompa-
nhado profundas tensées em termos de praticas, como no caso do reco-
nhecimento, validacdo e certificacdo de competéncias.



INTERPRETANDO AS POLITICAS PUBLICAS DE
EDUCACAO DE ADULTOS: DIFERENTES LOGICAS

As politicas publicas de educacao de adultos sdo discutidas a partir de
trés légicas construidas com base nas categorias orientagoes politico-edu-
cativas, prioridades politicas, dimensoes organizacionais e administrativas e
elementos tedricos e conceituais. Sao estas: a légica democratica-emancipa-
téria; de modernizacdo e de controlo estatal; e de gestdo de recursos
humanos. Estas trés ldgicas apresentam-se como propostas de andlise
inscritas num continuum.

Embora sejam aqui indicadas separadamente, as trés légicas
politicas nao sdao exclusivas, pois podem coexistir caracteristicas de di-
ferentes l6gicas numa mesma politica ptblica. A hibridizacdo dos mode-
los é possivel. Em vez de apresentarem possibilidades rigidas de analise,
estas logicas devem ser vistas como instrumentos heuristicos para a
compreensdo das politicas publicas de educacao de adultos. Assim, num
dado momento, uma (ou duas légicas) pode(m) revelar um perfil mais
acentuado que outras ou vice-versa. O cardcter dominante de uma 16gi-
ca, num momento determinado, ndo invalida a existéncia de caracteris-
ticas de outras légicas. Em alternativa, estas légicas tendem para uma
sobrevivéncia marginal, em alguns momentos oferecendo uma resistén-
cia ativa, noutros persistindo de modo restrito, implicito ou modesto
(LIMA; GUIMARAES, 2011).

As propostas tedricas aqui trabalhadas tém a sua origem em tra-
balhos de investigacdo que foram inicialmente desenvolvidos por Lima
(2005) e objeto de vdrios cursos em universidades da Alemanha e de
outros paises europeus e da América Latina. Mais tarde, esses trabalhos
de investigacdo, bem como a experiéncia pedagégica acumulada, foram
retomados e aprofundados. Nesse processo de revisdao e de desenvolvi-
mento académico, que foi incorporando outros autores e abordagens te-
oréticas, destaca-se o trabalho doutoral realizado por Guimardaes (2010),
a partir do qual ambos os autores decidiram apresentar uma proposta
conjunta e integrada de modelos analiticos de politicas sociais de educa-
cdo de adultos (LIMA; GUIMARAES, 2011). Posteriormente, publicaram
trabalhos de andlise de politicas de educacao de adultos, do ponto de
vista tanto de uma interpretacao histérica da situacao portuguesa desde
a revolucdo democrdtica de 1974 até a atualidade e que aqui sdo reto-
madas (LIMA; GUIMARAES, 2015), como da andlise de certos periodos
histéricos mais curtos e de programas governamentais desenvolvidos
durante os tltimos anos em Portugal (GUIMARAES, 2013; LIMA, 2013).
Os autores tém ainda dirigido cursos e semindrios avancados em vdrios
paises e vém desenvolvendo instrumentos pedagdgicos em torno da in-
terpretacao das politicas de educacao de adultos em varios contextos in-
ternacionais e nacionais. Com outras autoras produziram também uma
andlise preliminar de documentos de politica educacional, relativos
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a participacdo de alguns paises da Unido Europeia na VI Confintea
(BARROS; GUIMARAES; LIMA, 2012) e um estudo comparativo dos rela-
térios nacionais da Alemanha, Portugal e Suécia apresentados em 2009
em Belém do Pard (LIMA; GUIMARAES; TOUMA, 2016).

A LOGICA DEMOCRATICA-EMANCIPATORIA

No que remete para as orientacdes politicas e educativas, esta
légica baseia-se em sistemas educativos policéntricos no quadro de de-
mocracias participativas, marcadas por lutas e conflitos sociais diversos.
Por esta razdo, as politicas ptublicas tendem a favorecer a descentraliza-
¢do e as dinamicas de baixo para cima, em detrimento de outras de feicdo
centralizada. Os programas estatais privilegiam o apoio local a projetos e
atividades de autogoverno e autogestao, promovidos por organizacoes
da sociedade civil, nomeadamente sem fins lucrativos, e movimentos
sociais. A negociacdo e o compromisso (entre o Estado e estas entidades)
acontecem em lugares nos quais estas entidades sdo vistas como par-
ceiras e nos quais as decisoes politicas mais significativas sao tomadas.

As prioridades dessas politicas orientam-se para a construcao
de sociedades mais inclusivas, justas, igualitdrias, democrdticas e par-
ticipativas, nas quais se conta com a acdo de todos os atores sociais. A
mudanga social, econémica e politica apresenta-se como uma finalidade
essencial, sendo a educagao considerada um processo de empoderamen-
to, um mecanismo de emancipacdo social, bem como um direito social
bdsico. Complementarmente, valores como solidariedade, justica social
e bem coletivo sdo basilares a promocao de acoes educativas.

Em termos de organizacdo e administracdo, prevé-se a integracao
de grupos de base, organizacoes ndo governamentais e outras entidades
ndo estatais na defini¢do, adopgao e avaliacao das politicas. Assiste-se a
valorizacdo da intervencdo das organizacoes da sociedade civil nas poli-
ticas, enquanto se fomentam formas participativas de decisao.

Paralelamente, no que remete para os elementos teéricos e con-
ceituais, nestas politicas a educacdo de adultos é tida como um processo
de desenvolvimento de saberes e de reflexdo, no qual a critica e a dialogi-
cidade sdo centrais. Tida como um campo de praticas heterogéneo, mar-
cado pela diversidade de projetos e iniciativas, inclui a educa¢do bdsica, a
alfabetizacdo, a animac¢do comunitdria e sociocultural, o desenvolvimen-
to local, entre outros dominios. Nessas atividades, a dimensao coletiva da
educacdo é destacada, bem como a ética e a politica. Devido a estes mo-
tivos, as finalidades educativas ligadas a democratizacdo, a justica social,
a igualdade de oportunidades e a transformacao social sdo enfatizadas.

A LOGICA DE MODERNIZACAO E DE CONTROLO ESTATAL

De acordo com esta 16gica, as orientagoes politicas e administra-
tivas dirigem-se para a valorizacdo da educacdo como suporte da mo-
dernizacdo social e econémica. Neste contexto, o Estado apresenta-se



como um ator central na definicdo e provisdo educativa, sendo essencial
sua intervencdo na garantia da educacdo para todos, livre e gratuita.
Baseadas em perspectivas de ortopedia social, estas orientacdes procu-
ram colmatar as lacunas e as caréncias sociais e educativas das popula-
coes identificadas por diferentes servicos do Estado. Adicionalmente, a
educacao de adultos, sobretudo nas suas componentes da educagdo ba-
sica e formacao profissional, contribui para a formacao do cidadado e do
trabalhador, favorecendo a participacdo social, civica e politica no qua-
dro de instancias publicas formais e das organizacoes do trabalho. Estas
politicas suportam-se igualmente em orientacoes que visam assegurar a
eficdcia e a eficiéncia do trabalho e da gestdo econémica. Por esses mo-
tivos, sdo politicas que, enquanto objetivam erradicar as desigualdades
sociais, favorecem a manutencdo do status quo e a conformidade social.

As prioridades politicas acentuam projetos e iniciativas de edu-
cacdo de base, designadamente de alfabetizacdo funcional, adaptativa, e
de segunda oportunidade. Sdo politicas que surgem como estratégias de
controlo social. As regras formais, muitas delas de cardcter burocratico,
sdo implementadas, tendo por base orientacoes mais caracteristicas do
Estado-providéncia. Quanto a formacao profissional, influenciada pelo
formato escolar mais tradicional, propde-se promover a adaptacdo do
trabalhador ao posto de trabalho, a sua adaptabilidade e o aumento da
produtividade.

Em termos de dimensbes organizacionais e administrativas, a
escola e a sua organizacdo mais tradicional, uniformizada, normalizada
e formalizada, tanto em termos de gestdo, quanto no que se refere a
pedagogia, representam facetas de um modelo seguido pelos projetos
e entidades promotoras de atividades de educacdo de adultos. Por essa
razdo, o curso surge como a iniciativa preferida pelos diversos atores
educativos, reproduzindo processos educativos, pedagdgicos, adminis-
trativos e de gestao mais rigidos e préoximos do modelo escolar.

No que toca aos elementos tedricos e conceituais, nestas politi-
cas a educacgdo de adultos resulta da consagracao de um direito social
bdsico. O sistema educativo prevé a concretizacdo e a articulaciao de
atividades muito diversas de educacdao formal e ndo formal. Por outro
lado, a educacgao de adultos assume sobretudo iniciativas de segunda
oportunidade e de formacdo profissional (continua) com o propésito de
favorecer a igualdade de oportunidades e, em particular, a moderniza-
¢do econdmica e o desenvolvimento econémico do Estado-nacdo. Estas
iniciativas orientam-se em particular para a transmissdo e a reproducdo
de saberes vdlidos para a formacao pessoal e social do cidadao (nomea-
damente do eleitor) e do trabalhador, desde que compativel com as di-
namicas de desenvolvimento econémico.
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A LOGICA DE GESTAO DE RECURSOS HUMANOS

Ao contrdrio das ldgicas anteriores, nas quais as entidades da
sociedade civil (no caso da l6gica democrdtica-emancipatoria) e o Estado
(na l6gica de modernizacao e controlo social) assumem um papel essen-
cial na educacdo de adultos, nesta logica as organizagoes com fins lucra-
tivos e o proprio individuo, visto como um ator racional e estratégico,
ganham relevancia. Neste caso, destaca-se o peso da procura (e ndo da
oferta) na definicao e implementacao das atividades educativas dirigidas
a adultos, sendo enaltecidas as politicas ativas, quer de educacdo, quer
de formacdo em articulacdo com o mercado de trabalho e o emprego.
Num quadro de dinamicas contraditérias de retracdo e de expansdo do
Estado, no fundo, de mudancas profundas nos padroes de acao mais
caracteristicos do Estado-providéncia, estabelecem-se parcerias entre
entidades estatais e dependentes do Estado, como outras privadas, em
muitos casos empresas, embora também possam ser encontradas enti-
dades da sociedade civil que operam influenciadas por modos de atuacao
mais proximos das entidades com fins lucrativos, denotando tendén-
cias de empresarializacao e mercadorizagao da educacgao e da formacao.
Nesta linha de ideias, projetos e iniciativas que se assentem numa logica
de servico publico perdem relevancia, ganhando importancia aqueles
orientados por uma légica de programa.

As prioridades politicas preferidas nesta légica pautam-se pelo
crescimento econdmico, pelo aumento da produtividade, da competi-
tividade e da empregabilidade dos adultos-trabalhadores, dado que a
educacdo e a formacdo encontram-se ao servico do desenvolvimento do
capital humano. A educacdo de adultos e particularmente a aprendi-
zagem ao longo da vida assumem preocupacoes de adaptacdo social,
econdmica e educativa, sendo o cidaddo considerado um consumidor
detentor de liberdade de escolha e responsavel pelas suas opcoes de
educacdo e formacdo. Por isso, a educacdo de base e, sobretudo, a forma-
¢do profissional obedecem aos imperativos do aumento das competén-
cias e a aquisicdo de competéncias com valor no mercado de trabalho.
Esta circunstancia leva ainda a que os saberes desenvolvidos ao longo da
vida, que, anteriormente, pouco valor possuiam para o reconhecimento
social que os trabalhadores detinham aquando da venda da forga de tra-
balho, ganhem peso e sejam certificados, ou seja, haja lugar a um reco-
nhecimento social formal dos conhecimentos e capacidades com valor
econémico. No fundo, a educacdo, em todas as modalidades (formal, ndo
formal e informal), ganha valor de mercado, dado que as aprendizagens
efetuadas pelos adultos podem traduzir-se em investimentos com retor-
no econémico.

Em termos organizacionais e administrativos, nesta légica opta-
-se pela gestdo de recursos humanos, sendo preferidos os procedimen-
tos de inducdo e gerencialistas. Em simultianeo, assiste-se a um apelo a



intervencao de entidades ndo estatais, com fins lucrativos ou do terceiro
setor, no contexto de parcerias com o Estado. Em resultado da interven-
¢ao destas ultimas entidades, aquelas que dependem do Estado apresen-
tam estruturas de administracdo e de gestao minimalistas, optando por
estratégias de acdo baseadas na mediacao.

Relativamente aos elementos tedricos e conceituais, no quadro
da promocao do capital humano, o vocacionalismo e as iniciativas de
formacao profissional e profissionalizante sdo enfatizadas, mesmo que
orientadas para remediar a obsolescéncia do conhecimento relacionado
com o trabalho, reconversdo profissional e reciclagem. Por outro lado,
verifica-se a ressemantizagdo de ideias como democracia, participagao,
autonomia e liberdade, assim como a recontextualizacdio de metodo-
logias educativas ativas, participacdo e trabalho cooperativo. Mesmo
quando invocando alguns conceitos com ressondncia progressista, esta
légica orienta-se para o treinamento de competéncias vdlidas economi-
camente, uma vez que a autonomia individual é acentuada num cendrio
de competitividade, no qual se verifica uma profunda despolitizacao do
conhecimentos e dos saberes.

PARA UMA INTERPRETACAO DAS POLITICAS DE
EDUCACAO DE ADULTOS NO PORTUGAL DEMOCRATICO
DEMOCRACIA, EMANCIPACAO E EDUCACAO POPULAR

A mobilizacao popular que ocorreu logo a partir dos primeiros dias
ap6s a Revolucdo de 25 de Abril de 1974 conheceu multiplas formas de ex-
pressao. No que a educacao de adultos se refere, ficou associada a uma 16-
gica de intervencao tipica da educacao popular. Esta l6gica baseou-se em
dinamicas participativas e num ativismo socioeducativo que se traduziu
numa miriade de iniciativas de auto-organizacao, de tipo local, dotadas de
grande autonomia e, frequentemente, de assinaldvel criatividade.

As dimensoes educativas surgiram muitas vezes associadas a
processos de reivindicagdo politica e social, projetos culturais, melhora-
mentos locais e dinamicas de desenvolvimento comunitdrio, predomi-
nantemente a partir de baixo (da comunidade) para cima (para o Estado e
para a administracdo), numa perspetiva politica e organizacional de tipo
descentralizado e autébnomo. De entre a variedade de atores coletivos en-
tdo emergentes destacaram-se as associacoes populares, seja retomando
uma tradicdo portuguesa longamente interrompida durante o regime
autoritdrio anterior, seja criando novas associagoes, ou grupos mais ou
menos informais, alguns dos quais viriam mais tarde a constituir-se for-
malmente como associacoes populares e de desenvolvimento local.

As iniciativas conduzidas pelas associacoes e pelos movimentos
populares, especialmente durante a segunda metade da década de 1970,
incidiram sobre acdes de alfabetizacdo, projetos de animacao cultural e
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socioeducativa, atividades de educacdo de base de adultos, entre outras.
Tais agOes ocorreram na sequéncia de impulsos iniciais da responsabi-
lidade de uma grande diversidade de instituicoes e de atores sociais —
casas do povo, grupos paroquiais, cooperativas, associacoes diversas de
ambito local, sindicatos, entre outros —, sem um fio condutor predeter-
minado e unificador e 3 margem de uma politica publica estatal ou da
acdo organizativa da administracao publica.

Em geral, as referidas iniciativas de mobilizacdo sociocultural e
de educacdo popular representaram construcoes descentralizadas, rejei-
tando o protagonismo dos poderes centrais e dos aparelhos burocraticos
estatais, bem como as légicas mais tipicas das campanhas de alfabeti-
zagdo. Estas iniciativas mais préximas da corrente do “poder popular”,
adeptas da auto-organizacao, das abordagens comunitdrias e de cons-
cientizacdo, inscreveram-se num quadro mais amplo de educacdo e de
mobilizacdo popular, mais do que num projeto de producdo acelerada
de diplomados, sob slogans vanguardistas, de concep¢do centralizada e
pendor doutrinador (LIMA, 2005).

Entre 1975 e 1976, a légica politico-educativa da educacao po-
pular, assente na construcao de parcerias entre as associacoes de edu-
cagao popular e o Ministério da Educacdo, viria a ser desenvolvida pela
Direcao-Geral da Educacdo Permanente. Reconhecendo as iniciativas
locais autogeridas, através de uma politica descentralizada, mas de efe-
tivo apoio, aquele Departamento rejeitava “uma politica de intervencao
agressiva” e concedia protagonismo ao associativismo socioeducativo,
através de instrumentos juridicos, de recursos e de meios pedagogicos
adequados. A descentralizacdo operada, de cardter pioneiro e excecional
no ambito do Ministério da Educacdo, procurou definir uma politica
governamental para a educacao de adultos capaz de integrar os grupos
de base, ndo governamentais, na construcao e na operacionalizacdo des-
sa politica. Em julho de 1976 a Direcdo-Geral da Educacdo Permanente
mantinha relagdes com cerca de meio milhar de associacoes e grupos
locais, a quem disponibilizava apoios diversos de ordem técnica, mate-
rial ou pedagégica (MELO; BENAVENTE, 1978).

Nao obstante o dinamismo e o elevado potencial socioeducativo
das associagoes locais no desenvolvimento de programas e acoes de edu-
cacdo popular de adultos, o seu papel veio a sofrer, progressivamente,
uma considerdvel diluicdo, ainda que ndo de forma imediata, se se tiver
em consideracdo o periodo de normalizacdo politica e constitucional
iniciado em finais de 1976 e levado a cabo durante a década seguinte.
Com efeito, a introducdo do planeamento educativo e a recentralizacao
do poder do Ministério da Educacdo ndo fizeram evacuar a importancia
reconhecida a um conceito de educacao de adultos que era referenciado
a educacao popular e baseado na relevancia do movimento associativo,



ainda que outras dimensoes passassem a ganhar maior centralidade nas
politicas publicas, como se verd na secdo seguinte deste texto.

A Lei n. 3/79 simbolizou, de certa forma, a transicio da mobili-
zacdo socioeducativa para a tentativa de constituir um sistema e uma
organizacao governamental de educacao de adultos, sem duavida pro-
curando lancar as bases de uma politica publica de desenvolvimento
do sector, ja de caracteristicas mais “social-democratas” em termos de
modelos de politicas sociais (GRIFFIN, 1999a). Neste sentido, atribuiu-
-se relevo ao conceito e ao papel de “Estado-providéncia” na educacao,
designadamente através da provisao da educacdo de adultos, da criacao
de uma rede publica, da producao de legislacdo e de outros instrumen-
tos de regulacdo, da concessdo de apoios, da elaboracdo de programas
e de metas a atingir, em boa medida inspiradas nas recomendacgoes
da Unesco. A Lei mencionada, aprovada pelo Parlamento, atribuiu ao
governo a responsabilidade pela elaboracdo de um Plano Nacional de
Alfabetizacao e de Educacao de Bases dos Adultos (PNAEBA), no qual
foram propostas metas para a erradicacao do analfabetismo, através de
diversos programas de execucao e de uma estratégia de intervencdo que
combinava a agao governamental com as associagoes populares, confe-
rindo especial relevo ao desenvolvimento de “projetos regionais inte-
grados”, bem como a criacdo de um Instituto Nacional de Educacao de
Adultos (PORTUGAL, 1979).

O referido instituto nunca chegou a ser criado e o Plano cedo ficou
muito aquém das metas que nele tinham sido estabelecidas. Todavia, a
sua concepcao global continha elementos com elevado potencial socioe-
ducativo e buscava uma articulacdo entre légicas estatais, mais proximas
da modernizacdo e do controlo social, e 16gicas comunitdrias e associa-
tivas, de tipo popular e democrdtico, insistindo num sistema de educa-
¢do de adultos descentralizado e auténomo e procurando capitalizar a
experiéncia acumulada pela Direccao-Geral de Educacdo Permanente e
por muitas associacoes de educacdao popular durante o periodo revolu-
ciondrio. Em boa verdade, a vontade politica, os recursos necessarios e
as préprias dindmicas organizacionais da respectiva Direccdo-Geral do
Ministério da Educacdo, que em poucos anos haveria de ser sujeita a
varias mudancas na sua designacao e nas suas valéncias de intervencao,
revelaram-se incompativeis com as politicas e os objetivos do Plano. Em
meados da década de 1980 um relatério da Direccao-Geral de Educacao
de Adultos (PORTUGAL, 1986) revelava dados que permitiam concluir
que aquele Plano havia sido abandonado e que os apoios concedidos
pelo Ministério da Educacdo a educagao popular, ao associativismo e a
intervencao comunitdria eram praticamente inexistentes.
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MODERNIZACAO, EDUCACAO DE SEGUNDA
OPORTUNIDADE E FORMACAO PROFISSIONAL

A segunda metade dos anos de 1980 ficou marcada pela aprovacao
da Lei de Bases do Sistema Educativo (ainda atualmente em vigor), em
1986, e pela entrada de Portugal na Comunidade Econémica Europeia,
também nesse ano. A légica da educacao popular de adultos e a centrali-
dade do movimento associativo foram objeto de uma profunda desvalo-
rizacdo e marginalizagdo por parte das orientagoes politicas dominantes.
As questdes relativas a alfabetizacdo, a educacdo de base e a educacdo
popular da populagdo adulta passaram a ser representadas, do ponto de
vista das politicas publicas, como matérias genericamente incompativeis
com o lugar idealizado e com o estatuto almejado para um pais da Europa
Comunitdria. Para esse “novo” pais, os maiores desafios passaram a estar
relacionados com os processos de globalizacdo econdmica, ainda associa-
dos a modernizacdo econémica e em termos de infraestruturas, a eficicia
e a eficiéncia da gestdo publica e privada, ao aumento da produtividade
e a competitividade na economia. Nesses desafios, a educacdo de adultos
nao foi tida como uma varidvel estratégica, mas sim como uma estratégia
de modernizacao e controlo social, tendo sido conferido na referida Lei de
Bases destaque ao ensino de segunda oportunidade e a formacao profis-
sional de inspiracao escolar, mesmo que esta tltima ndo tivesse sido vista
como um subsector da educacao de adultos.

O ensino de segunda oportunidade foi predominantemente de-
senvolvido em escolas do ensino regular e através de cursos noturnos,
frequentados por um publico em que predominaram os jovens insu-
cedidos no ensino regular diurno. Beneficiando-se de regras proéprias
e de uma importante rede escolar publica jd instalada e disseminada
por todo o pais, este ensino revelou complexos problemas de abando-
no e dificuldades de articulacio com a légica da educac¢do popular e
do associativismo local, acabando por subjugar aquela légica ao para-
digma centralizado da educacgdo formal, a certificacdo escolar de niveis
formalmente exigidos pelos ensinos bdsico e secunddrio (regulares e
diurnos) e aos imperativos do prosseguimento de estudos impostos aos
estudantes regulares. Em face de uma forte escolarizacdo e formalizacao
da educacao de adultos, a formacdo profissional foi assumida como uma
via auténoma e paralela, concentrando crescentes recursos financeiros,
oriundos sobretudo da Unido Europeia, mas revelando incompatibilida-
des estruturais, politicas e pedagogicas com a légica da educagiao popu-
lar e da educacao de base que, de resto, sempre ignorou.

A educagao escolar de segunda oportunidade e a formacgao pro-
fissional foram assim os elementos emblemadticos das politicas sociais
entre meados das décadas de 1980 e de 1990. Na verdade, as agoes dirigi-
das a adultos beneficiaram-se de fundos significativos da Unido Europeia
no ambito, por exemplo, do Programa Operacional de Desenvolvimento



da Educacdo para Portugal (Prodep), concentrando-se nas modalidades
de ensino recorrente e de formacao profissional e inscrevendo-se numa
orientacdo de qualificacdo de mdo de obra e de modernizacdo econémi-
ca. A certificacdo escolar e a qualificacdo profissional acabaram por sair
reforcadas, alargando-se a oferta de formacdo e incentivando-se a procu-
ra de certos publicos em idade ativa (ALMEIDA, 1995). Porém, em nada
se contribuiu para a criacao de uma politica publica de educacdo de
adultos. A 16gica da educacdo popular e do associativismo dificilmente
poderia reconquistar espaco perante o protagonismo de uma adminis-
tracdo centralizada da educacdo. A descontinuidade das politicas e das
acoes, num pais com debilidades socioeducativas estruturais, cimenta-
das por décadas de descaso publico, representou em si mesmo outro
relevante problema estrutural das politicas educativas contemporaneas,
aparentemente voldteis, ou pelo menos pouco compativeis com o médio
e o longo prazos, mais dependentes de resultados imediatos que legiti-
mem certas escolhas.

A légica democrdtica-emancipatéria sobreviveu, a partir de en-
tdo, nas margens do sistema educativo e, frequentemente, para além
da definicdo oficial e juridica daquele universo, umas vezes revelando-
-se presente através de projetos de investigacdo-acdao e de investigacao
participativa desenvolvidos por instituicoes do ensino superior em ar-
ticulacdo com associagoes, projetos comunitdrios, iniciativas de desen-
volvimento local, etc. (entre outros, ERASMIE; LIMA; PEREIRA, 1984;
MELOQ; SOARES, 1994; FRAGOSO, 2009), outras vezes procurando apoios
junto de politicas sociais orientadas para a infincia, a terceira idade, a
formacao profissional, o combate a pobreza, as iniciativas locais de em-
prego, o desenvolvimento rural, beneficiando-se dos novos programas
comunitdrios de apoio a certas dreas sociais (entre outros, LIMA, 2006).

De fato, um considerdvel nimero de associacoes da sociedade
civil, de novo tipo e vocacao, emergiu a partir de meados da década de
1980, ocupando novos espacos de intervencao local abertos pelo acesso
a programas e fundos europeus, raramente tendo como objetivo prin-
cipal a educacdo popular e de base de adultos, embora por vezes intro-
duzindo essas valéncias no ambito da sua agdo social. Noutros casos,
ocorreu uma reconversao e reorganizacao de algumas associacoes que
se tinham consolidado no quadro da légica do associativismo popular e
da educacgdo popular, entdo confrontadas com a auséncia de politicas e
de financiamentos especificamente orientados para a educacdo de adul-
tos. Evoluiram, muitas delas, para o estatuto de instituicdes particula-
res de solidariedade social (ALMEIDA, 2011), prestando varios servicos
de proximidade, de indole social, sob contratualizacdo e no quadro de
parcerias estabelecidas com os organismos oficiais de seguranca social.
Globalmente, ndo deixaram se ser agoes socialmente induzidas pelos or-
ganismos publicos do Estado (GUIMARAES; SILVA; SANCHO, 2000), mais
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do que iniciativas popularmente iniciadas a partir de dindmicas locais
ou comunitdrias. Em qualquer caso, tais projetos e iniciativas mantive-
ram no terreno varias agoes que, em graus muito variados, ainda podem
ser relacionadas com a légica democrdtica-emancipatéria. Contudo, fo-
ram colocadas a margem de uma politica publica minimamente clara e
consistente e, obviamente, também a margem dos financiamentos pu-
blicos que seriam compativeis com uma politica social de vocacdo civica
e democrdtica.

QUALIFICACAO E GESTAO DE RECURSOS HUMANOS

A situacdo das politicas publicas de educagdao de adultos, em
meados da década de 1990, caracterizava-se por uma acentuada crise
e desinstitucionalizacdo. O ensino recorrente, com todas as suas poten-
cialidades, mas também com todos os seus problemas (entre outros,
SANCHO, 2000; ESTEVES, 1996; PINTO; MATOS; ROTHES, 1998), e a
formacao profissional tenderam entdo a esgotar o setor, diluido e mar-
ginalizado, da educacao de adultos (SILVA; ROTHES, 1998, p. 28-32),
silenciando todas as restantes dreas de intervencao, especialmente as
questoes relativas a alfabetizacdo (para muitos setores completamente
ultrapassadas) e de literacia (BENAVENTE et al., 1996).

Foi neste contexto de crise que o Programa Eleitoral do Partido
Socialista, de 1995, inscreveu a educacao de adultos no discurso politico,
prometendo o “relancamento” do setor. Essa promessa partiu de um
diagnostico que, do ponto de vista académico, se encontrava realizado e
consensualizado, isto é, da constatacao genérica da “auséncia de um sis-
tema de educacgao de adultos”. Por isso, foi pensada uma politica de de-
senvolvimento: a promocao da educacdo extraescolar, da educacao para
o desenvolvimento, bem como o apoio ao movimento associativo. Em
suma, prometeu-se o renascimento da educac¢do de adultos segundo a
légica democratica-emancipatoria, articulada com alguns principios das
outras logicas. Contrariamente, o governo veio, em 1998, a lancar um
Programa para o Desenvolvimento da Educacdo e Formacao de Adultos,
momento a partir do qual “educacdo e formacdo” passaram a ser articu-
ladas terminologicamente. Assistiu-se, em 1999, ao estabelecimento da
Agéncia Nacional de Educacao e Formacdo de Adultos. Para essa organi-
Zagdo, optou-se por uma estrutura minimalista, de inducdo e de media-
¢do, remetendo importantes matérias para fases ulteriores de decisao e
colocando a Agéncia numa situacdo de regime de instalacdo do qual, de
resto, nunca chegaria a ser resgatada pelo préoprio governo do Partido
Socialista, até a sua extincao em 2002, jd sob a vigéncia do XV Governo
Constitucional formado pelo Partido Social Democrata e pelo Partido
Popular (centro-direita). Por esta razdo parece legitimo entender que a
criacdo desta Agéncia ocorreu, paradoxalmente, 3 margem de uma poli-
tica de desenvolvimento da educacao de adultos (LIMA, 2005).



O interregno da revalorizagao da educacao de adultos terminou,
de novo, com a sua evacuacgao desta expressao dos discursos de politi-
ca educativa. Os discursos politicos e demais documentos orientadores
desde entdo deixaram de nomear a categoria “educacdo de adultos”, op-
tando antes por “educacdo e formacdo de adultos”, “qualificacdo dos
recursos humanos”, “formacao vocacional” e “qualificacdo ao longo da
vida”. A educacgdo de adultos voltou a sucumbir enquanto politica educa-
tiva publica, encontrando-se sitiada, drasticamente restringida a certas
dimensodes da “aprendizagem de adultos” no ambito de orientagoes ne-
oliberais (GRIFFIN, 1999b). A propria populacdo adulta perdeu identida-
de, acabando conceitualmente rejuvenescida por referéncia ao “ensino
recorrente” para jovens-adultos e restringida a “populacdo ativa” para
efeitos de “qualificacdo profissional”.

Estas mudancas passaram a ser mais notérias nos programas de
governo seguintes, levando a que a qualificagdo dos portugueses fosse ful-
cral na agenda politica nacional. No Programa do Governo de 2005, um
dos cinco grandes eixos da politica consistiu em

[...] retomar o crescimento da economia de forma sustentada e vi-
sando a modernizacdo do Pais, fazendo do conhecimento, da ino-
vacao, da qualificacdo dos portugueses e da melhoria dos servicos
do Estado os caminhos do progresso. (PORTUGAL, 2005a, p. 7)

Adicionalmente, o Plano Tecnolégico, articulado com as orien-
tacoes da Unido Europeia e associado ao esforco de qualificacdo do ca-
pital humano como fator de progresso, constituiu-se num dos suportes
do alargamento do acesso a aprendizagem ao longo da vida, segundo a
Unido Europeia, nomeadamente no que respeitou a “atualizacdo e ao
aprofundamento de competéncias”. Este Plano teve em vista enfrentar
os desafios da flexibilidade do emprego, da reconversao e da atualizacao
profissionais (PORTUGAL, 2005a, p. 21-22), bem como permitiu uma cla-
ra associacdo a légica de gestao de recursos humanos.

A Iniciativa Novas Oportunidades, implementada depois de
2005, acabou por enfatizar esta légica. Pretendia-se por essa via favore-
cer a “convergéncia com os paises mais desenvolvidos”. De resto, esta
Iniciativa, associada ao Plano Nacional de Emprego, teve como proposi-
to alargar a participacgao dos individuos ativos e das pequenas e médias
empresas em processos de qualificacdo. Como se afirmou, este progra-
ma “constituiu-se num pilar fundamental das politicas de emprego e
de formacdo profissional” no contexto da economia do conhecimento
(PORTUGAL, 2005b).

Verificou-se, desde entdo, também uma preocupacao com a ga-
rantia da educacdo de adultos, enquanto direito social, de acesso alar-
gado e com base em prioridades de modernizacdo e controlo social,
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através do desenvolvimento de conhecimentos e capacidades uteis a
economia. Mas ofertas que entretanto foram implementadas, como o
reconhecimento, validacdo e certificacdo de competéncias, envolveram
objetivos de adaptacdo e reconversdao da mao de obra que servissem o
crescimento econdémico e o aumento da produtividade e da competitivi-
dade. Complementarmente, passou-se a enfatizar a individualizacdo dos
percursos de educacdo e formacdo, enquanto se fomentou a responsa-
bilizacdo dos adultos pelas suas opgoes, no contexto da légica de gestao
de recursos humanos.

Apbs 2007, assistiu-se a um forte incremento das ofertas de
educacdo de adultos, tendo-se verificado até 2011 taxas de parti-
cipacdo nunca antes conhecidas em Portugal (PORTUGAL, 2011a).
Complementarmente, registou-se nos tltimos anos uma forte valoriza-
cdo pela populacao portuguesa da educacao e formacao de adultos de
caracter formal e nao formal (PORTUGAL, 2011b, 2013).

Apbs 2011, no quadro do programa de assisténcia financeira
instaurado pelo Fundo Monetdrio Internacional, pelo Banco Central
Europeu e pela Comissdo Europeia, a politica publica de educacao de
adultos em vigor desde os anos 2000 foi suspensa. Esta situacao expres-
sou mais uma vez o cardcter intermitente das politicas publicas em
Portugal, tendo dramadticas repercussoes para as estruturas de provisao
educativas e formativas existentes — os centros locais de educacao de
adultos —, que foram encerradas, para os educadores de adultos, que
foram despedidos, e para os educandos adultos que ficaram ao aban-
dono por ndo poderem frequentar ofertas de certificacdo escolar ou de
qualificacdo profissional. Apesar desta situacdo, ndo se pode deixar de
notar que a formacdo profissional, apoiada pelo Fundo Social Europeu
e levada a cabo por empresas de maior dimensao, denotou um expres-
sivo crescimento no niimero total de a¢oes realizadas e de participantes
(PORTUGAL, 2010), o que claramente revela a predominancia da légica
de gestdo de recursos humanos.

Desde 2016, timidos desenvolvimentos foram notados. O
Programa Qualifica foi lancado em 2016 (Decreto-Lei n. 232/2016,
29/08), tendo-se dado preferéncia as ofertas certificadas ja conhecidas —
o reconhecimento, validacdo e certificacio de competéncias e os cursos
de educacdo e formacdo de adultos. Novos centros locais de educacdo
de adultos foram criados, ainda que em menor nimero do que aquele
registado entre 2007 e 2011. Apesar dos discursos politicos proferidos
por alguns governantes e outros dirigentes, o financiamento existente
ndo permitiu ainda o relancamento da politica publica em vigor até
2011 e muito menos a adocao de uma nova politica que denote caracte-
risticas da légica democratica-emancipatéria. Este programa, tal como
o0 anterior — a Iniciativa Novas Oportunidades —, retomou principios das
légicas de gestdo de recursos humanos e de modernizacdo e controlo



estatal, designadamente no que se refere as finalidades que o orientam.
Estas apontam para o aumento da certificacao escolar e de qualificacdo
profissional, com vista a promocao da empregabilidade e a aquisi¢ao de
competéncias vdlidas para o mercado de trabalho. Incluem a reducdo
dos niveis de iliteracia e o aumento das taxas de participacao da popula-
¢do portuguesa na educacao e formacdo, com o propésito de Portugal se
aproximar dos valores apresentados por paises como Alemanha, Franca
ou os paises nérdicos. E prevista ainda a articulacdo entre a provisio
educativa existente, promovida pelos centros locais de educacdo de
adultos, o mercado de trabalho e as tendéncias de desenvolvimento eco-
némico regionais, nacionais e internacionais.

De resto, os (poucos) discursos politicos proferidos sobre a edu-
cacdo de adultos no ultimo ano denotam uma exagerada ambicdo. Na
verdade, a atual politica publica padece de diversos problemas. O pri-
meiro relaciona-se com a pouca variedade da provisdo educativa. Esta é
sobretudo certificada, ndo havendo apoios para acoes de educacdo nao
formal ou informal, bem como sobre temas que ndo tenham relevan-
cia direta para o mercado de trabalho e o aumento da competitividade.
Um segundo problema refere-se ao pequeno ntmero de ofertas dispo-
niveis em face do ntimero de adultos que neste momento pretendem
frequentd-las. Este relaciona-se com um terceiro problema que se liga ao
baixo financiamento disponivel. A maioria dos meios financeiros dispo-
niveis advém largamente do Fundo Social Europeu (em 85%), ndo sendo
apoiadas ofertas da regido de Lisboa e do Algarve. Adicionalmente, o
financiamento disponivel em 2017 e 2018 apresenta valores inferiores
aos que foram atribuidos anualmente as estruturas locais de educagao
de adultos entre 2007 e 2011. Um ultimo problema relaciona-se com o
numero significativo de adultos (cerca de 50%), na generalidade pouco
escolarizados e com baixa qualificacao profissional, que ndo tém parti-
cipado em acoes de educacdo e formacao e que ndo expressam qualquer
intencao em fazé-lo no futuro (PORTUGAL, 2013). Envolver estes sujeitos
exige finalidades da provisdo educativa préximas da l6gica democrdtica-
-emancipatéria, comprometendo-os com as mudancas sociais e educati-
vas observadas, o que a politica publica na atualidade ndo propoe.

O IMPACTO DAS POLITICAS DE EDUCACAO

DE ADULTOS DESCONTINUAS

Globalmente, a situacdao portuguesa desde o 25 de Abril de 1974 caracte-
riza-se por uma presenca apagada e intermitente da educacgao de adultos
nas agendas de politica educativa. Esta situacdo resultou numa genera-
lizada ndo participacdo da maioria dos adultos em programas e agoes
de educacao, por sistemdticos desencontros entre as decisoes politicas
estatais e os interesses, as logicas e as experiéncias de grande parte dos
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setores socioeducativos que, no terreno, mantém ainda um campo de
praticas reconhecivel como de aprendizagem e educacdo de adultos.
S6 mais recentemente, no ambito da Iniciativa Novas Oportunidades,
a educacdo de adultos assumiu algum protagonismo politico. Todavia,
esse protagonismo suportou-se em finalidades e orientacoes mais pro-
ximas da logica de gestdo de recursos humanos, deixando sérias duvi-
das quanto ao potencial democrdtico e emancipatério dos programas e
ofertas implementadas. Assim, a recusa de uma politica de educacao de
adultos global e integrada (MELO; LIMA; ALMEIDA, 2002), especialmen-
te no que concerne a educacao bdsica, a educacao popular, a educacao
comunitdria e ao desenvolvimento local, ndo pode deixar de ser inter-
pretada como uma forma de controlo e de reproducao social. Com efei-
to, as politicas publicas de educagdo de adultos revelaram-se um possivel
analisador do grau de compromisso social e de democratizacdo das pré-
prias politicas educativas globalmente consideradas. Apresentaram-se
também como um possivel indicador do grau de coesdo social almejado
por distintas légicas de politicas sociais.

Se, em termos de politicas publicas, esta é a tese do presente
trabalho, em termos de praticas também podem ser identificadas ten-
déncias de desenvolvimento aproximadas. De resto, estas tensoes sao
particularmente evidentes em ofertas como o reconhecimento, valida-
¢do e certificacdo de competéncias, sendo que a iniciativa de educacao
de adultos de base foi a que maior numero de adultos envolveu na ul-
tima década (mais de 386.000 adultos certificados) (PORTUGAL, 2011a).

Tal como muitos outros dispositivos, o reconhecimento, validacao
e certificacdo de competéncias assentou-se em duas ideias-chave — justica
social e mudanca social (HARRIS, 1999; ANDERSSON; HARRIS, 2010) —,
que podem ser atribuidas a légicas democraticas e emancipatorias e, em
alguma medida, de modernizacdo e de controlo social. No entanto, se
inicialmente estas ideias eram centrais, mais recentemente assistiu-se a
uma viragem ideolégica que atribuiu maior importancia aos saberes que
facilitavam o desenvolvimento econémico, de resto notadas em termos
mais gerais (GLASTRA; HAKE; SCHEDLER, 2004; ANDERSSON; FEJES;
SANDBERG, 2013). Consequentemente, a valorizacao das aprendizagens
desenvolvidas ao longo da vida ganhou novos matizes. Com desenvolvi-
mentos como o Quadro Europeu de Qualificacdes (e o Quadro Nacional
correspondente), as finalidades do reconhecimento, validacdo e certifica-
¢do de competéncias em Portugal e noutros paises passaram a acentuar as
competéncias (de cardcter profissional) e a relacdo destas com o mercado
de trabalho. Por esta via, registou-se uma maior aproximacao entre educa-
¢dofformacao e trabalho, economia e competitividade. O reconhecimento
de saberes desenvolvidos ao longo da vida apresentou desde entdo um
papel essencial na promocao da empregabilidade e na responsabilizacdao



dos individuos pelas suas opcoes educativas e formativas com impacto em
termos profissionais (BARROS, 2013; GUIMARAES, 2013).

Sendo visto como um dispositivo que visava promover a justi-
ca social, devido a abrangéncia das competéncias-chave que poderiam
ser reconhecidas e validadas, ao envolvimento de adultos pertencen-
tes a grupos sociais muito variados, a certificacdo escolar que permitia
obter, etc., alguns autores denunciaram limitacdes acerca do impacto do
reconhecimento, validacdo e certificacdo de competéncias em termos
de emancipacdo e mudanca social (ANTUNES; GUIMARAES, 2014). Em
boa verdade, este processo reunia condicoes para promover a biografi-
cidade dos adultos participantes (ALHEIT; DAUSIEN, 2002), mas poucas
mudancas em termos sociais, profissionais, civicos e politicos puderam
ser registadas. Neste sentido, a educacdo e a formacao revelavam-se re-
lativamente instrumentais, pois as dindmicas de emancipac¢ao ocorridas
eram sobretudo de cardter subjetivo e individual. Muitos dos saberes
desenvolvidos correspondiam a valorizacdao pessoal, ao aumento da au-
toestima e da autoconfianca e a um maior sentido de responsabilidade.
Simultaneamente, as aprendizagens e as mudancas declaradas pelos
adultos nao deixavam de parecer poucas e de registar uma certa modés-
tia, em particular se forem consideradas as finalidades politicas associa-
das a educacao e formacdo de adultos e, no caso portugués, a Iniciativa
Novas Oportunidades, o Programa que impulsionou fortemente esta
oferta (LIMA; GUIMARAES, 2012).

De fato, a Iniciativa Novas Oportunidades e, mais recentemente,
o Programa Qualifica parecem seguir uma légica de gestdo de recursos
humanos, nomeadamente de qualificacdo e de melhoria da competiti-
vidade, no combate contra as “lacunas” e os “défices” de qualificacoes
apresentados pela populacdo portuguesa. Neste ambito, esperava-se que
o reconhecimento, validacdo e certificacao de competéncias contribuisse
para que os adultos certificados “subissem mais um degrau da escala so-
cial”, embora tal subida fosse subjetiva e discursiva e ndo se traduzisse em
impactos efetivos na vida dos adultos. Mas estes programas estao longe
de concretizar as ambiciosas finalidades as quais se propoem. De fato, o
reconhecimento, validacdo e certificacio de competéncias ndo permitiu
um aumento significativo da empregabilidade, mas favoreceu a motiva-
¢do dos adultos pela educacdo, formacdo e aprendizagem, a valorizacdo
pessoal e o sentimento de inclusdo social e cultural. No fundo, pareceu
contribuir para a mobilizacdo de potencialidades, para o desenvolvimen-
to de competéncias soft que, por razoes diversas, conduziram certos adul-
tos certificados a um beco sem saida. Esta situacdo decorria da falta de
ofertas educativas e formativas que poderiam ser frequentadas depois do
processo concluido, bem como da desadequacao do percurso efetuado re-
lativamente a percursos posteriores de educacdo superior.
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Em termos futuros, restard saber quantos cidaddos adultos se
terdo ganho para um projeto de educacao e aprendizagem ao longo
da vida que, em Portugal, continua a tardar no contexto de politicas
publicas descontinuas, tanto mais que sao conhecidas as baixas taxas
de participacdo dos adultos portugueses (9,6% em 2016) (EUROSTAT,
2017) e é reconhecida a tradicional debilidade da oferta educativa nes-
te dominio, a contrastar com a situagao vivida noutros paises da Unido
Europeia, muito especialmente os do Norte. A elevacao das taxas de
participacao da populacao adulta, em todo o tipo de a¢oes de educacao,
formacao e aprendizagem ao longo da vida, aproveitando os resulta-
dos alcancados e as correspondentes sinergias, foi, indubitavelmente,
um dos maiores testes a politica prosseguida durante os ultimos anos.
Todavia, o mais relevante resultado da frequéncia dessa oferta ptblica
ndo foi a melhoria das condicoes materiais de vida, através de empre-
gos mais qualificados e mais bem pagos, na empregabilidade e na com-
petitividade. Ao contrdrio, o fator mais importante foram o aumento
da autoestima e o empoderamento individual dos educandos que se
sentiram, a partir de entdo, mais responsaveis pelos seus percursos
de educacao e formagao, segundo uma perspetiva de desenvolvimento
humano, pessoal e social, de busca de autonomia, de autoconfianca e
de responsabilidade, por vezes mesmo na linha da melhor tradicdao da
“educacdo liberal de adultos”, da educacdo popular, do esclarecimento,
da producdo cultural e da fruicdo estética. Estes resultados, contudo,
tém sido desvalorizados tanto em termos de politicas sociais quanto
em termos educacionais. Isso deve-se ao fato de a politica governamen-
tal que tem predominado em Portugal ter optado por atribuir um des-
taque evidente a dimensdo individual da l6gica de gestdo de recursos
humanos, mantendo a politica ptublica de educacao de adultos longe
das légicas democratica-emancipatéria e das raizes educativas e filos6-
ficas humanistas e criticas do campo.

Parece, assim, que as politicas de educagdo de adultos tém sido
perspectivadas pela generalidade dos governos portugueses como uma
preocupacao ideoldgica tipica de um periodo revoluciondrio do passa-
do, ao passo que a qualificacdo do capital humano, a formacao profis-
sional dos trabalhadores e as estratégias gerencialistas para o aumento
da competitividade econémica constituem-se em prioridades reais que,
pretensamente, tornarao tudo possivel em termos de modernizacao e
crescimento do pais.

REFERENCIAS

ALHEIT, Peter; DAUSIEN, Betina. The “double face” of lifelong learning: two analytical
perspectives on a “silent revolution”. Studies in the Education of Adults, London, v. 34, n. 1, p. 3-22,
2002.

ALMEIDA, Jodo Ferreira (Coord.). Avaliagdo do PRODEP/Subprograma Educagdo de Adultos: relatério
final. Lisboa: ME/Departamento de Educacao Basica, ISCTE, 1995. Versao provisoria.



ALMEIDA, Vasco. Estado, mercado e terceiro setor: a redefinicao das regras do jogo. Revista
Critica de Ciéncias Sociais, Coimbra, n. 92, p. 85-104, 2011.

ANDERSSON, Per; FEJES, Andreas; SANDBERG, Fredrik. Introducing research on recognition
of prior learning. International Journal of Lifelong Education, London, v. 32, n. 4, p. 405-411, 2013.

ANDERSSON, Per; HARRIS, Judy (Ed.). Re-theorising the recognition of prior learning. Leicester:
Niace, 2010.

ANTUNES, Fitima; GUIMARAES, Paula. Lifelong education and learning, societal project and
competitive advantage: tensions and ambivalences in policy and planning of educational
change in Portugal. Globalisation, Societies and Education, London, v. 12, n. 1, p. 71-91, 2014.

BARROS, Rosanna. The Portuguese case of RPL, new practices and new adult educators: some
tensions and ambivalences in the framework of new public policies. Introducing research

on recognition of prior learning. International Journal of Lifelong Education, London, v. 32, n. 4,
p. 430-446, 2013.

BARROS, Rosanna; GUIMARAES, Paula; LIMA, Licinio C. Comparative issues in public policies
on representations of adult learning and education: reports to Confintea VI of European Union
Countries. In: CONFERENCE ESREA NETWORK ON “POLICY STUDIES IN ADULT EDUCATION™.
Proceedings... Nottingham: ESREA, 2012.

BENAVENTE, Ana (Coord.); ROSA, Alexandre; COSTA, Anténio Firmino; AVILA, Patricia. A
literacia em Portugal. Resultados de uma pesquisa extensiva e monografica. Lisboa: Fundacio
Calouste Gulbenkian e CNE, 1996.

CAVACO, Carmen. Adultos pouco escolarizados. Politicas e prdticas de formacdo. Lisboa: Educa, 2009.

ERASMIE, Thord; LIMA, Licinio C.; PEREIRA, Licinio Chainho. Adult education and community
development: experiences from programs in Northern Portugal. Convergence, Thousand Oaks,
CA, n. 4, p. 17-26, 1984.

ESTEVES, Maria Jodo. O retorno a escola: uma segunda oportunidade? Trajectérias sociais
e escolares dos jovens e adultos que frequentam os cursos do ensino recorrente de adultos.
Inovagdo, v. 9, n. 3, p. 219-239, 1996.

EUROSTAT. Statistics. 2017. Disponivel em: <epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&
init=1&language=en&pcode=tsdsc440&plugin=1>. Acesso em: jul. 2017.

FRAGOSO, Antoénio. Desarrollo comunitario y educacion. Xativa: LUllal Dialogos, 2009.
(Aprendizajes, posiciones y procesos, 13)

GLASTRA, Folke J.; HAKE, Barry J.; SCHEDLER, Petra E. Lifelong learning as transitional
learning. Adult Education Quarterly, Thousand Oaks, CA, v. 54, n. 4, p. 291-307, 2004.

GRIFFIN, Colin. Lifelong learning and social democracy. International Journal of Lifelong Education,
London, v. 18, n. 5, p. 329-324, 1999a.

GRIFFIN, Colin. Lifelong learning and welfare reform. International Journal of Lifelong Education,
London, v. 18, n. 6, p. 431-452, 1999b.

GUIMARAES, Paula. Politicas de educagdo de adultos em Portugal (1999-2006). A emergéncia da
educacdo para a competitividade. Braga: Universidade do Minho, 2010.

GUIMARAES, Paula. Reinterpreting lifelong learning: meanings of adult education policy in
Portugal, 1999-2010. International Journal of Lifelong Education, London, v. 32, n. 2, p. 135-148,
2013.

GUIMARAES, Paula; SILVA, Olivia Santos; SANCHO, Amélia Vitéria. Educacdo/formacio de
adultos nas associagoes: iniciativas popularmente promovidas ou socialmente organizadas?
In: LIMA, L. C. (Org.). Educagdo de adultos: forum II. Braga: Unidade de Educacdo de Adultos da
Universidade do Minho, 2000. p. 169-235.

HARRIS, Judy. Ways of seeing the recognition of prior learning (RPL): what contribution can
such practices make to social inclusion? Studies in the Education of Adults, London, v. 31, n. 2,
p. 124-139, 1999.

saesewinD ejned o ew|y D ol

129 8L0Z "unl/iqe £29-009'd 891'U 8¥'A  VSINOSId 3A SONYIAVD



LOGICAS POLITICAS DA EDUCACAO DE ADULTOS EM PORTUGAL

622 CADERNOS DE PESQUISA V.48 n.168 p.600-623 abr./jun. 2018

LIMA, Licinio C. A educacdo de adultos em Portugal (1974-2004). In: CANARIO, R.; CABRITO, B. (Org.).
Educagdo e formagdo de adultos: mutacoes e convergéncias. Lisboa: Educa, 2005. p. 31-60.

LIMA, Licinio C. (Org.). Educagdo ndo escolar de adultos. Iniciativas em contextos associativos.
Braga: Universidade do Minho/UEA, 2006.

LIMA, Licinio C. Intermitencias politicas de la educacién permanente: del deficit de cualicacién
a la promocién de la ciudadania. In: APARICIO BARBERAN, M.; CORELLA LLOPIS, L. (Org.).
Educacion permanente y ciudadania. Xativa, Valéncia: Instituto Paulo Freire, 2013. p. 19-42.

LIMA, Licinio C.; GUIMARAES, Paula. European strategies in lifelong learning: a critical
introduction. Opladen-Germany: Barbara Budrich, 2011.

LIMA, Licinio C.; GUIMARAES, Paula (Org.). Percursos educativos e vidas dos adultos: reconhecimento,
validacgdo e certificacdo de competéncias numa associacao de desenvolvimento local. Braga:
Universidade do Minho/UEA, Associagio para o Desenvolvimento das Terras Altas do Ave, Homem
e Cavado, 2012.

LIMA, Licinio C.; GUIMARAES, Paula. Portugal: Policy and adult education. In: CORNER, T.
(Org.). Education in the European Union. Pre-2003 member states. Londres: Bloomsbury, 2015.
D. 245-263.

LIMA, Licinio C.; GUIMARAES, Paula; TOUMA, Nathalie. Adult learning and education policies
in Germany, Portugal and Sweden: an analysis of national reports to Confintea VI.

In: EGETENMEYER, R. (Org.). Adult education and lifelong learning in Europe and beyond. Frankfurt
am Main: Peter Lang, 2016. p. 29-65.

MELO, Alberto. Passagens revoltas 1970-2012: 40 anos de intervencao por ditos e escritos. Lisboa:
Sitio do Livro, 2012.

MELO, Alberto; BENAVENTE, Ana. Educagdo popular em Portugal, 1974-1976. Lisboa: Livros
Horizonte, 1978.

MELO, Alberto; LIMA, Licinio C.; ALMEIDA, Mariana. Novas politicas de educagdo e formagdo
de adultos: o contexto internacional e a situagdo portuguesa. Lisboa: Agéncia Nacional de
Educacdo e Formacado de Adultos, 2002.

MELO, Alberto; SOARES, Priscila. Serra do Caldeirdo. Construindo a vontade colectiva de
mudanca. Formar, n. 12, p. 13-30, 1994.

PINTO, Jorge; MATOS, Lisete; ROTHES, Luis Areal. Ensino recorrente: relatério de avaliagao.
Lisboa: Ministério da Educacdo, 1998.

PORTUGAL. Ministério da Educacdo. Trabalhos preparatorios para o Plano Nacional de Alfabetizagdo
e Educagdo de Base dos Adultos (PNAEBA). Relatério de sintese. Lisboa: Direc¢do-Geral da Educagao
Permanente, 1979.

PORTUGAL. Ministério da Educacdo. A educagdo de adultos, 1980/1985. Actividades da DGEA.
Lisboa: Direccdo-Geral de Educacdo de Adultos, 1986.

PORTUGAL. Programa do XVI Governo Constitucional, 2005a. Disponivel em: <www.portugal.gov.
pt/pt/GC16>. Acesso em: jul. 2017.

PORTUGAL. Iniciativa Novas Oportunidades. Iniciativa no ambito do Plano Nacional de Emprego e
do Plano Tecnolégico, 2005b. Disponivel em: <www.novasoportunidades.gov.pt>. Acesso em:
jul. 2017.

PORTUGAL. Gabinete de Estratégia e Planeamento | Ministério do Trabalho e da Solidariedade.
Inquérito a formagdo profissional continua 2010. Lisboa, 2010.

PORTUGAL. Agéncia Nacional para a Qualificacdo e o Ensino Profissional, L.P. Linhas orientadoras
para o futuro da Iniciativa Novas Oportunidades. Lisboa, 2011a.

PORTUGAL. Instituto Nacional de Estatistica. Aprendizagem ao longo da vida. Inquérito a educacao
e formacdo de adultos 2007. Lisboa, 2011b.

PORTUGAL. Instituto Nacional de Estatistica. Aprendizagem ao longo da vida. Inquérito a educacio
e formacdo de adultos 2011. Lisboa, 2013.



SANCHO, Amélia Vitéria. A educagao de adultos na escola. 2° ciclo nocturno. In: LIMA, L. C. (Org.).
Educagdo de adultos: forum II. Braga: Universidade do Minho/UEA, 2000. p. 57-73.

SILVA, Augusto Santos; ROTHES, Luis Areal. Educagdo de adultos. In: PORTUGAL. Ministério da
Educagao. A evolugdo do sistema educativo e o PRODEP. Estudos tematicos. Lisboa: ME/DAPP, 1998.
v. III, p. 17-103.

Recebido em: 29 AGOSTO 2017 | Aprovado para publicagdo em: 31 JANEIRO 2018

Este é um artigo de acesso aberto distribuido nos termos da licenga Creative Commons do tipo BY-NC.
BY NC

saesewinD ejned o ew|y D ol

£29 8L0Z "uni/uge £29-009'd 89L'U 8¥'A  VSINOS3d 3 SONJIAVD



