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APRESENTAÇÃO

Neste volume V da Educação: Saberes em Movimento, Saberes que Movimentam, 

o convite à leitura é feito por meio de uma proposta de viagem com paragens, ou, no

mínimo com passagens, por locais mais estreitos, ou, pelo contrário, mais alargados.

Dito de outro modo, já não em sentido figurado, lanço o desafio de percorrer temas quer

de âmbito circunscrito, por exemplo, em torno de áreas científicas, como a matemática,

quer, pelo contrário, o desafio de percorrer temas de âmbito mais amplo, conforme

ilustra, desde logo, entre outras, a reflexão sobre problemas e tendências na educação

contemporânea, precisamente por onde se inicia este livro.

Tomando-o como sugestão de partida para o seu movimento de leitura, por entre 

Educação e Saberes, irá (re)encontrar preocupações e princípios comuns aos anteriores 

volumes, e a outras obras de referência, incluindo recomendações da UNESCO, 

nomeadamente a qualidade e a inovação, essenciais ao desenvolvimento integral do ser 

humano, numa era, que alguns designam de pós-digital, na qual outras inteligências têm 

vindo a adquirir mais tempos e mais espaços.

E porque desejo que “Venham Mais Cinco”1 volumes da Educação: Saberes em 

Movimento, Saberes que Movimentam, endereço o repto “Traz Outro Amigo Também”1 

para esta e as próximas viagens-leituras! 

25 de julho de 2023

Teresa Cardoso

1 Nota: alusão direta a duas músicas de José Afonso, responsável por uma rara rutura de “inovação e genialidade” 
em Portugal. Cf. por exemplo https://altamont.pt/jose-afonso-venham-mais-cinco/ e https://altamont.pt/jose-
afonso-traz-outro-amigo-tambem-1970/. Acesso em: 25 jul. 2023.

https://altamont.pt/jose-afonso-venham-mais-cinco/
https://altamont.pt/jose-afonso-traz-outro-amigo-tambem-1970/
https://altamont.pt/jose-afonso-traz-outro-amigo-tambem-1970/
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RESUMO: O presente texto trata das 
recomendações da UNESCO sobre a educação 
de adultos, de 1976 e de 2015. A análise é feita 
a partir de um modelo de análise teórico das 
políticas públicas da educação de adultos, 
através de três lógicas, nomeadamente a 
lógica democrática-emancipatória; a lógica 
de modernização e de controlo estatal; e 
a lógica de gestão de recursos humanos. 
Adicionalmente, o texto assume o conceito de 
educação de adultos a partir de uma perspetiva 
holística. Na discussão dos dados, observa-se 
que as orientações políticas da Recomendação 
sobre o Desenvolvimento da Educação de 
Adultos, de 1976, enquadram-se sobretudo na 
lógica democrática-emancipatória. No caso 
da Recomendação sobre o Desenvolvimento 
da Aprendizagem e Educação de Adultos, de 
2015, remete mais claramente para a lógica de 
recursos humanos. 

PALAVRAS-CHAVE: UNESCO. Educação de 
adultos. Lógica Política. 

ANALYSIS OF UNESCO 

RECOMMENDATIONS ON ADULT 

EDUCATION OF 1976 AND 2015

ABSTRACT: This text deals with the UNESCO 
recommendations on adult education, of 1976 
and 2015. The analysis is based on a model of 
theoretical analysis of public policies on adult 
education, through three logics, namely the 
democratic-emancipatory logic; the logic of 
modernization and state control; and the logic 
of human resource management. Additionally, 
the text takes on the concept of adult education 
from a holistic perspective. In the discussion 
of the data, it is observed that the political 
orientations of the Recommendation on the 
Development of Adult Education, of 1976, fit 
mainly in the democratic-emancipatory logic. 
In the case of the 2015 Recommendation 
on the Development of Adult Learning and 
Education, it refers more clearly to the logic of 
human resources.
KEYWORDS: UNESCO. Adult education. 
Political logic.

1 NOTAS INTRODUTÓRIAS

Esta comunicação aborda os textos 

oficiais elaborados pela UNESCO, no quadro 

das orientações feitas pelas organizações 
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internacionais governamentais aos Estados-membros, na área da educação de 

adultos (Milana,  2014). Estes documentos remetem para a Recomendação sobre 

o Desenvolvimento da Educação de Adultos, de 1976, e a Recomendação sobre a 

Aprendizagem e Educação de Adultos, de 2015. Esta análise é feita a partir de três 

lógicas, nomeadamente a lógica democrática-emancipatória; a lógica de modernização e 

de controlo estatal; e a lógica de gestão de recursos humanos (Lima & Guimarães, 2018).

Neste texto, discute-se as orientações da UNESCO, de 1976 e 2015, para as 

políticas públicas de educação de adultos. Assim sendo, parte-se da seguinte questão: 

como podemos entender as recomendações da UNESCO, de 1976 e 2015, para as 

políticas públicas de educação de adultos, a partir da proposta das lógicas das políticas 

públicas de educação de adultos (Lima & Guimarães, 2018)? Para isso, assume-se o 

conceito de educação de adultos a partir de uma perspetiva alargada e holística, 

como um campo complexo e diversificado, fundamentado em atividades de natureza 

política, social, educativa e cultural, de modo a promover o desenvolvimento integral e 

a emancipação das pessoas envolvidas nas práticas socioeducativas (Canário, 2013; 

Freire, 2018; Sumbo, 2022). 

Nesta comunicação, a abordagem metodológica escolhida enquadra-se no 

paradigma fenomenológico-interpretativo (Lessard-Hébert, Goyete & Boutin, 1994; 

Amado, 2014; Gonçalves, Gonçalves & Marques, 2021). A técnica de recolha de dados é 

a análise documental (Amado, 2014; Lejeune, 2019) de textos oficiais da UNESCO, como 

aqueles aqui discutidos. Para o tratamento de dados, destaca-se a utilização da técnica 

de análise de conteúdo (Bardin, 1977; Amado, 2014; Compenhoudt, Marquet & Quivy, 

2019). Esta técnica nos permitiu analisar a informação recolhida, tendo como pano de 

fundo a questão orientadora e o referencial teórico mobilizado para o estudo. Para isso, a 

técnica serviu para identificar partes dos textos (frases, parágrafos, pontos e capítulos) 

que eram importantes e significativas para a análise e discussão dos dados. 

Estruturalmente, este artigo está organizado em três pontos. O primeiro ponto 

aborda o contexto histórico e a ação da UNESCO no campo da educação de adultos; 

o segundo ponto trata das lógicas de políticas públicas da educação de adultos, como 

proposta de modelo de análise teórico; e o terceiro ponto tem que ver com a apresentação, 

análise e discussão dos textos definidos como corpus do estudo. 

2 UNESCO: CONTEXTO HISTÓRICO E A SUA AÇÃO NO CAMPO DA EDUCAÇÃO DE 

ADULTOS

A UNESCO, Organização das Nações Unidas para a Educação, a Ciência e a 

Cultura, é uma organização internacional governamental estabelecida depois da segunda 
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guerra mundial, em 1946 (Guimarães, 2021). A preocupação dos ministros nacionais, 

representada, por um lado, pela Conferência de Ministros da Educação Aliados (CMEA) 

e, por outro, pelo governo francês, está na base da sua fundação (Finger & Asún, 2003; 

Milana, 2014). Os interesses destes dois grandes atores políticos foram incluídos 

no momento da adoção da organização. Ora, a UNESCO estabeleceu a sua sede em 

Paris, como era pretensão governo francês, e atribuiu todos os poderes de decisão aos 

governos, tal como pretendia a Conferência de Ministros da Educação Aliados – liderada 

pelos Estados Unidos da América e o Reino Unido (Finger & Asún, 2003). 

Atualmente, a UNESCO conta com 195 Estados-membros e 9 membros 

associados. Desde 2017 até a presente data a organização é dirigida por Audrey Azoulay. 

Adicionalmente, por via da sua constituição, a UNESCO também estabelece relações 

com as organizações não governamentais e outros atores da sociedade civil, que são 

atores importantes para a concretização dos seus objetivos e realização dos seus 

programas. O alcance da paz, a erradicação da pobreza e do analfabetismo, a expansão 

da educação e a igualdade de género em todas esferas da vida política, social, económica 

e cultural, constituem as principais finalidades da UNESCO (Rossi, 2007; UNESCO, 2009; 

Milana, 2014), razão pela qual é considerada como uma organização que “defende o 

desenvolvimento global mais igualitário e socialmente justo” (Guimarães, 2021, p. 116). 

Estruturalmente, a UNESCO é constituída por quatro estruturas fundamentais, 

a Conferência Geral, o Conselho Executivo, o Secretariado e as Comissões Nacionais 

da UNESCO, que garantem o funcionamento e materialização das suas políticas 

públicas de trabalho, através de projetos, programas e estratégias (Rossi, 2007). 

Neste sentido, a UNESCO lida com alguns desafios que dizem respeito à distribuição 

dos recursos financeiros que dispõe, a volatilidade da força exercida pelos doadores 

privados, às interferências das políticas nacionais e regionais na agenda da UNESCO, 

assim como a questão da burocracia e competição interna, evidenciadas pelas 

diferentes estruturas da organização no momento do acesso aos recursos financeiros 

(Finger & Asún, 2003; Milana, 2014). 

Ora, se por um lado a UNESCO é entendida como uma instituição internacional 

que tem um potencial intelectual enorme e visto como um grupo de reflexão filosófica, 

por outro lado, demostra ter força limitada para a aplicação concreta dos documentos 

oficiais, tal é o caso das recomendações sobre a educação e aprendizagem de adultos. 

Neste sentido, os Estados não têm a obrigação de implementar as orientações e 

recomendações políticas produzidas e emanadas pela UNESCO (Milana, 2014; Guimarães, 

2021). Desta forma, a força da UNESCO recai sobretudo numa eventual moralidade que 
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exerce aos Estados membros, e não no sentido de obrigar os Estados a implementarem 

as orientações vindas desta organização, tal como acontece com outras organizações 

internacionais governamentais de maior força política e económica: o Banco Mundial, 

FMI, OCDE e União Europeia. 

No quadro da educação, a UNESCO teve (e continua a desempenhar) um papel 

determinante na definição e difusão da educação de adultos, nomeadamente através da 

organização de reuniões e conferências internacionais, desenvolvimento de diferentes 

programas (Programas LIFE, GAL, Década da Alfabetização) e a produção de documentos 

que orientam as diretrizes internacional das políticas da educação de adultos, como por 

exemplo, as Recomendações sobre o Desenvolvimento da Educação e Aprendizagem 

de Adultos de 1976 e 2015 (Milana, 2014; Guimarães, 2021). Neste âmbito, é de notar as 

ações realizadas pela UNESCO no campo da educação de adultos, através de diferentes 

formas de mobilização política: Landmarking, Brokering e Framing (Milana, 2014). 

Seguindo de perto o modelo de Marcella Milana, o Landmarking diz respeito ao 

contributo conceptual da UNESCO, cujo destaque é concedido a ideia que se aprende 

ao longo da vida. Esta ideia configurou-se como um conceito fluido e estruturante 

no campo da educação de adultos, e aparece com sentidos e abordagens teóricas 

diferenciadas nas expressões como educação permanente, educação ao longo da 

vida e aprendizagem ao longo da vida. Ora, a ideia que se aprende ao longo da vida 

no quadro da educação permanente destaca valores humanistas e emancipatórios da 

educação de adultos (Guimarães, 2021). Pelo seu lado, no âmbito da aprendizagem e 

educação ao longo da vida, a mesma ideia privilegia políticas do mercado de trabalho e 

o desenvolvimento económico. 

A ação política internacional da UNESCO visa contribuir para mobilizar um 

conjunto de atores políticos, sociais e económicos, “em torno da governança da educação 

de adultos” (Milana, 2014, p. 40). Neste sentido, desde a realização da CONFINTEA V, 

as organizações não governamentais e outros atores da sociedade civil passaram a 

participar ativamente na preparação e organização das diferentes conferências e reuniões 

da UNESCO (Milana, 2014; Timothy, 2014). Esse estreitamento das relações, assente no 

Brokering, visa a promoção e partilha de valores, ideias e informações produzidas nas 

Conferências Internacionais da Educação de Adultos, nos relatórios e recomendações 

internacionais: o Relatório Faure (Faure at al., 1972), o Relatório Delors (Delors, 1996), 

a Recomendação sobre o desenvolvimento da educação de adultos (UNESCO, 1976) e 

a Recomendação sobre aprendizagem e educação de adultos (UNESCO, 2015). Estas 

ações produziram, e continuam produzindo, uma ontologia específica em matéria de 
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educação de adultos, de modo que apresentam diretrizes que orientam as políticas e 

práticas da educação de adultos.

Uma terceira caraterística da ação da UNESCO na educação de adultos 

ao nível internacional, trata da tentativa de estruturação de mudanças materiais de 

governação: Framing. Esta ação demostra o interesse e a vontade da UNESCO em 

monitorar o trabalho desenvolvido pelos Estados membros na educação de adultos. 

Face a limitada capacidade normativa da UNESCO, bem como a configuração 

constitucional da organização, assente na liberdade dos Estados tomarem as suas 

próprias decisões, os Estados nacionais não são obrigados a implementarem as 

orientações e recomendações da UNESCO. Nos últimos anos tem se assistindo uma 

inversão neste sentido, de modo que, 

a Recomendação sobre o Desenvolvimento da Educação de Adultos (1976), 
o Marco de Ação de Belém (2009) e o Relatório Global sobre Aprendizagem 
e Educação de Adultos (2009, 2013) representam três marcas visíveis 
que ilustram como os mecanismos de governança que criam standards 
e responsabilidades institucionais e descrevem processos e práticas em 
matéria de educação jovens e adultos estão adquirindo de forma lenta, mas 
progressivamente (Milana, 2014, p. 64). 

Através de um questionário elaborado pelo Instituto da UNESCO para 

Aprendizagem ao Longo da Vida (UIL), os Estados membros prestam informações sobre 

o desenvolvimento das políticas e práticas da educação de adultos nos seus respetivos 

territórios. Importa destacar que, muitas vezes são as organizações da sociedade civil, 

em conjunto com a UNESCO, que fazem uma certa pressão sobre os governos nacionais 

para a implementação das agendas da UNESCO. 

Desta forma, tal como se observa na figura abaixo, três modos de mobilização 

passam a ser distinguidos nas ações da UNESCO no campo da educação de adultos: 

o primeiro modo de ação trata da conceção teórica e os sentidos atribuídos as ideias; o 

segundo modo de ação envolve a mobilização de diferentes atores (políticos, académicos 

e organização da sociedade civil nacional e internacional) e a preparação e organização 

de eventos por onde circulam as ideias, os valores e as informações, como por exemplo, 

a CONFINTEA e outras reuniões; o terceiro modo de ação da UNESCO, este mais 

recente, tem que ver com a elaboração de estruturas de monitoramento das orientações 

e recomendações nos Estados membros. 
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Modos de ação da UNESCO no campo da educação de adultos.

 

Fonte: elaboração própria.

3 LÓGICAS DE POLÍTICAS PÚBLICAS DA EDUCAÇÃO DE ADULTOS

Têm sido mobilizados diferentes modelos teóricos para analisar as políticas de 

educação de adultos, tanto na esfera internacional, como na esfera nacional e até local. 

O modelo de análise aqui apresentado inscreve-se no quadro de análise das políticas 

públicas de educação de adultos e é constituído, essencialmente, por duas dimensões: 

a dimensão política e a dimensão educativa-pedagógica (Guimarães, 2011). A dimensão 

política apresenta-se como a principal e diz respeito a identificação de prioridades e 

finalidades políticas contidas nas recomendações sobre o desenvolvimento da educação 

e aprendizagem de adultos, definidas e elaboradas pela UNESCO. Estas dimensões são 

analisadas a partir de três lógicas diferentes, nomeadamente, a lógica democrática-

emancipatória, a lógica de modernização e de controlo estatal e a lógica de recursos 

humanos (Lima & Guimarães, 2018). Importa salientar que, dada a complexidade do 

campo das políticas públicas da educação de adultos, Lima e Guimarães consideram 

importante não se olhar as três abordagens de forma isolada, mas num continuum. 

A lógica democrática-emancipatória tem como prioridades políticas caraterísticas 

baseadas no humanismo científico e na reflexão crítica para a liberdade (Guimarães, 

2011). Estas prioridades velam-se pela emancipação e pelo desenvolvimento dos adultos 

através da transformação da sua condição social, económica e política. De dimensão 

multicêntrica, esta lógica propõe à ideia de uma educação de adultos alargada e 

heterogénea, fundamentada em práticas educativas formal, não formal e informal. Estas 
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dinâmicas são promovidas e desenvolvidas por várias organizações e movimentos sociais 

e procuram, de forma contínua, encontrar soluções para os diferentes problemas que 

afetam as comunidades. Neste sentido, as finalidades desta lógica remetem para a 

educação como um direito social para todos (Lima & Guimarães, 2018).

A lógica de modernização e de controlo estatal, tem como prioridade política 

a homogeneização cultural e o controlo social por parte da administração central do 

Estado. Nesta lógica, as prioridades políticas são definidas pelas organizações estatais, 

menosprezando a participação de outras organizações sociais. Com isso, aqui, as 

finalidades e os objetivos das políticas públicas da educação de adultos, apontam para o 

sentido da modernização socioeconómica do país. Esta lógica prioriza ações que remetem 

para a educação de segunda oportunidade, nomeadamente a educação recorrente, ações 

de alfabetização e a formação profissional, como forma de ortopedia social para os adultos 

menos escolarizados (Cavaco, 2009; Canário, 2013; Guimarães, 2011).

A lógica de recursos humanos assenta no bojo da configuração da globalização, 

em que se vem se assistindo ao acentuar das orientações de diferentes organizações 

governamentais internacionais no campo da educação de adultos, designadamente a 

UNESCO, o Banco Mundial, a União Europeia e a OCDE. As prioridades políticas que 

orientam esta abordagem encontram-se assentes nos princípios do desenvolvimento da 

economia, da inovação e tecnologia e da competitividade (Lima & Guimarães, 2018). Nesta 

ordem de ideia, as finalidades dos programas de educação e formação visam desenvolver 

mecanismos de articulação entre a educação, formação e aprendizagem com o mercado 

de trabalho e o crescimento da economia das organizações de trabalho.

4 APRESENTAÇÃO E DISCUSSÃO DOS DADOS

A Recomendação sobre o Desenvolvimento da Educação de Adultos de 1976 

surgiu como uma das orientações definidas na CONFINTEA III, realizada em 1972, na 

cidade de Tóquio, Japão. Neste sentido, o documento foi adotado no âmbito da realização 

da 19ª Conferência Geral da UNESCO, em Nairobi, 26 de novembro de 1976 (Dias, 1982). A 

recomendação propõe o conceito da educação de adultos numa perspetiva da educação 

permanente, de maneira que promove o exercício do direito à participação de todas as 

pessoas na vida política, económica, social, cultural, meio ambiente e científica. Face o 

contexto na altura, a educação de adultos foi concebida como parte integrante para a 

paz no mundo. 

As orientações políticas da Recomendação sobre o Desenvolvimento da Educação 

de Adultos, de 1976, enquadram-se sobretudo na lógica democrática-emancipatória, 

porque esta recomendação propõe uma educação de adultos alargada e heterogénea, 
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fundamentada nos princípios da igualdade e justiça social, democracia, reflexão crítica, 

liberdade, promoção coletiva, colaboração em equipa, valorização da cultura local, 

autonomia e emancipação social (UNESCO, 1976; Lima & Guimarães, 2018).

Deste modo, a prioridade política da educação de adultos assente na 

recomendação de 1976 visa promover “a capacidade de compreensão crítica dos graves 

problemas do mundo contemporâneo e das transformações sociais, bem como para a 

capacidade de participar ativamente no progresso da sociedade de uma perspetiva de 

justiça social” (UNESCO, 1976, p. 3). 

No caso da Recomendação sobre o Desenvolvimento da Aprendizagem e 

Educação de Adultos, de 2015, foi definida com base as orientações do Marco de 

Ação de Belém, 2009, do primeiro e o segundo Relatório Global sobre Aprendizagem 

e Educação de Adultos, de 2009 e 2013, e do Marco de Ação da Educação 2030. Esta 

recomendação foi adotada na 38ª Conferência Geral da UNESCO, Paris, 13 de novembro 

de 2015, e assenta o conceito da educação de adultos numa perspetiva da aprendizagem 

ao longo da vida, como ferramenta para lidar com as rápidas e constantes mudanças 

global (UNESCO, 2015). Aqui, o direito à educação serve como premissa para o direito 

económico, político, social e cultural das pessoas. 

Ora, observamos que a recomendação de 2015 remete mais claramente 

para a lógica de recursos humano, face a articulação entre aprendizagem-trabalho, 

produtividade-desenvolvimento, competitividade-economia, bem como o incentivo à 

utilização e valorização de recursos tecnológicos, que promovem a individualização das 

aprendizagens. Neste âmbito, os objetivos da aprendizagem e educação de adultos visam 

sobretudo “reforçar a capacidade de influenciar e lidar com as transformações em curso 

na economia e no mundo do trabalho” (UNESCO, 2015, p. 8). 

Com base na leitura das duas recomendações da UNESCO (UNESCO, 1976 e 

2015) entendemos que as prioridades e finalidades definidas nas políticas públicas da 

educação de adultos apresentam diferenças. Este pressuposto revela um certo movimento 

das ideias da UNESCO, no que trata a educação de adultos, ao ir de encontro aos valores 

que privilegiam a aprendizagem individualizada como dever da pessoa, não como um 

direito social. Assim, nota-se claramente na Recomendação sobre o Desenvolvimento 

da Aprendizagem e Educação de Adultos, de 2015 o esvaziamento de prioridades e 

finalidades política-educativa que remetem para um entendimento amplo e complexo da 

educação de adultos, de maneira que,

a educação [de adultos], longe de se limitar ao período da escolaridade, deve 
abarcar todas dimensões da vida, estender-se a todas as competências e 
domínios do saber, adquirir-se por meios diversos e favorecer todas as formas 
de desenvolvimento da personalidade (UNESCO, 1976, p. 168). 
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Para isso, ainda é de todo importante e necessário que se pense numa educação 

de adultos que não esteja simplesmente alinhada com a preparação das pessoas 

para o trabalho, com vista ao crescimento económico e a competitividade. Tal como 

na recomendação de 1976, neste texto defendemos uma conceção plurifacetada da 

educação de adultos, de modo a desenvolver um juízo independente e crítico das pessoas, 

assente nas modalidades de educação formal, não formal e informal, realizadas através 

das ações de educação cívica, política, sindical e cooperativa, artística e comunitária. 

Estas ações devem ser fundamentadoras da autonomia, liberdade de pensamento, 

intervenção ativa e comprometida das pessoas, igualdade e justiça social, democracia 

e solidariedade, inclusão, desenvolvimento de juízo independente e crítico das pessoas, 

bem como de criar e reforçar iniciativas dialógicas. 
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