Visto. Registo as conclusdes do Grupo de Trabalho. Tome-se em consideragao
para uma futura definigdo dos procedimentos e condi¢tes de disponibilizagéo

gratuita, uso, devolugéo e reutilizagdo dos manuais escolares. Publicite-se.

RELATORIO DO GRUPO DE TRABALHO
PARA A GRATUITIDADE E REUTILIZAGCAO

DOS MANUAIS ESCOLARES [ﬁ\ /cQé
‘ 1:17 \

| - Enquadramento Geral

A educacéo universal e gratuita € um principio estruturante do Estado Social decorrente
da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e da Lei de Bases do Sistema

Educativo.

Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 74.° da CRP, “todos tém direito ao ensino com
garantia do direito a igualdade de oportunidades de acesso e éxito escolar” ficando o
Estado incumbido, na realizagdo da politica de ensino, de “assegurar o ensino basico
universal, obrigatorio e gratuito” e “estabelecer progressivamente a gratuitidade de

todos os graus de ensino” (cfr. alineas a) e €) do n.° 2 do artigo 74.° da CRP).

O XXI Governo Constitucional, no seu Programa de Governo, afirma o compromisso de
valorizagdo das pessoas, centra!ndo o esforgo da agao publica na concretizagdo dos
principios da equidade e da igualdade de oportunidades para todas as criangas e jovens
portugueses. O Programa deGoverno consagra ainda o desenvolvimento de “(...)
sistema de aquisicdo e retorno de manuais escolares que assegure a progressiva

gratuitidade dos manuais escolares (...)".

Para o efeito, tendo em vista estimular iniciativas que rentabilizem os recursos
escolares, o Governo propde-se tornar 0s manuais escolares menos onerosos para as
familias e incentivar a sua reutilizagdo, sem colocar em causa a liberdade de adogéo de

manuais por parte das escolas.

A Lei n.°'47/2006, de 28 de agosto, ao definir o regime de avaliagéo, certificagdo e
adoc&o dos manuais escolares do ensino basico e do ensino secundario, bem como os
principios e objetivos a que deve obedecer o apoio socioeducativo relativamente a
aquisicdo e ao empréstimo de manuais escolares, inscreve o principio da equidade e
igualdade de oportunidades no acesso aos recursos didatico-pedagodgicos como um dos

seus principios estruturantes.
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O mesmo diploma, em matéria de escolha e aquisicdo dos manuais escolares, consagra
os principios da “liberdade e autonomia dos agentes educativos, mormente os docentes,
na escolha e na utilizagdo dos manuais escolares no contexto do projeto educativo da
escola ou do agrupamento de escolas” (cfr alinea b) do n.° 1 do artigo 2.°); assim como
a ‘“liberdade de mercado e de concorréncia na producdo, edicdo e distribuicdo de
manuais escolares” (cfr. alinea c) do n.° 1 do artigo 2.°), limitando a atuacdo do Estado
ao “apoio a aquisicao e a utilizacdo dos manuais escolares” (cfr. alinea e) do n.° 2 do
artigo 2.°).

Nestes termos, o Orcamento de Estado para 2016 prevé que, no inicio do ano letivo
2016/2017, os manuais escolares sao distribuidos gratuitamente a todos os estudantes
do 1.° ano do 1.° ciclo do Ensino Basico, sendo criado um Grupo de Trabalho, cuja
missdo se cifra na definicdo de um programa de aquisicao e reutilizacdo de manuais
escolares e recursos didaticos com vista a implementar progressivamente, no prazo da

atual legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade obrigatéria.

Para o cumprimento deste desiderato afigura-se essencial assegurar a articulagéao, nao
apenas entre as varias estruturas do Ministério da Educagdo com intervengéo no
processo de avaliacao, certificagdo e adogao dos manuais escolares, mas também do
Ministério da Economia, bem como das entidades representativas dos editores e
livreiros, das escolas e dos pais e encarregados de educagédo e dos Municipios,
enquanto parceiros essenciais na implementacdo e concretizagdo dos principios e

objetivos legalmente firmados.

Assim, ao abrigo do disposto no n.° 4 do artigo 127.° da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de
margo, que aprova o Orgamento de Estado para o ano de 2016 e através do Despacho
Nn.°6861/2016, de 24 de maio, publicado na Il Série do Diario da Republica n.® 100/2016,
e com os fundamentos transcritos supra, foi constituido o Grupo de Trabalho para a
Gratuitidade e Reutilizacdo de Manuais Escolares, doravante designado Grupo de
Trabalho.

Este Grupo de Trabalho teve como misséo “a definicdo de um programa de aquisi¢ao e
reutilizacdo de manuais escolares e recursos didaticos com vista a implementar

progressivamente, no prazo da atual legislatura, a sua gratuitidade em toda a



escolaridade obrigatéria” (ponto 7 do Despacho n.° 6861/2016, de 24 de maio, publicado
na Il Série do Diario da Republica n.° 100/2016)

O Grupo de Trabalho foi constituido pelos seguintes representantes:

a) Um representante do Gabinete da Secretaria de Estado Adjunta e da Educacéao, que

coordena;

b) Um representante do Gabinete do Ministro da Educacéo;

¢) Um representante do Gabinete do Secretario de Estado dos Assuntos Parlamentares;
d) Um representante do Gabinete do Secretario de Estado da Educagéo;

e) Um representante do Gabinete do Secretario de Estado Adjunto e do Comeércio;
f) Um representante do Instituto de Gestéao Financeira da Educacao, |.P;

9) Um representante da Diregao-Geral dos Estabelecimentos Escolares;

h) Um representante da Direcdo-Geral da Educagéo;

i) Um representante da Direcdo-Geral das Atividades Economicas;

j) Um representante do Conselho das Escolas;

k) Um representante da Associa¢do Nacional de Municipios Portugueses;

l) Um representante da CONFAP — Confederagdo Nacional das Associag¢bes de Pais e
da CNIPE - Confederagdo Nacional Independente de Pais e Encarregados de

Educacao:

m) Um representante da APEL — Associagao Portuguesa de Editores e Livreiros.

Nao obstante, o estatuido nas alineas |I) e m) do n.° 3 do Despacho n.° 6861/2016, de
24 de maio, na impossibilidade transmitida pelas entidades em causa se fazerem
representar por um Unico representante, entendeu-se que, sem prejuizo do peso relativo
da sua representagdo, nas reunides estariam presentes um elemento CONFAP —
Confederacdo Nacional das Associagbes de Pais; um elemento da CNIPE -
Confederacdo Nacional Independente de Pais e Encarregados de Educagéo e dois

elementos da APEL — Associagdo Portuguesa de Editores e Livreiros, tendo em conta

, ¢

o disposto no n.° 4 do referido despacho.



Com os pressupostos suprarreferidos cada uma das entidades designou os respetivos
representantes nos termos do disposto no n.° 5 do Despacho n.° 6861/2016, de 24 de

maio, a saber:

a) Pelo Gabinete da Secretaria de Estado Adjunta e da Educagdo, enquanto

coordenador, José Couto;

b) Pelo Gabinete do Ministro da Educagéao, Natanael Vinha;

c¢) Pelo Gabinete do Secretario de Estado dos Assuntos Parlamentares, Rui Branco;
d) Pelo Gabinete do Secretario de Estado da Educacao, Alice Portugal,

e) Pelo Gabinete do Secretario de Estado Adjunto e do Comeércio, Ana Lemos;
f) Pelo Instituto de Gestao Financeira da Educacgao, |.P., Pedro Pereira;

g) Pela Diregao-Geral dos Estabelecimentos Escolares, Luis Ribeiro;

h) Pela Diregdo-Geral da Educagéo, Ana Neves;

i) Pela Diregao-Geral das Atividades Econdmicas, Paulo Simdes;

j) Pelo Conselho das Escolas, Eduardo Lemos;

k) Pela Associagado Nacional de Municipios Portugueses, Fatima Diniz;

I) Pela CONFAP — Confederagao Nacional das Associagbes de Pais, José Gongalves e
pela CNIPE — Confederagdo Nacional Independente de Pais e Encarregados de

Educagao, Anténio Pinheiro;

m) Pela APEL — Associagéo Portuguesa de Editores e Livreiros, Isaias Gomes Teixeira

e Vasco Teixeira.

Assim, para efeitos do disposto no n.° 7 do Despacho n.° 6861/2016, de 24 de maio &

emitido o presente Relatério Final.

Il — Atividades

Para dar cumprimento a sua missdo o Grupo de Trabalho reuniu seis vezes entre a data

da sua constituicdo e os 180 dias subsequentes.

Na primeira reuniéo, a 6 de junho de 2016, consensualizou-se a metodologia de trabalho

do Grupo e uma abordagem faseada aos temas da distribuicdo gratuita dos manuais e
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do modelo de reutilizacdo. Assim, e tendo em conta o calendario letivo e a deciséo ja
tomada de atribuir manuais gratuitos ao 1.° ano do ensino basico em 2016/2017,
discutiu-se, desde logo, o modelo que o Grupo propunha para distribuicdo desses
manuais aos alunos, deixando para as reunides subsequentes a discussao da extensao
da medida e da adog¢édo de um modelo de reutilizagdo, bem como o melhor desenho do

referido modelo.

Indagou-se a posicdo dos servigcos sobre qual o melhor modelo de operacionalizagéo
da aquisicdo para este ano letivo, ouvindo-se também com especial interesse o
Conselho de Escolas, que pugnou por um procedimento que salvaguardasse a
autonomia das escolas, que se desenvolvesse segundo prazos razoaveis e compativeis
com as restantes atividades de final de ano letivo e, nas agdes que lhes coubessem,
fossem escrupulosamente cumpridos pelos servigos centrais. Alertou ainda para as
dificuldades logisticas que as escolas poderiam enfrentar com um procedimento que

implicasse o armazenamento e a gestédo da distribuicdo dos manuais.

Foram ouvidos todos os participantes que expuseram as suas preocupagdes, desde
logo, no que diz respeito as caracteristicas atuais dos manuais do 1.° ciclo, concebidos
de acordo com a legislagdo em vigor, e as consequentes limitagdes que tal concegao
pode representar para a possibilidade de reutilizacdo. Foi ainda transmitido pelos
representantes da APEL preocupacdes com os livreiros locais e com a salvaguarda de
procedimentos que garantissem a sua sustentabilidade. Esta preocupagéo foi partilhada
pela ANMP e pelos representantes do Ministério da Economia. Neste quadro, e
partihando destas preocupagdes, os representantes do Ministério da Educagéo
chamaram a atencéo para a necessidade de dar cumprimento as normas da contratagao
publica, designadamente no que respeita aos procedimentos previstos para a aquisi¢ao
de bens e servicos no Cédigo dos Contratos Publicos.

Foi ainda esclarecido, a pedido da representante da ANMP, que a medida abrangia os
alunos beneficiarios da acdo social escolar, isentando, assim, os Municipios do
cumprimento do previsto no Despacho 8452-A/2015, de 31 de julho, relativamente aos

manuais dos alunos do 1° ano.

A discussdo sobre o procedimento de distribuicdo gratuita dos manuais continuou na
segunda reunido do Grupo de Trabalho, em 14 de junho. Nesta reunido foi discutido o
procedimento de distribuicdo gratuita de manuais do 1.° ano do 1.° ciclo as escolas
publicas, tendo sido convidados a participar nesta reunido — ao abrigo do disposto no

n.° 4 do Despacho n.° 6861/2016, de 24 de maio — Presidente da Associagdo Nacional
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de Diretores de Agrupamentos e Escolas Publicas (ANDAEP) e Presidente da
Associacado Nacional de Dirigentes Escolares (ANDE). Assim, propugnou-se por um
modelo de aquisicdo de manuais, para efeito de operacionalizagédo do disposto no n.° 1
do artigo 127.° da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo no que as escolas publicas diz
respeito, que garantisse a autonomia das escolas no processo de aquisi¢cao, apos uma
intervencdo a montante do Instituto de Gestdo Financeira da Educagéo (IGeFE) em
matéria de transferéncias, que se articularia com a Direcao-Geral de Estatisticas da
Educacédo e Ciéncia (DGEEC), para colher o numero de alunos carregados nas
plataformas informaticas do Ministério da Educacdo. O acompanhamento e
monitorizagdo do processo ficaria a cargo da Diregcdo-Geral de Estabelecimentos
Escolares (DGEstE), através das suas dire¢des de servigos regionais, que se articularia
com a Diregao-Geral da Educagéo (DGE), para colher a informagao sobre os manuais
escolares adotados em cada escola e inseridos na plataforma “Sistema de Informacéo
de Manuais Escolares (SIME)”.

O procedimento a ser adotado pelos estabelecimentos de ensino particular e
cooperativo (EPC) foi tratado na reunido do Grupo de Trabalho que decorreu a 25 de
julho. Os servigos do Ministério da Educagao transmitiram a preocupagéo de que os
EPC nao estdo obrigados a enviar um conjunto alargado de informacdo a tutela,
propondo que, para estes casos, se criasse uma aplicagao online que permitisse que os
EPC interessados registassem os dados necessarios, mantendo-se no demais o
procedimento utilizado para as escolas publicas em tudo o que fosse compativel com a

sua natureza privada.

Nesta reunido, estando ja definidos os procedimentos necessarios a operacionalizagéo
da distribuicdo gratuita de manuais, avancou-se entdo para a discussdo sobre a
reutilizacdo. Mais uma vez, e na senda de reflexdes que ja haviam sido feitas por outros
membros do Grupo de Trabalho, os representantes da APEL e da CONFAP levantaram
a questdo da devolugdo dos manuais a disponibilizar gratuitamente e de ter sido
requerido aos pais e encarregados de educagdo a assinatura de uma declaragéo de
devolucdo por parte do Ministério da Educagdo. Os representantes do Ministério da
Educacdo esclareceram que ndo estando ainda tratada a matéria da reutilizagéo foi
necessario adotar um procedimento que garantisse esta possibilidade. Na sequéncia

desta discussao passou-se entdo a questao da reutilizagdo, com especial enfoque para
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o 1.° ano do primeiro ciclo.



Para o melhor esclarecimento, e por sugestdo da APEL, os membros do Grupo de
Trabalho decidiram solicitar um parecer técnico-pedagdgico a Diregdo-Geral de
Educacao (DGE) sobre a reutilizagdo de manuais escolares e as suas implicagoes
pedagoégicas. A representante da DGE referiu que ndo seria possivel emitir um tal
parecer em tao curto espaco de tempo, tendo em conta a data da préxima reuniao entao
agendada. Nestes termos, acordou-se que a DGE se pronunciaria primeiro sobre a
existéncia dos espacgos livres (para preencher) nos manuais escolares do 1.° ciclo -
designadamente sobre as virtualidades e obje¢des da aplicacdo de uma medida de
reutilizagdo neste ciclo de ensino, considerando as conclusdes separadamente para
cada um dos anos do ciclo - e, ainda, sobre a relagdo desse elemento como parte do
manual com as consideragdes pedagogicas que entendesse por Uteis para a discussio
e, posteriormente, produziria parecer mais amplo sobre a reutilizagdo de manuais em
outros ciclos e niveis de ensino, tendo em conta que 0 mandato do Grupo de Trabalho
tinha por ambito “a criagdo de um programa de aquisi¢cao e reutilizagdo de manuais
escolares e recursos didaticos com vista a implementar progressivamente, no prazo da
atual legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade obrigatéria” (cfr. artigo 127.°,
n.° 4 da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo). Por defeitos de convocatéria e dificuldades
de agenda dos membros do Grupo de Trabalho foram canceladas duas datas para a
reuniao.

O parecer técnico-pedagégico da DGE relativo ao 1.° ciclo, e em particular no que diz
respeito ao 1.° ano de escolaridade, foi entregue aos membros do Grupo de Trabalho
na reuniéo do dia 8 de setembro. Nessa mesma reunido foram discutidos os termos do
pedido de devolugdo do manual e as duvidas que os representantes dos pais e
encarregados de educagao traziam dos seus associados — CNIPE e CONFAP.

Com o objetivo de esclarecer cabalmente os encarregados de educagéo, o Grupo de
Trabalho sugeriu que fosse enviado um esclarecimento as escolas, dando conta que o
bom estado do manual exigido para a sua entrega no final do ano nao obsta a plena

utilizacao desse recurso didatico (conforme ANEXO 1).

Na reunido de 22 de setembro foi amplamente discutida a extensdo da medida aos
outros anos de escolaridade obrigatéria, bem como a reutilizacao, relativamente a qual
foi trazido a discuss@o a experiéncia da Agdo Social Escolar, no ambito da qual esta
prevista a reutilizagao ja desde 2012. A discussao sobre a devolugéo no primeiro ciclo
e a questdo da reutilizagédo foi novamente o cerne da troca de argumentos entre os

varios membros do Grupo de Trabalho.



Nesta data, estando ja avancado o prazo para que o Grupo de Trabalho emitisse
Relatorio e estando claro que as matérias discutidas no seu seio ndo mereciam uma
leitura univoca das entidades representadas, foi solicitado que cada elemento das
entidades externas ao Governo e Administracdo Publica enviasse por escrito a sua
posicdo sobre trés matérias de fundo: gratuitidade, devolugdo e reutilizacdo dos
manuais as escolas. Foi solicitado que os pareceres fossem enviados com
conhecimento de todos os membros até a data de 17 de outubro, de forma que os
membros pudessem analisar o conteudo até a data da reunido seguinte deste Grupo.

As posicdes entregues constam de anexo ao presente relatério, fazendo dele parte

integrante.

Na reunido de 24 de outubro foi entregue o Parecer téchico da DGE, solicitado pelo
Grupo de Trabalho, relativo a gratuitidade e reutilizagdo de manuais em outros ciclos e
niveis de ensino, bem como o Relatério acerca dos resultados da distribuicdo Gratuita
de Manuais no 1.° Ano do 1.° Ciclo produzido pela DGESstE. A reunido foi dedicada a
discussdo da metodologia do presente relatério, tendo-se chegado a acordo
relativamente a um modelo descritivo das reuniées, acompanhado das posi¢ées das
diferentes entidades representadas. Tal opgéo justifica-se, grandemente, pelo facto de
nao ter sido possivel ao longo das reunides chegar a um acordo unanime e consensual
relativamente as matérias pressuposto do programa a que o Grupo estava mandatado
a pronunciar-se.

Ficou, também, nesta reuni&o acordada a data da ultima reunido do Grupo de Trabalho
— 4 de novembro -, bem como a data de 28 de outubro para envio do primeiro projeto
do presente relatério por parte do coordenador do Grupo e a data de 2 de novembro

para envio dos comentarios por parte dos restantes membros.

Il - Conclusodes

Nao foi possivel dar cumprimento total e cabal a missdo que nos estava confiada de
proceder “a definicdo de um programa de aquisi¢éo e reutilizacao de manuais escolares
e recursos didaticos com vista a implementar progressivamente, no prazo da atual
legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade obrigatéria” (cfr. n.° 4 do artigo
127 .° da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo, que aprova o Orcamento de Estado para o
ano de 2016 e para efeitos do estatuido no n.° 2 do Despacho n.° 6861/2016, de 24 de

(lowko

maio, publicado na Il Série do Diario da Republica n.° 100/2016)



Esta impossibilidade deveu-se a diversos fatores. Desde logo, ndo se revelou possivel
facultar ao Grupo de Trabalho informacdo sobre as previsbes orgamentais para os
diversos anos da legislatura inviabilizando qualquer juizo, mesmo que perfunctdrio,
relativamente ao ritmo e extensdo da medida. Por outro lado, os trabalhos acabaram
por se centrar muito na discussdo dos pressupostos da prépria medida politica,
designadamente no que se refere aos custos e beneficios da reutilizagao, inviabilizando
que maiores indagagdes pudessem ser efetuadas no sentido da construgdo de uma
proposta de definicdo de um programa de aquisigdo e reutilizagdo de manuais escolares
e recursos didaticos no prazo de emissdo do Relatério Final que agora se produz.

N3o obstante, foram sendo oferecidos diversos e importantes contributos para a reflexao
quer pelos servigos representados no Grupo de Trabalho quer, sobretudo, pelas
entidades externas aos Ministérios que importa dar a conhecer aos decisores politicos
nesta matéria.

Estes contributos foram apresentados por cada um dos membros do Grupo de Trabalho
ao longo das varias reunides e sintetizados nos documentos que se juntam a este
relatério e que dele fazem parte integrante (ANEXO 2, 3, 4, 4.1, 4.2, 4.3, 4.4, 5¢e6).

Foi ainda solicitado a DGE, servico do Ministério da Educacdo responsavel pela
coordenacdo pedagodgica e curricular e com competéncia em matéria de manuais
escolares, que se pronunciasse sobre a reutilizagdo de manuais primeiramente no 1.°
ano do 1.° ciclo e, depois, nos restantes ciclos e niveis de ensino (ANEXO 7 e 8). Por
fim, pediu-se a DGEStE, servigo do Ministério da Educagéo que coordenou e monitorizou
mais proximamente a implementacdo da medida prevista no artigo 127.° da Lei n.° 7-
AJ2016, de 30 de margo, que aprova o Orgamento de Estado para o ano de 2016, que
reportasse os dados da execucdo da medida no 1.° ano do 1.° ciclo (ANEXO 9).

Dos supramencionados contributos constatam-se algumas recomendagdes comuns que
podemos sintetizar no seguinte:

e Assegurar todos os aspetos logisticos inerentes, com especial enfoque para os
apontados no parecer do Conselho de Escolas (Anexo), caso seja decidida a
devolugao e reutilizagdo dos manuais;

e Garantir que as eventuais regras a criar quanto a devolugéo e reutilizacao de
manuais tenham em conta as disciplinas plurianuais;

e Assegurar que a reutilizagdo nao prejudica as aprendizagens;

e Promover campanhas nas escolas que reforcem a consciencializa¢éo do valor
do livro, de encorajamento da partilha e da reutilizagdo, quando possivel,
favorecendo, deste modo, deveres de cidadania e boas praticas no ambito da

educaca@o ambiental;



e Assegurar procedimentos de aquisicdo de manuais que salvaguardem a

sustentabilidade do Comércio local.

Nestes termos, em reunido de 4 de novembro e estando presentes todos os membros
do Grupo de Trabalho, ao abrigo do disposto no n.° 4 do artigo 127.° da Lei n.° 7-A/2016,
de 30 de margo, que aprova o Orgamento de Estado para o ano de 2016 e para efeitos
do estatuido no n.° 7 do Despacho n.° 6861/2016, de 24 de maio, publicado na |l Série
do Diario da Republica n.° 100/2016, foi aprovado o presente Relatério Final, com um
voto contra dos representantes APEL, mandatando-se o Coordenador do Grupo de
Trabalho para proceder a sua remessa a S. Exa. o Ministro da Educagéo na presente
data.

Junta-se declaragées de voto.
Lisboa, 4 de novembro de 2016
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Acvsesa )

De: José Couto

Enviada: 9 de setembro de 2016 12:05

Para: Alexandra Fernandes Leitdo;

Assunto: FW: Grupo de Trabalho para a Gratuitidade e Reutilizagdo de Manuais Escolares -
Utilizagdo dos Manuais Escolares no 1.2 Ano do 1.2 Ciclo

Senhora Secretdria de Estado,

Considerando que os manuais escolares do 1.2 ano de escolaridade apresentam a existéncia de
“espacos livres” destinados a preenchimento, escrita e aposi¢cdo de autocolantes e destacdveis,
em cumprimento do estabelecido nos critérios de avaliagdo para certificagdo de manuais
escolares, constantes do Despacho n.2 11421/2014, de 14 de setembro, na sua redagdo atual.

Considerando que a pradtica de leciona¢@o no 1.2 ano do primeiro ciclo mostra que o registo escrito
sustentado em atividades previamente estruturadas assume importéncia no desenvolvimento e
sistematizacdo das aprendizagens e que o proprio manual tem sustentado essa prdtica, ao
contrdrio do que acontece nos restantes ciclos e niveis de ensino, em que os manuais ndo tém
sido concebidos como material de estimulo ao registo escrito.

O Grupo de Trabalho para a Gratuitidade e Reutilizagio de Manuais Escolares, constituido ao
abrigo do disposto no n.2 4 do artigo 127.2 da Lei n.2 7-A/2016, de 30 de marg¢o que aprova o
Orcamento de Estado, reunido a 8 de setembro de 2016, emite o seguinte parecer ao Ministério
da Educagdo:

1. Os manuais escolares do 1.2 ano de escolaridade devem ser utilizados normalmente e
de forma plena pelos alunos, podendo estes, designadamente, preencher e escrever
nos “espacos livres” especialmente destinados ao efeito, proceder o aposi¢do de
autocolantes e separar destacdveis, etc, conforme tem sido prdtica corrente;

2. Ndo deve ser considerado em mau estado um manual utilizado nos termos do niumero
anterior e ndo devem os professores impedir os alunos de fazer a normal utilizagéo
descrita.

Os representantes da Associagdo Nacional de Municipios Portugueses, da CONFAP —
Confederacdo Nacional das Associacdes de Pais e da APEL — Associagdo Portuguesa de Editores
e Livreiros, presentes nesta reunido, pronunciaram-se ainda contra a devolugdo de manuais
distribuidos gratuitamente neste ano de escolaridade por, em seu entender, néio ser possivel
proceder d reutilizagéio dos manuais com este nivel de uso e a sua devolugdo sé poder ter em
vista a reutilizagGo.”

Com os melhores cumprimentos,

José Couto
Chefe do Gabinete

é; GOVERNO DE
A PORTUGAL

Gabinete da Secretaria de Estado Adjunta e da Educagao
Av 5 de Outubro, n © 107 -9 ° andar - 1069-018 Lisboa
Telf +351 21 781 17 16 Fax: +351 21 781 17 21

Email: jose.couto@medu.gov.pt




An—exo P

MINISTERIO DA EDUCACAO

GRUPO DE TRABALHO PARA A GRATUITIDADE E REUTILIZAGAO DOS MANUAIS ESCOLARES

PARECER SOBRE A DISTRIBUICAO GRATUITA E REUTILIZACAO DE MANUAIS
ESCOLARES

Na reunido do Grupo de Trabalho para a gratuitidade e reutilizagdo dos Manuais
Escolares de 22 de setembro de 2016 foi solicitado aos varios elementos que se

pronunciassem, individualmente, sobre a:

i) Distribuigdo gratuita do 12 ao 122 ano (apreciar a medida e os seus impactos);

ii) Reutilizagdo dos manuais;

jiii) Devolugdo dos manuais;

iv) Existéncia ou ndo de penalizagdo pela ndo devolugdo / devolugdo de manuais

deteriorados.

Assim, sobre cada um dos aspetos referidos supra, o signatario pronuncia-se nos

seguintes termos:

DISTRIBUICAO GRATUITA DO 1.2 A0 12.2 ANO

1. A distribuicio gratuita de manuais escolares é uma medida politica que se traduz
num financiamento do Estado a todas as familias com filhos na Escola. O Estado
passara a suportar os custos de todos os manuais escolares adotados pelas Escolas

para todas as disciplinas/ano e para todos os alunos.

2. Este financiamento diz respeito, apenas, aos manuais adotados pelas Escolas. N&o
inclui os restantes materiais pedagdgicos, nomeadamente livros de exercicios e
fichas, nem os materiais administrativos como papel e esferogréficas, nem o

vestudrio, nem cal¢ado, nem mochilas...
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3. Este apoio financeiro destina-se a todos os alunos, independentemente da Escola
que frequentam ser publica ou privada e independentemente das necessidades
socioecondmicas das respetivas familias. Ou, dito de outra forma, é um

financiamento “cego” que se dirige tanto aos mais pobres com aos mais ricos.

4. Por isso entendo que a distribui¢do gratuita de manuais escolares a todos os alunos
do 1.2 a0 12.2 Anos, n3o é uma medida de cariz social, na linha do que sao hoje os
apoios socioecondmicos aos alunos mais carenciados. Desde logo, porque ndo visa

apoiar o cumprimento da escolaridade obrigatdria aqueles que mais precisam.

5. Em boa verdade, os alunos que mais precisam de apoio para cumprir com dignidade
a escolaridade obrigatdria e ir mais além no sucesso escolar, continuardo a nao ter
acesso ou a ter acesso limitado aos outros recursos pedagogicos, didaticos e

administrativos.

6. Serdo vérias, certamente, as razdes que justificam que o apoio aos mais carenciados
continue a ser insuficiente. Ndo estranharia, no entanto, que uma delas se devesse
ao facto de as verbas necessarias ao financiamento da escolaridade obrigatéria dos
mais carenciados estarem a ser canalizadas para apoiar todos aqueles que,

notoriamente, dele ndo precisam.

7. Daqui resulta que esta medida - distribuicdo gratuita de manuais escolares aos
alunos dos 1.2 ao 12.2 ano - tendo um importante impacto social e, certamente,
orcamental, poderia ter bastante mais alcance socioeconémico se dirigido aos mais

carenciados da sociedade.

Por conseguinte, ndo concordo com a distribuigdo gratuita de manuais escolares a todos

os alunos do 1.2 ao 12.2 ano.

Preferiria uma medida dirigida sobretudo aos mais carenciados, que aumentasse e
alargasse os apoios a outros bens que ndo apenas os manuais escolares. Defendo que a
promogdo do sucesso escolar deve passar pelo financiamento de toda a escolaridade
obrigatéria dos jovens oriundos de familias carenciadas e, dos restantes, conforme os

rendimentos das respetivas familias.
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REUTILIZACAO DOS MANUAIS ESCOLARES

8.

10.

11.

12.

13.

A reutilizacdo de manuais escolares, assim como de quaisquer outros bens e
materiais que a tornem materialmente possivel € um bom principio educativo, de
alcance ecolégico e econémico e com influéncia na gestdo do orgamento mensal de

cada familia.

Dito isto e sem considerar — ndo por falta de pertinéncia, mas por serem matérias
de outros féruns — os aspetos de conformidade com os principios constitucionais,
recentemente trazidos ao conhecimento publico, apenas se pode ponderar a
possibilidade de reutilizar os manuais, garantidas que estejam, pelo menos trés

condicdes, a saber:

a. Os manuais sdo produzidos com materiais cuja qualidade e durabilidade

permitem a reutilizacdo.

b. As normas que regulam a elaboragdo / certificagdo / adogdo dos manuais

preveem a reutilizagdo.

c. A organizacdo curricular dos vérios anos / ciclos de escolaridade favorece a

reutilizacdo.
Quanto a primeira condicdo, parece-me que os atuais manuais escolares sdo

produzidos com materiais cuja qualidade/durabilidade permitem a reutilizagéo

sem problemas de maior, mesmo se manuseados por criangas.

Quanto a segunda condigdo, o n.2 5 do anexo Il ao Despacho n.2 11421/2014, de 11
de setembro, na redagdo atual, prevé que os manuais a certificar ndo contenham
“espacos livres para realizagdo de atividades e exercicios” exceto os manuais
escolares destinados ao 1.2 ciclo do ensino basico e os manuais escolares de Lingua
Estrangeira dos 2.2 e 3.2 ciclos do ensino basico.

Daqui resulta que n3o se poderd impor a reutilizagdo dos manuais do 1.2 ciclo nem
dos manuais de Lingua Estrangeira dos 2.2 e 3.2 ciclos do ensino basico, uma vez
que os mesmos podem conter espagos para os alunos realizarem atividades.
Quanto a terceira condi¢do, a organiza¢do curricular e os planos de estudo dos 2.2 e

3.2 ciclos do ensino béasico contemplam disciplinas / dreas curriculares que se
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14,

15.

16.

17.

18.

19.

desenvolvem ao longo de dois anos no 2.2 ciclo e ao longo dos trés anos no 3.2 ciclo,
neste caso com uma Unica excegdo: a disciplina de TIC/Oferta de Escola desenvolve-
se ao longo de, apenas, dois anos.

O mesmo acontece no Ensino Secunddrio em que todas as disciplinas tém
desenvolvimento bienal ou trienal, exceto duas do 12.2 Ano que sdo anuais.

Daqui resulta que ndo seria pertinente impor a devolugdo para reutilizagdo dos
manuais de qualquer uma destas disciplinas plurianuais, uma vez que os alunos
poder3o necessitar de consultar matérias, em qualquer um delas, de um ano letivo
ja concluido, para melhor compreenderem as do ano em curso.

Dito de outra forma, no caso das disciplinas plurianuais, ndo serd aconselhdvel do
ponto de vista pedagégico e tendo em vista a promogéo do sucesso escolar
devolver os manuais para reutilizag3o antes de os alunos as terem concluido.
Acresce a isto o facto de estarem previstos exames finais obrigatdrios em duas
disciplinas trienais do 3.2 ciclo e em duas bienais e duas trienais do ensino
secundario.

A existéncia de exames obrigatdrios impord, desde logo, um manuseamento muito
mais intenso e desgastante dos manuais dessas disciplinas e, por outro lado, o
protelamento de eventual entrega e reutilizagdo para momento posterior a
conclus3o dessas disciplinas: no minimo 2 ou 3 anos.

Por dltimo, dado que qualquer aluno do Ensino Secundario pode obter aprovagdo
em qualquer disciplina recorrendo a exame, mesmo nas disciplinas anuais em que o
aluno reprove haveré que considerar a possibilidade de ndo devolugdo do manual,
pelo menos durante um ano, tempo minimo para que o aluno possa realizar exame

e obter aprovacao.

Por conseguinte, embora concorde com o principio da reutilizagdo, a forma como esta

organizado o curriculo e as normas que regulam a certificagdo de manuais escolares

tornam-na impraticdvel na maioria das disciplinas (todas as do 1.2 ciclo, a Lingua

estrangeira nos 2.2 e 3.2 ciclos e as disciplinas trienais e sujeitas a exame ohrigatério em

todos os ciclos) e de dificil execugdo nas restantes.
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DEVOLUCAO DOS MANUAIS

20.

21.

No que concerne a “devolu¢do dos manuais”, defendo o principio simples que a
mesma apenas se deve verificar nos casos em que os mesmos forem reutilizaveis.
N3o sendo os manuais reutilizdveis, ndo devem ser devolvidos.

Posto isto, caso haja reutilizacdo e os manuais sejam devolvidos, duas questdes

importantes se colocardo as Escolas:

a. Desde logo, uma questdo de espac¢o: onde armazenar os manuais quando forem
todos os alunos a devolvé-los?

b. Depois, uma questdo de disponibilidade de recursos humanos: terdo as Escolas
assistentes técnicos em niumero suficiente, entre junho e setembro, para se
responsabilizarem pela gestio do armazém, nomeadamente os stocks, as
entradas e as saidas, assim como para avaliarem o estado de conservagdo e de

reutiliza¢do de cada manual devolvido?

Por conseguinte, identificados os manuais reutilizéveis, os mesmos devem ser devolvidos

3s Escolas, no entanto deve ser previsto e assegurado pelo Ministério da Educagdo, caso

n3o exista, local para o respetivo armazenamento e funciondrio que assegure toda a

logistica inerente.

EXISTENCIA OU NAO DE PENALIZACAO PELA NAO DEVOLUGAO / DEVOLUGAO DE

MANUAIS DETERIORADOS

22.

23.

24,

Se os alunos forem obrigados a devolver os manuais e ndo o fizerem, devem ser
responsabilizados por isso, sob pena de deixar de existir uma “obrigacdo” e passar a
existir uma “eventualidade”.

Pelos mesmos motivos, também defendo que se devolverem manuais para
reutilizagdo que n3o estejam em condigdes de ser reutilizados devem ser
responsabilizados.

Contudo, duas questdes se colocam a montante do momento/processo de
devolugo: primeiro, é necessério definir com rigor quais os manuais a reutilizar e,

segundo, é necessario saber como se avalia, com que critérios objetivos e pré-
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estabelecidos se avalia se um manual reutilizével esta deteriorado a tal ponto que
ndo permita a reutilizaco e, ndo menos importante, se essa deterioragdo se deveu
a negligéncia ou uso.

25. H3, ainda duas outras questdes que se colocardo a jusante do momento/processo
de devolugdo: Como se responsabiliza/penaliza? (Com que penas ou sangdes) e

Quem se responsabiliza/penaliza? (os alunos ou os pais).

Em sintese e sobre este ultimo ponto, entende o signatdrio que enquanto ndo existir
resposta a estas quatro questdes, a saber:
a. Que manuais serdo reutilizaveis
b. Como e com que critérios se avalia o estado de conservagdo dos manuais a
devolver para reutilizagdo
c. Como se responsabilizam os que ndo devolverem os manuais ou, devolverem-
nos deteriorados

d. Quem se responsabiliza: os alunos ou os pais.

Nio se deve equacionar qualquer penalizagdo.

Pévoa de Varzim, 11 de outubro de 2016
José Eduardo Lemos

Representante do Conselho das Escolas no GT para a gratuitidade e reutilizagéio dos

Manuais Escolares
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Noyo D

Grupo de Trabalho para a Gratuitidade e Reutilizagdo de Manuais Escolares

(Despacho n2 6861/2016, 24 de maio)

1. Gratuitidade e reutilizagdo de manuais escolares

O principio da reutilizagdo dos manuais escolares, associado a gratuitidade dos mesmos,
constitui, naturalmente um objetivo subscrito pelos Municipios Portugueses,
reconhecendo-se & partida as vantagens ambientais e socio-econdémicas que 0 mesmo

permite.

Alids existem nos Municipios algumas experiéncias de bolsas de manuais que, embora
sem carater obrigatério, fomentam a partilha e contribuem para o sucesso educativo e

desenvolvimento pessoal e social dos alunos.

2. Reutiliza¢do e devolugio dos manuais escolares do 12ano do 12 ciclo do ensino

basico distribuidos no corrente ano letivo (2016/2017)

No parecer técnico pedagédgico disponibilizado, em 08.09, pelo ME a pedido do GT, a

proposito da reutilizagdo dos manuais do 12 ano, é referido que:

«Os manuais escolares foram concebidos para que os seus utilizadores neles pudessem
realizar exercicios e ou quaisquer outras atividades que implicassem como resposta

sublinhar, riscar, pintar, desenhar, colar, recortar, etc;

A néo realizacdo de registo no manual implica a necessidade de se utilizarem outros

recursos diddtico-pedagdgicos.»

Decorre, pois, que, a normal e regular utilizagdo dos manuais inviabiliza ao segundo
utilizador os exercicios que apelam & pintura, ao rodear, ao tragar, go assinalar, ao
desenhar, ao ligar, ao completar, ao responder por escrito, ao construir, ao colar, como

acontece nos manuais do 12 ano do 12 ciclo do ensino basico.

N3o sendo os manuais passiveis de ser reutilizados, ndo se justifica a sua devolugdo nem,

consequentemente, qualquer penalizagdo, pela ndo devolugdo.



De facto, a devolu¢do dos manuais s6 deverd ser exigida, assim como eventuais
penalizagdes pela ndo devolugdo, ou devolugdo em mau estado, quando efetivamente
os manuais sejam passiveis de ser de novo utilizados, pelo que, no que toca aos manuais
para o 12 ano, distribuidos para o ano letivo em curso, ndo sendo os mesmos passiveis
de ser reutilizados, ndo dever3o, quanto a nds, ser devolvidos, nem tdo pouco, a sua ndo

devolugio ser passivel de qualquer sangdo.

Todavia, a n3do devolugdo por impossibilidade de reutilizagdo, ndo inviabiliza, antes
aconselha, campanhas nas escolas que reforcem a consciencializagao do valor do livro,
de encorajamento da partilha e da reutilizagdo quando possivel, favorecendo, deste

modo, boas praticas no ambito da educagdo ambiental.
3. Devolugio de manuais reutilizaveis. Penaliza¢do pela ndo devolugao.

A gratuitidade através do empréstimo e, naturalmente, a subsequente necessidade de
devolver os manuais, quando a utilizag3o regular dos mesmos ndo implica todas as agdes
ja referidas e, consequentemente quando é possivel a sua reutilizagdo, € como

referimos, uma situagdo desejavel.

Quando tal é possivel, a ndo devolucdo deverd ser objeto de alguma penalizagdo, de

forma a responsabilizar quer os alunos, quer os encarregados de educagao.

4. Implementa¢do progressiva da gratuitidade dos manuais em toda a

escolaridade obrigatdria

A impossibilidade de reutilizagdo de manuais do 12 ano, ird colocar-se, provavelmente e
pelas mesmas razdes, nos manuais do 22, 32 e 42 anos sendo, pois fundamental
equacionar-se a adogdo de medidas complementares que admitam a efetiva reutilizagdo

de manuais, permitindo deste modo, a implementagdo progressiva da sua gratuitidade.

Assim, uma implementagdo faseada deve obedecer ao critério da fase da vigéncia em
que cada manual adotado a adquirir se encontra, ou seja, proceder a aquisicdo daqueles

que estdo no inicio da vigéncia e ndo aqueles que estdo a terminar esse periodo.

Paralelamente e sem prejuizo de questdes técnico-pedagogicas que ndo estamos
habilitados a avaliar, deverd equacionar-se a reformulagdo dos manuais que

atualmente, pelas suas caracteristicas — tipo de papel utilizado, recurso a recortes,



pinturas, colagens, extensas dreas de exercicios - anulam a possibilidade da sua

reutilizagdo.

Face a transferéncia de competéncias que se preconiza para as Camaras Municipais, sera
ainda pertinente a introdugdo de alguns critérios de uniformidade na adogdo dos
manuais escolares, pelo menos na drea do mesmo Municipio, por forma a facilitar a sua

movimentac3o pelas diferentes escolas da autarquia.
Em conclusdo:

1. O principio da reutilizagio dos manuais escolares, associado a gratuitidade dos
mesmos, constitui um objetivo subscrito pelos Municipios Portugueses,
reconhecendo-se a partida as vantagens ambientais e socio-econdémicas que a
mesma permite;

2. O parecer técnico pedagogico do ME aponta para a impossibilidade de
reutilizagdo dos manuais escolares distribuidos gratuitamente no ano letivo
corrente aos alunos do 12 ano do ensino basico;

3. N3o sendo reutilizaveis, inexiste qualquer fundamento para a sua devolugdo,
muito menos para qualquer penalizagdo pela sua ndo devolugdo;

4. O constrangimento constatado abrangerd, tendencialmente, também os
manuais do 22, 32 e 42 anos do 12 ciclo;

5. A implementagio progressiva da gratuitidade dos manuais em toda a
escolaridade obrigatdria e para que a mesma seja sustentdvel exige a adogdo de
regras complementares que, sem prejuizo de uma avaliagdo pedagogica,
passam, designadamente e entre outras, pela elaboragdo e escolha de manuais
no sentido do seu uso normal e regular, ndo anular a sua reutilizagdo.

6. Sempre que haja possibilidade de reutilizagdo de manuais, deverdo existir
penaliza¢des para a sua ndo devolugdo, ou devolugdo em estado que inviabilize

a sua reutilizagdo.

ANMP, 13.10.2016



fraso 4

Por uma politica do manual escolar do século XXl
Pelo sucesso educativo dos alunos

Parecer da Associacéo Portuguesa de Editores e Livreiros — APEL para o
Grupo de Trabalho para a Gratuitdade e Reutilizagdo de Manuais
Escolares criado pelo despacho n.° 6861/2016, de 13 de maio

Introdugéo

Em marco de 2016, o Governo da Republica Portuguesa anunciou, em sede de Orgamento
de Estado para 2016 (Lei n.° 7-A /2016, artigo 127.°), a medida que prevé a distribuicdo
gratuita dos manuais escolares a todos os alunos do 1.° ano de escolaridade do 1.° ciclo do
ensino basico.

A 13 de maio de 2016, e tal como previsto no n.° 4 daquele artigo, foi criado, através do
despacho n.° 6861/2016 do Ministério da Educagdo, o Grupo de Trabalho para a
Gratuitidade e Reutilizagdo de Manuais Escolares com o objetivo de definir “um programa de
aquisicéo e reutilizagdo de manuais escolares e recursos didaticos com vista a implementar
progressivamente, no prazo da atual legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade
obrigatéria”.

Para este Grupo foram convidados representantes de varias entidades diretamente
envolvidas com a tematica em causa, entre as quais a APEL — Associagéo Portuguesa de
Editores e Livreiros, facto que logo saudamos e assinaldmos como o reconhecimento da
legitimidade que nos assiste enquanto parceiros responsaveis e fundamentais para o bom
funcionamento do sistema de ensino.

Em coeréncia com o posicionamento responsavel e isento por que sempre se pautou, a
APEL, através da sua Comissdo do Livro Escolar, procurou, desde o inicio da sua
participacdo neste forum, expor a sua visdo sobre a complexa matéria em estudo no Grupo
de Trabalho de forma construtiva, equilibrada e sustentada, num quadro de didlogo e
cooperagdo fundamental para a procura de solugdes.

E do conhecimento generalizado a posigdo da APEL: a concretizagdo destas duas medidas,
a gratuitidade e a reutilizagdo de manuais escolares, criara fortes impactos no sistema
educativo e no tecido econdmico. Isso mesmo a APEL fez saber em finais de margo, através
de Comunicado de Imprensa, na sequéncia do acordo estabelecido com o0s Ministérios da
Educacdo e da Economia para a Convengéo de Pregos dos Manuais Escolares atualmente
em vigor.



Por isso, a participagdo da APEL neste Grupo de Trabalho foi encarada como uma
oportunidade para, de viva voz e de forma fundamentada, fazer prova dos riscos inerentes a
concretizagdo de uma medida que, por bem intencionada e popular que possa parecer, tera
consequéncias nefastas em valores fundamentais como a igualdade de oportunidades de
acesso a educacgdo e de éxito escolar, a liberdade de iniciativa econdmica, a liberdade de
escolha de professores, pais e alunos, o desenvolvimento de uma cultura de criatividade e
inovacédo e a edificagdo de uma sociedade civil aberta e plural.

Este documento reflete a nossa atitude e reine os argumentos que fundamentam a nossa
posicao.

1. Gratuitidade e Reutilizagdo de Manuais Escolares

O setor da edigao escolar em Portugal encontra-se devidamente regulado nos mais diversos
aspetos, de entre os quais se destacam o regime de avaliagdo, certificagéo e adogdo dos
manuais escolares, e a respetiva vigéncia e os pregos destes, definidos através de
Convengéo negociada entre editores e Governo.

A par de um respeito escrupuloso por todos os preceitos legais, os editores escolares tém-
se revelado agentes indispensaveis para o funcionamento e o desenvolvimento do sistema
de ensino portugués, criando e disponibilizando ferramentas de ensino-aprendizagem
centrais para o trabalho de alunos e professores. Alias, sdo estes os beneficiarios diretos da
atividade das editoras, da capacidade de inovagdo e investimento que estas empresas
demonstram ao conseguirem responder sempre as mais prementes necessidades de alunos
e professores, mesmo em contextos de mudanga como os que temos testemunhado ao
longo das Ultimas décadas, sejam essas mudangas enddgenas (reformas educativas,
reformas curriculares) ou exogenas (culturais, econdmicas, sociais, tecnoldgicas).

A discussdo sobre a gratuitidade e a reutilizacdo dos manuais escolares n&o surge,
portanto, de qualquer falha identificada no sistema educativo, entendida como prejudicial
para a persecucgdo dos objetivos fundamentais constitucionalmente consagrados para a area
da Educagdo. Decorre, antes, de um conjunto de circunstancias que resultam,
fundamentalmente, da crise social e economica vivida na Ultima década e que afeta muitas
das familias portuguesas. Ou seja, a partir de certo momento e perante as dificuldades
sentidas pelas familias, surgiu como uma possivel solugdo implementar um sistema de
gratuitidade dos manuais escolares que permitisse aliviar os orgamentos familiares. No
entanto, faciimente se concluiu que esta medida implicava obviamente um enorme impacto
no orgamento do Ministério da Educagdo, pelo que se lhe adicionou uma logica de
reutilizacdo obrigatdria dos manuais escolares para atenuar este impacto e assim a
viabilizar.

Esta solugdo, compreensivelmente bem-intencionada, passou a ser defendida também a luz
da propria Constituicdo e de uma necessaria consciencializagdo ambiental e de poupanga
de recursos. Contudo, a partir do momento em que a medida comegou a ser
verdadeiramente analisada e debatida, percebeu-se que n&o se havia avaliado com
propriedade o impacto da sua concretizagdo e que 0s proprios argumentos apresentados
em sua defesa apresentavam diversas fragilidades.



1.a) Da igualdade de oportunidades e sucesso escolar

No ambito desta discussdo, um dos argumentos dirimidos para justificar a medida de
gratuitidade e reutilizagdo dos manuais escolares é de que a propria Constituicdo da
Republica estipula que “todos tém direito ao ensino com garantia do direito a igualdade de
oportunidades de acesso e éxito escolar’, incumbindo o Estado de assegurar o ensino
basico universal, obrigatério e gratuito e estabelecer progressivamente a gratuitidade de
todos os graus de ensino.

Nesta linha de raciocinio, a gratuitidade dos manuais escolares surge como ldgica e,
aparentemente, incontornavel. Na verdade, &€ muito facil concordar com este raciocinio,
partindo-se do pressuposto que, por esta via, se estd a assegurar “o principio da equidade e
igualdade de oportunidades no acesso aos recursos didatico-pedagdgicos”, conforme se
pode ler na Lei N.° 47/2006. Todavia, estamos perante uma confus&o conceptual, pois a
equidade exige que se trate diferenciadamente o que ¢ diferente para assim se
assegurarem condi¢gdes que promovam a igualdade, n&o correspondendo, portanto, ao
igualitarismo que subjaz a medida em analise.

Este equivoco torna-se evidente através da perspetiva apresentada pelo Professor Doutor
José Joaquim Gomes Canotilho, reputado constitucionalista, em parecer de setembro de
2016, dedicado & analise da medida de gratuitidade e reutilizagdo dos manuais escolares.
Nesse documento, o Professor Gomes Canotilho, lembrando que, num quadro de garantia
da universalidade do ensino, “um dos objetivos fundamentais da existéncia de uma
educacgéo publica nacional consiste na garantia de acesso e de igualdade de oportunidades
educacionais”, considera fundamental uma “justa, racional e eficiente alocagdo dos recursos
escassos” e que, por conseguinte, “a justica social, o combate as desigualdades e a
redistribuicdo do rendimento de modo algum exigem a gratuitidade total e universal,
apontando antes para uma utilizaggo racional e eficiente dos recursos escassos tendo em
vista prestar auxilio a quem dele efetivamente carece”.

Ou seja, para o Professor Gomes Canotilho, “a especial responsabilidade do Estado no
setor da educagdo, incluindo a escolaridade obrigatéria, universal e gratuita, esta longe de
postular a nacionalizagdo de todo o processo educativo e neutralizagdo da iniciativa
privada’, devendo ser, em contrapartida, “realista, seletiva, eficiente, centrada no essencial e
orientada para as necessidades dos grupos mais vulneraveis”.

Temos, portanto, o entendimento que a “gratuitidade tendencial da escolaridade obrigatoria”,
assente em assegurar um apoio efetivo e concreto aos carenciados e, ao mesmo tempo, em
procurar que os manuais escolares estejam disponiveis a pregos razoaveis e acessiveis
para as familias que usufruem de condiges socioeconémicas para a sua aquisicdo “satisfaz
inteiramente os pressupostos constitucionais”. De fora fica a eventual obrigatoriedade
constitucional de assegurar a gratuitidade universal dos manuais escolares, proposito que
num pais de recursos abundantes poderia eventualmente ser concretizado, mas que, no
nosso palis, e considerando a nossa atual realidade econémica, surge como irrealista e
injusto.



Ao invés, assume-se como sendo muito mais justo socialmente uma politica que privilegie o
reforco da Agdo Social Escolar (ASE) no apoio aos alunos socioeconomicamente mais
desfavorecidos, garantindo-lhes assim o acesso aos recursos didatico-pedagogicos
essenciais para o seu percurso escolar, mas também a respetiva utilizagéo livre de
constrangimentos para que deles possam dispor em condi¢des de efetiva igualdade em
relagdo aos outros alunos.

Paralelamente, deve-se procurar continuar a assegurar, através de negociagdo com a
industria da edicdo escolar, as melhores condi¢gdes na definicdo dos pregos que concilie,
tanto quanto possivel, a necessaria rentabilidade das editoras com as expetativas das
familias. Acrescentando-se o aumento das deducgbes fiscais dos gastos em Educagédo, em
sede de IRS, teremos um cenario muito mais em linha com o que esta constitucionalmente
inscrito.

Quanto ao principio da reutilizagdo, o seu propésito conflitua com os objetivos
constitucionais ja identificados e, na atual organizag&o dos curriculos e da avaliacéo, é de
muito dificil aplicacao.

Na verdade, importa esclarecer, antes de mais, que a reutilizagdo ndo é um fenébmeno novo
na realidade portuguesa. Com o alargamento da vigéncia dos manuais escolares para seis
anos e, sobretudo, com a emergéncia da crise econdbmica, a reutilizagdo dos manuais
escolares tornou-se uma opgéo para quem, em determinado momento e em circunstancias
especificas, entendeu recorrer a essa via. Sinal disso mesmo foram as iniciativas e os
movimentos mais ou menos organizados gerados no seio da sociedade civil.

N&o obstante, diferentes estudos comprovam que, havendo condigbes para tal, a
esmagadora maioria das familias prefere comprar os manuais escolares por entenderem
que, para o sucesso dos alunos, é fundamental utilizar livremente aquelas ferramentas de
estudo.

De facto, o manual escolar constitui-se como um recurso essencial no processo de ensino-
aprendizagem. E uma excelente ferramenta de trabalho para professores e, ao mesmo
tempo, um verdadeiro facilitador de aprendizagem para os alunos, ajudando-os na
abordagem e exploragédo das matérias, apoiando-os na investigagéo, na leitura, na reflex&o.
Por isso é tdo importante potenciar uma identificagdo e uma relagdo solida entre os alunos e
0s manuais, que os motive e apoie, pois também ai reside muito do potencial de sucesso
educativo.

E essa relagdo e, consequentemente, o sucesso dos alunos que s&o postos em causa com
a introdugdo de um sistema de reutilizagao obrigatéria dos manuais escolares.



Este impacto negativo tem particular relevancia precisamente nos alunos mais
desfavorecidos: os que nao tém condigdes para adquirirem os manuais escolares e 0s
usarem plenamente. A propdsito, o Professor Gomes Canotilho refere no seu parecer que a
reutilizagdo obrigatoria “pode ter um impacto diferenciado sobre os alunos com diferente
condigdo econbémica, com nitido prejuizo dos mais desfavorecidos. Estes, para quem uma
intima relagdo com 0s manuais escolares se reveste de uma importancia determinante por
se depararem com maiores dificuldades no acesso a outras fontes de informagédo, acabam
por enfrentar ulteriores obstaculos na manipulagéo e utilizagdo dos manuais escolares, com
impacto previsivelmente negativo no seu sucesso escolar”.

A agravar este cendrio, claramente penalizador para os mais desfavorecidos, temos a
definicdo de uma penalizagdo a quem n&o entregar os manuais escolares no final do ano
letivo. De novo, recorremos as palavras daquele reputado constitucionalista: “os
encarregados de educacdo mais carenciados serdo forcados a impedir os seus filhos ou
educandos de escreverem nos manuais (...), e, se tal ndo acontecer, ser§o obrigados a

pagar os livros que até agora o Estado lhes disponibilizava gratuitamente’.

1.b) Das questdes pedagdgicas

Sendo evidente que a reutilizagdo ndo promove a igualdade de oportunidades, antes pelo
contrario, o impacto negativo desta medida ao nivel pedagégico merece especial
consideragéo.

Relembrando a importancia que o livro escolar tem para o sucesso das aprendizagens dos
alunos, parece pouco plausivel esperar que a reutilizagdo obrigatdria dos manuais tenha
beneficios pedagogicos.

De facto, os constrangimentos que tal medida coloca aos alunos para uma utilizagéo
adequada dos manuais sdo contraproducentes. “No contexto de uma aprendizagem bem-
sucedida, o manual escolar deveria ser pessoal e intransmissivel’, advoga o Professor
Gomes Canotilho, que considera importante que o aluno “tenha a possibilidade de
livremente abrir, folhear, manusear, percorrer e anotar os livros com que trabalha’.

Talvez para surpresa de muitos, a implementagédo da medida de gratuitidade e reutilizagéo
obrigatoria dos manuais escolares no 1.° ano tornou claro o conflito de interesses entre a
propria medida e os mais elementares objetivos que devem nortear o nosso sistema de
ensino.

O manual escolar &, por exceléncia, um instrumento pedagdégico inseparavel dos contextos
educativos e das metodologias de ensino, desempenhando também uma importante fungéo
de elo de ligagéo entre o universo escolar e o universo familiar, com vantagens evidentes
para o indispensavel acompanhamento dos alunos por parte dos encarregados de
educacdo. Pais, professores e pedagogos vieram publicamente alertar para estas questdes,
destacando, ao mesmo tempo, o facto de o manual ter uma importante fungdo no
desenvolvimento da crianga em varios aspetos tais como o gosto pelos livros, o habito de os
utilizar para pesquisar informacgao e alargar os seus conhecimentos e vocabulario.



No caso dos alunos do 1.° ano, ter em mente este facto & ainda mais relevante, uma vez
que, para a sua grande maioria, o manual escolar & o primeiro livio com que tomam
contacto direto, de forma regular e continuada. Ora, se ao primeiro contacto, os alunos sdo
confrontados com a impossibilidade de tirarem todo o proveito dos manuais escolares, que
mensagem lhes estara a ser transmitida?

E no 1.° ciclo do Ensino Bésico que se constroem os alicerces fundamentais para um
percurso escolar bem-sucedido, para um desenvolvimento pessoal e social equilibrado dos
alunos. Também por isso, € relevante, como sublinha o Professor Gomes Canotilho, uma
“utilizagdo adequada, necessaria e desejgvel dos manuais escolares por parte das criangas
em idade escolar, num contexto didatico-pedagdgico que se pretende envolvente e
intelectualmente estimulante’. E por “utilizagdo adequada, necessaria e desejavel dos
manuais escolares” entende-se, obviamente, o sublinhar ou o tomar notas, por exemplo,
algo que estara longe de constituir-se como algo de “antissocial, ilicito ou censuravel’, até
porgue, como se pode ler no referido parecer, “a experiéncia docente diz-nos que ha que
desconfiar do processo educativo quando os manuais escolares chegam ao fim do ano em
bom estado”.

Neste sentido vai a prépria legislagdo em vigor, cujas orienta¢des foram reafirmadas através
da Circular enviada as escolas pela Subdiretora-Geral dos Estabelecimentos Escolares
(DGESstE), em 08/09/16, lembrando a importancia de incentivar os alunos a usarem os livros
livremente. E o reconhecimento de que, nos primeiros anos de escolaridade, as atividades
propostas nos manuais e os respetivos espagos para registo sdo facilitadores da
aprendizagem.

Os especialistas em educacgéo s8o consensuais sobre a importancia do manual escolar para
o quotidiano dos alunos, bem como sobre os impactos negativos que existirdo na
aprendizagem em consequéncia das restrigdes impostas com a reutilizagdo obrigatoria.

Nesse sentido se pronunciaram a Escola Superior de Educagdo do Instituto Politécnico de
Setlbal (ESE-IPS) e a Escola Superior de Educagéo do Instituto Politécnico de Viseu (ESE-
IPV), em pareceres solicitados pela APEL.

No parecer elaborado pela ESE-IPS “sobre a escrita nos espagos livres dos manuais
escolares do 1.° ciclo do ensino basico (a propdsito da questdo da reutilizagdo)" 1&-se, por
exemplo, que considerando a reduzida autonomia dos alunos no 1.° ciclo, “gastar muito
tempo a copiar ou transcrever os exercicios do manual para o seu caderno (...) ndo é a
melhor forma de dar uso ao tempo escolar’. Dai ser “pertinente” e mesmo “necessaria a
existéncia de espacgos livies em que 0s alunos realizem percursos diversificados, (...),
mediados por instrugbes que deem referéncias essenciais para que seja possivel a todos os
alunos a progressédo e a obtengdo de sucesso”.



Do mesmo modo, os especialistas da ESE-IPV entendem que “ndo se vislumbram
beneficios pedagogicos com a reutilizagdo dos manuais escolares”, tendo em conta as
“tipologias de tarefas propostas aos alunos” e a importancia “da relagdo empatica que o
aluno deve estabelecer com o manual (...) para a prossecugdo dos objetivos definidos nos
programas”. No horizonte deste parecer esta também “o acompanhamento em casa pelos
pais/encarregados de educacéo relativamente a contetidos lecionados em anos anteriores”,
o qual é afetado com a medida em analise.

Mas a importancia destas metodologias de estudo prolonga-se no tempo. E incontestavel
gue anotar e registar nos manuais permite a sistematizagdo de aprendizagens bem como a
realizagdo de percursos mediados por orientagdes e instrugdes. Ao registar os seus
trabalhos no manual, o aluno aprende algo que podera transpor posteriormente para outros
suportes. Além destes aspetos, a organizagédo dos curriculos e dos programas por ciclos,
implica que os alunos tenham frequentemente de recorrer aos manuais dos anos anteriores,
no decurso de cada ciclo, para reverem algumas matérias.

Como refere o Professor Gomes Canotilho, os manuais escolares proporcionam “uma visdo
global das matérias a estudar e da sua sequéncia e articulagdo”, permitindo que “o aluno
desenvolva a sua capacidade de sublinhar palavras, frases e ideias chaves e faca
anotagbes marginais e interlineares, habilidade que sera muito util em niveis superiores de
ensino e formag4o”, tendo ainda “o mérito de facilitar o trabalho dos alunos na investigagéo,
leitura, memorizagéo, reflexdo e revisdo das matérias”.

Na mesma linha segue o parecer da ESE-IPS, ao afirmar que “imitar a utilizagéo livre do
manual, impedindo que os alunos possam sublinhar, (...), em nada contribui para o seu
sucesso escolar”.

Subsiste, ainda, nesta reflexdo, um aspeto relevante a considerar e que ndo tem sido
devidamente ponderado: a questdo dos livros de exercicios/cadernos de atividade.

E por demais reconhecido pelos professores e pelos proprios pais a importancia que os
cadernos de exercicios/atividades tém para a consolidagdo de aprendizagens em
determinadas disciplinas. Por exemplo, na Matematica, nas Ciéncias Naturais, em Fisico-
Quimica, nas linguas estrangeiras, disciplinas em que a componente pratica e a realizagéo
de exercicios e atividades sdo essenciais para o sucesso dos alunos. Dai que os cadernos
de exercicios/atividades sejam tdo usados quer em contexto de sala de aula quer no estudo
em casa.

Por conseguinte, é evidente o prejuizo pedagoégico que a ndo disponibilizagéo destes
recursos aos alunos representa, especialmente no caso dos alunos carenciados, para quem
o0 apoio através da ASE &, também neste aspeto, essencial.

Enfim, € de tudo isto que os alunos ficam privados com um sistema de reutilizagao
obrigatoria dos manuais escolares.



2. Impactos econémicos

Para além da avaliagdo do impacto negativo da medida de gratuitidade e reutilizagéo dos
manuais escolares nos pontos atras referidos, a APEL preocupou-se em sustentar a sua
posicdo quanto as consequéncias tremendamente nefastas para a industria editorial e
livreira.

Para tal, o estudo realizado pelo Centro de Estudos de Gestdo e Economia Aplicada da
Universidade Catolica (CEGEA) oferece uma perspetiva analitica quanto as consequéncias,
sendo, no entanto, de sublinhar que o mesmo introduz uma comparagéo entre dois cenarios,
que pretendem explicitar os custos acrescidos que o governo teria de suportar com o
fornecimento de manuais escolares.

No primeiro cenario, 0 governo apenas comparticiparia os manuais escolares a todos os
alunos abrangidos pela Agdo Social Escolar e, no segundo, analisa-se a hipotese de
distribuicao gratuita de manuais a todos os alunos do Ensino Basico e Secundario e
respetiva reutilizagdo. Da comparagao resulta que, considerando os custos dos manuais, 0s
custos logisticos e os de reposigdo dos exemplares que se encontrariam danificados
(estimados em cerca de 10%) e dos que incluem espagos para escrever (manuais do 1.°
ciclo e de lingua estrangeiras do 2.° e 3.° ciclos), se o Estado optasse pelo Cenario 1
pouparia cerca de 161, 5 milhdes de euros, até ao ano letivo 2021/ 2022 — data em que, a
manter-se como previsto, a gratuitidade abrangeria todos os anos de escolaridade.

Relembrando que “reutilizar requer recolher os livros, trig-los, empresta-los, recolhé-los” e
que isso implica a existéncia de recursos humanos, armazéns, sistemas de informagéo,
regras e procedimentos, no ambito logistico da analise efetuada pelo CEGEA s&o
consideradas as despesas com “a organizagdo de todo o processo logistico que vai da
recolha ao empréstimo, passando pela triagem e armazenamento dos livros, (...) o que
significa que os custos v&o crescendo & medida que o processo se generaliza”.

De facto, s6 no ano letivo 2021/2022, a estimativa de custos logisticos com a
operacionalizagio da reutilizagdo dos manuais escolares ultrapassaria os 14 milhdes de
euros. A este valor acresceria ainda, aproximadamente, 38,5 milhdes de custo com a
reposigdo dos manuais que incluem espagos para escrever e os 10% (estimados) que
estariam danificados, perfazendo uma despesa total superior a 53 milhdes de euros, num
ano letivo em que o sistema de reutilizacdo j& estaria a funcionar em todos os anos de
escolaridade do ensino basico e secundario. De referir, no entanto, que no ano letivo
2019/2020 se atinge o pico de investimento do Estado, pois nesse ano o sistema de
reutilizagdo abrangeria todo o ensino basico, com a aquisi¢do dos livros do 3.° ciclo, pelo
que o valor chegaria mesmo a ultrapassar os 88 milhdes de euros.



Considerando as conclusdes de um estudo realizado pelo Observador Cetelem no inicio do
ano letivo 2016/17 em que os encarregados de educacgdo apontam as despesas com o
vestuario, calgado e equipamento de desporto como um valor superior aquele gasto em
manuais escolares, no estudo da CEGEA pode ler-se que ‘o custo com 0s manuais
representa uma parcela menor na despesa total' em educacdo e que “isso mesmo esta
patente na estrutura da despesa e no esforgo da ASE” em que a despesa do Estado no
fornecimento de manuais escolares representa apenas 15% do valor total das despesas
com a ASE.

No estudo, os autores referem que, tendo em conta “a forte incidéncia de dificuldades de
aproveitamento entre 0s alunos provenientes de agregados com fragilidades
socioecondmicas, pode-se argumentar que a canalizagdo de recursos para ajudar a superar
essa desvantagem faria mais pela promogdo de igualdade de oportunidades do que a
generalizagdo da gratuitidade, a qual, alias, também pode ser contestada por falhar o teste
da equidade”. Consideram, por isso, que & “legitimo discutir se o0s recursos adicionais
canalizados para a oferta universal de livros escolares ndo poderiam ter uma aplicagdo mais
adequada na efetiva promogdo da igualdade de oportunidades’.

Esta observagdo é particularmente pertinente atendendo ao que tem sido o orgamento da
ASE nos ultimos anos. Seguindo ainda esta linha de raciocinio, o que se poderia dizer se
fosse considerada a hipotese de criar um sistema de financiamento as familias que lhes
permitisse diluir a compra dos manuais durante o ano letivo?

Embora possa parecer disruptiva numa primeira abordagem, esta € uma hipotese que vale a
pena considerar pois incide num aspeto fulcral que esta na base de toda esta discusséo.

Em boa verdade, nenhum encarregado de educacédo, tendo condi¢gdes para tal, hesita em
comprar os livros escolares para o filho, pois reconhece a importéancia dos manuais e tem
consciéncia que esta a investir no futuro do seu educando. O problema decorre da crise que
se instalou em Portugal nos ultimos anos, pois, para além da diminuigdo dos apoios diretos
do ASE e indiretos em sede de dedugdo no IRS das despesas de educagdo e consequente
emagrecimento dos rendimentos das familias, que passaram a ter mais dificuldades no
arranque do ano letivo, altura em que tém de fazer face a diferente tipo de despesas, que
vdo muito para |4 dos manuais escolares e que incluem vestuario, calgado, mochilas,
material escolar, etc..

Ora, uma vez gue os manuais séo (intensamente) utilizados durante quase dez meses, nao
sendo raro a sua utilizag@o alargar-se para os anos letivos seguintes, pelo menos até a
transicao de ciclo, faz todo o sentido fazer corresponder o pagamento dos manuais ao seu
periodo de utilizagdo. Podera criar-se um sistema que permita, através das escolas, a
atribuicdo de um vale no inicio do ano letivo para a aquisicdo dos manuais escolares
adotados — eventualmente, incluindo cadernos de exercicios/atividades —, cujo valor sera
depois reembolsado pelas familias, no todo ou em parte, num determinado numero de
prestacdes a satisfazer ao longo do ano.



Esta medida, de ades&o voluntaria, devera ser pensada no quadro das politicas de apoio
social e, designadamente, da Agdo Social Escolar. Sera, assim, possivel graduar o apoio as
familias em fungdo dos seus recursos e necessidades, dispensando do reembolso as de
menor rendimentos e determinando, para as demais, as diferentes proporgdes e fragdes em
que terdo de o prestar. O apoio assim concedido podera, ainda, ser combinado ou articulado
com a definicdo de dedugdes em sede fiscal.

Quanto ao impacto no setor editorial e livreiro, o CEGEA refere que “havendo uma redugéo
significativa nos livros em circulagdo, havera, necessariamente, efeitos quer no setor da
edigéo livreira quer no comércio associado com a venda de livros escolares’.

Afirmando que o mercado de livros escolares envolve diversos intervenientes e que apenas
dentro da estrutura das editoras existem “os autores, os revisores, 0s designers graficos, 08
ilustradores, os fotégrafos, a composigdo grafica, a impressdo e a promocdo e marketing
dos manuais”, seguindo-se os distribuidores e o retalho, o estudo adverte que “a produgéo
de um novo manual é um processo complexo, demorado e oneroso, com muitos dos custos
suportados a cabega, independentemente do sucesso que o mesmo venha a ter’ e alertam
para uma inevitavel subida dos pregos dos manuais (& semelhanca do que acontece em
paises que tém a reutilizagdo em pratica) e falhas na renovagao da oferta, caso a procura de
manuais escolares venha a diminuir, por meio da reutilizagao obrigatéria dos mesmos. Para
os autores do estudo “a sobrevivéncia de uma industria editorial portuguesa requerera uma
subida de pregos dos manuais a qual, por consequéncia, pode anular os ja de si limitados
ganhos financeiros para o Estado”.

Num cenario em que a gratuitidade e reutilizacdo abrangesse todo o ensino basico e
secundario, prevé-se que, até ao ano letivo 2021/ 2022, “a industria editorial tenha uma
perda de cerca de 60% da sua faturagdo anual’, podendo levar a um aumento de
desemprego, diminuigcdo da producédo de materiais complementares de apoio aos docentes,
diminui¢do da produgéo e promogéo cultural e “ndo sendo liquido que sejam capazes de
manter a dindmica inovadora que tem existido” uma vez que “uma redug¢do da dimenséo do
mercado condiciona, também, a dindmica de inovagéo nos meétodos pedagdgicos ao cercear
as condigbes para a investigagdo e desenvolvimento na produgdo e utilizagdo de novos
materiais pedagogicos”. Naturaimente, e considerando a cadeia acima apresentada, todos
os intervenientes neste processo serdo gravemente afetados, direta ou indiretamente, por
essa medida do governo.

Os pequenos livreiros independentes, que neste momento aglomeram mais de 50% da
venda de manuais escolares, poderdo, segundo este estudo do CEGEA, sobreviver a
gratuitidade (desde que esta seja pensada em moldes que assegurem um fornecimento
distribuido dos manuais escolares através das livrarias) mas “a diminuicdo das vendas
decorrentes da reutilizagéo poderé ser a estocada final numa atividade que vai sobrevivendo
com bastantes dificuldades”.

10



Os autores do estudo alertam que “se ndo houver cuidado na forma como se organiza o
processo de aquisicdo de manuais, é natural que o mesmo redunde na excluséo ou, pelo
menos, nha marginalizagdo de muitos dos pequenos livreiros, incapazes de competir no
preco (ou melhor, nos descontos) e sem escala, por exemplo, para responder a uma
eventual encomenda centralizada”. Salientam, por isso, que “a eventual conjugacdo da
gratuitidade, gerida apenas de forma a minimizar custos (de contacto e financeiros), com a
reutilizagéo seria muitissimo penalizadora para o pequeno comeércio livreiro”.

Para além do impacto ao nivel do emprego, os autores do estudo consideram que “nédo se
pode ignorar o papel insubstituivel, em termos de promogé&o do livro, da leitura e da cultura”
que estes agentes tém nas mais diversas regides do pais, recordando que “muitas das
pequenas livrarias das regibes do interior t&ém um papel fundamental que consiste em n&o
SO assegurar 0 acesso a manuais escolares, como também a outros bens culturais e livros,
que sédo igualmente importantes para o desenvolvimento complementar de habitos de leitura
dos alunos e familias que vivem nessas regides”.

Concluséo

Ao longo dos ultimos anos, a discusséo publica a que se tem assistido sobre a politica de
manuais escolares e, em concreto, a eventual necessidade de impor um sistema de
reutilizagéo, tem-se revelado redutora e mesmo contaminada de preconceitos. Redutora, ao
contrapor argumentos de indole economicista aos de teor pedagdgico e sociopedagdgico,
com vantagem para os primeiros; contaminada de preconceitos, ao desvalorizar o manual
escolar e a importancia das editoras para o funcionamento e o desenvolvimento do sistema
de ensino, bem como para o sucesso de alunos e professores.

A constituicdo do Grupo de Trabalho para a Gratuitidade e Reutilizagdo de Manuais
Escolares veio dar a oportunidade de elevar e recentrar a discussdo no que é essencial. E
isso aconteceu gragas, em grande medida, ao trabalho desenvolvido pelos editores, que
assim demonstraram, perante os demais parceiros sociais do setor da Educagdo, o seu
sentido de responsabilidade e o seu grau de compromisso e de envolvimento na procura de
solugGes de consenso que beneficiem, de facto, o sistema de ensino.

Este parecer é prova disso e o seu teor comprova, a saciedade, a solidez e a pertinéncia
dos argumentos apresentados em diferentes momentos.

Em resumo, a APEL conclui que a informagdo exposta neste parecer, e os documentos
anexos que a sustentam, comprovam que a medida de gratuitidade e reutilizagéo obrigatéria
dos manuais escolares enferma de inumeras fragilidades e pde em causa principios
fundamentais na Educacéo:

e agrava as desigualdades sociais, com prejuizo para os alunos desfavorecidos;

o dificulta o processo de ensino-aprendizagem e, por conseguinte, o trabalho dos
professores e o sucesso educativo dos alunos, prejuizo para o qual contribui também a
néo afetagdo dos cadernos de exercicios/atividades;
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e destréi todo um setor de atividade fulcral para a economia do conhecimento e para o
desenvolvimento cultural,

e introduz fatores de desregulacgdo e instabilidade no sistema de ensino;

¢ implica um significativo aumento dos pregos dos manuais;

¢ acrescenta variaveis de elevada e desnecessaria despesa orgamental para o Estado,
gquando uma estratégia de gestdo de recursos orientada para o reforco da ASE, a
redefinicdo dos beneficios fiscais e até mesmo um sistema de financiamento parcelar,
assumem-se como muito mais eficazes e coerentes a luz de uma verdadeira equidade.

Assim, em relag@o a medida em analise, a APEL entende que:

e Sobre a distribuicdo gratuita dos manuais do 1.° ac 12.° ano — num pais com recursos
em abundancia, esta situagado sera desejavel, mas é impossivel de concretizar em
Portugal na atual conjuntura economico-financeira.

e Sobre a devolugdo de manuais — para uma educacgdo justa e de sucesso, os alunos
devem estabelecer uma relagdo propria com 0s manuais escolares sem quaisquer
limitag@es, pelo que a sua devolugdo no final do ano letivo é altamente desaconselhavel.

e Sobre a reutilizagdo de manuais escolares — deve ser possivel, mas de forma voluntaria
e sem qualquer regulagio especifica para nao prejudicar a relagdo dos alunos com os
seus livros, nem a sua utilizagdo ao longo do ciclo de ensino, conforme ponto anterior;

e Sobre a penalizagao pela ndo devolugdo — ndo aplicavel, uma vez que a devolugédo ndo
deve ser implementada.

Em jeito de conclusédo, € de referir que, ao contrario do que se |1& no despacho da sua
criagdo, o objetivo do Grupo de Trabalho n&o deveria ser o de criar “um programa de
aquisicdo e reutilizacdo de manuais escolares e recursos didaticos com vista a implementar
progressivamente, no prazo da atual legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade
obrigatdria”, mas sim o de trabalhar numa solu¢gdo que, efetiva e comprovadamente,
permitisse consagrar uma politica do manual escolar pensada para os desafios presentes e
futuros e orientada para o sucesso dos alunos, garantindo a igualdade de oportunidades e
sucesso educativo.

Como refere o Professor Gomes Canotilho, “os ganhos que podiam ser obtidos atraves de
um sistema de gratuitidade e reutilizacdo dos livros escolares podem ser facilmente
neutralizados através das perdas na qualidade dos mesmos e no enfraquecimento do setor
empresarial adstrito a edigdo, distribuicdo e comercial dos livios escolares e das demais
obras cientificas e culturais, com o impacto negativo ndo apenas no aproveitamento dos
alunos dos varios niveis de ensino, mas na qualidade da vida intelectual e cultural do pais”.

Esperemos, pois, que os decisores saibam encontrar solu¢des politicas consentdneas com
os desafios que se colocam a uma sociedade de futuro, virada para o conhecimento, que

privilegie o sucesso educativo de todos os alunos.

E para esse designio que os editores escolares portugueses trabalham.

Lisboa, outubro de 2016
12
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CONSULTA

A Lei n° 7-A/2016, que aprovou o Orgamento de Estado consagra o
artigo 127° ao tema da gratuitidade dos materiais escolares e recursos
didaticos. No n° 4 prevé a criagdo de um grupo de trabalho tendo como
misséo a definigéo de um programa de aquisi¢do e reutilizagdo de manuais
escolares ¢ recursos didaticos com vista a implementar progressivamente, no
prazo da atual legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade

obrigatoria.

A presente consulta pretende que se proceda ao esclarecimento do

sentido do dever constitucional de gratuitidade do ensino e a uma apreciagio
do impacto da gratuitidade dos manuais escolares e sua eventual reutilizago
sobre alguns valores constitucionais fundamentais intimamente relacionados
com a liberdade no dominio da edig&o escolar, como sejam a autonomia de
escolas, professores, pais e alunos, a igualdade de oportunidades de acesso e
éxito escolar, a edificagdo de uma sociedade civil aberta e plural e o
desenvolvimento de uma cultura de criatividade e inovagdo, tendo em vista

a cidadania democratica e o desenvolvimento econdmico, social e cultural.



PARECER

1 Introdugido

A garantia do acesso & educagfio basica e secundiria de acordo com
principios de universalidade, igualdade, obrigatoriedade e gratuitidade
exprime uma vontade clara e inequivoca, do legislador constituinte e da
comunidade internacional, de investir no livre desenvolvimento da
personalidade individual e no bem-estar espiritual e fisico de todos os
membros da comunidade politica tomada na sua globalidade.

Essa vontade reflete-se num conjunto de preceitos constitucionais e
juridico-internacionais que impdem ao Estado deveres positivos concretos e
mensurdveis em matéria de gratuitidade do ensino, cujo cumprimento é
exigido pela republica portuguesa e institui¢des internacionais.

A principal questdo que se coloca consiste em saber em que medida é
que esses deveres implicam a avocagfo e centralizagdo, por parte dos poderes
piblicos, de dimensdes importantes da politica de edigéo escolar, a pretexto
da realizagdo da igualdade de oportunidades no processo educativo.

Pretende-se saber em que medida é que uma sociedade civil aberta e
pluralista, comprometida com a autonomia individual, a descentralizagdo da
autoridade, a sedimentagdo de uma cultura de criatividade e a consolidagéo
de uma economia do conhecimento, deve fomentar o livre florescimento de
industrias orientadas para a produgfo cultural, intelectual, cientifica e
artistica, entre as quais se encontra a industria da edi¢fo escolar.

O presente estudo localiza-se no quadrante delimitado pelos eixos dos
direitos fundamentais e do Estado de direito democritico e social. O mesmo
tem em conta algumas das principais normas constitucionais e juridico-

internacionais consideradas relevantes para a discussio do problema da



edi¢do escolar. O tratamento das matérias serd necessariamente esquisso e
breve, tendo em conta a intengfo pragmatica que pretende assumir.

No decurso deste estudo serdo abordados a liberdade de ensino € o direito
a educag@o. Também se dedicara a devida aten¢do a relagdo entre uma
sociedade civil aberta e plural e a liberdade do mercado, extraindo dai
implicagdes para a edigédo escolar. Serdo discutidos alguns aspetos da politica
do livro escolar, nomeadamente no quadro da escolaridade obrigatéria. O
proposito € esquematizar uma ponderagio dos objetivos da gratuitidade e
reutilizagdo do livro escolar a4 luz do interesse publico na criagdo de
condi¢des de mercado € de uma estrutura de incentivos favoravel ao
surgimento de manuais escolares com niveis elevados de qualidade e
inovagdo. O ponto 6 finaliza com as principais conclusdes destiladas a partir

da presente andlise.

2 Liberdade de ensino e direito a educagio

A educacgdo é hoje vista ndo apenas como um direito individual, mas
também como um fator decisivo de desenvolvimento politico, social e
econdmico dos paises. Ela é indissocidvel da ideia de cidadania. Para se ser
um cidadfo, no sentido democratico-republicano do termo, é preciso ter
educagdo suficiente para ser capaz de participar na vida politica, econdmica,
social e cultural da comunidade politica'.

Mesmo pequenos incrementos na qualidade da educagdo podem ter um
significativo impacto, a longo prazo, no bem-estar da generalidade da
populagéo®. Este entendimento encontra-se subjacente & ampla consagragio

do direito a educagdo no direito constitucional e no direito internacional.

I Anne D. Gordon, “California Constitutional Law: The Right to an Adequate Education”,
67, Hastings Law Journal, 2016, 323 ss.
? Kristopher Frye, “Can the Common Core Counter Educational Inequity? International
Legal Lessons on Closing the Achicvement Gap”, 25 Indiana International &
Comparative Law Review, 2015, 493 ss.
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2.1 Constitui¢iio portuguesa

O direito a educagdo integra o catalogo dos direitos econémicos, sociais
e culturais, concretizando-se em diversos deveres estaduais positivos de
natureza normativa e factica®. Estes direitos tém vindo a ver reconhecida a
sua importdncia no direito constitucional comparado e no direito
internacional®. O direito & educagfio nfo deixa, porém, de conter importantes
dimensdes negativas, de prote¢do contra interferéncias por parte dos poderes
publicos, que visam assegurar a liberdade dos individuos, a autonomia e
abertura da sociedade civil e a neutralidade ideoldgica e confessional do
Estado.

A Constitui¢do da Republica consagra, entre os direitos, liberdades e
garantias, a liberdade de ensino e, entre os direitos econdmicos, sociais e
culturais, o direito ao ensino.

A disting8o entre direitos e liberdades ¢ geralmente feita com base na
posi¢do juridica do cidaddo face ao Estado. As liberdades (direitos de
liberdade, liberdades, autonomia e direitos negativos) estariam ligadas ao
status negativus, visando-se, através delas, proteger a esfera dos cidaddos
perante o poder de interveng&o do Estado. Os direitos, por seu lado, estariam
ligados ou ao status activus, no caso de salientarem a participa¢do do cidadso
como elemento ativo da vida politica — direitos politicos, direitos do cidadfo
ou liberdades de participag@io — ou ao status positivus, tratando-se de direitos
dos cidaddos a prestagdes necessdrias ao desenvolvimento pleno da
existéncia individual — direitos positivos, direitos de prestacdo ou direitos

econdmicos, sociais e culturais. O direito ao ensino estaria entre estes.

3 J.J. Gomes Canotilho, Vital Moreira, Constituigio da Republica Portuguesa — Anotada,
1, Coimbra, 2007, 894 ss.

4 Derrick Darby, Richard E. Levy, “Slaying the Inequality Villain in School Finance: Is
the Right to Education the Silver Bullet?”, 20 Kansas Journal of Law & Public Policy,
2011, 351 ss.



Todavia, algumas liberdades exigem também o direito a prestagdes
positivas, sob pena de impossibilitar o seu exercicio pela generalidade dos
cidaddos ou por alguns deles — tal é o caso da liberdade de ensino.

Alguns direitos integram dimensdes negativas, como acontece com o
direito ao ensino, cuja efetivagdo nfo pode pdr em causa o exercicio da
liberdade de ensino.

Nos termos do artigo 74° da CRP, “todos tém direito ao ensino com
garantia do direito a igualdade de oportunidades de acesso e éxito escolar”.
O artigo 74°/2(a) e e)) diz que na realizagio da politica de ensino incumbe
ao Estado assegurar o ensino basico universal, obrigatério e gratuito e
estabelecer progressivamente a gratuitidade de todos os graus de ensino.
Estabelecem-se, assim, os principios da universalidade, obrigatoriedade e
gratuitidade no d&mbito do ensino secundario.

Tendo em vista a efetivagio do direito a educagéo, a Constituigio impde
ao Estado um conjunto de deveres negativos e positivos, entre os quais o
dever de assegurar o ensino bésico, universal, obrigatério e gratuito, o qual
se apresenta como “a ptimeira e mais importante obrigacdo do Estado para
garantir o direito ao ensino™.

Esta obriga¢éo compreende um conjunto de deveres que vinculam o
Estado-legislador, designadamente: i) a defini¢do da duragdo e do objetivo
do ensino béasico obrigatério; ii) a obriga¢do de cria¢do de uma rede escolar
de estabelecimentos publicos de ensino que cubra as necessidades de todas
as criangas quanto 4 formacgfo escolar de base, com uma equilibrada
distribuigdo territorial; #i) a institucionalizagdo de uma modalidade

universal de agéio pedagégica, sem prejuizo da garantia de uma esfera de

3 1.J. Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
4.* ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 897, anotagio IV.



autonomia das escolas; iv) a criagdo de condi¢Ses materiais para que a
obrigatoriedade possa e deva ser exigida a todos®.

Os referidos deveres constitucionalmente impostos ao Estado devem
ser compreendidos em articulagdo com o direito & igualdade de
oportunidades de acesso e éxito escolar, previsto na segunda parte do n.° 1
do art. 74.°. Deste modo, quando se fala na “criacéo de condi¢Ges materiais”,
deve sublinhar-se a importincia do apoio social escolar, tendo em vista a
eliminagdo das discriminagdes de ordem econdmica no acesso e na
frequéncia escolar’. O mesmo se aplica ao combate as barreiras sociais e
culturais ao acesso e frequéncia escolar.

Proporcionar uma educagéio de qualidade é uma das mais importantes
fungdes estaduais. Pretende-se que todos tenham acesso a este grau de ensino
e que ninguém se veja impedido de o frequentar por razdes econdmicas.
Trata-se ndo apenas de garantir o direito subjetivo de cada individuo, mas de
investir em “capital humano”, tendo em vista o desenvolvimento politico,
econémico, social e cultural de toda a comunidade®.

A intervengio do Estado na educagio ndio & alheia a ordem
constitucional globalmente considerada, com a sua énfase na liberdade
individual, na iniciativa e economia privadas e na constru¢do de uma
sociedade civil robusta, aberta e pluralista.

E nesse contexto que se compreende o artigo 42%1 da CRP® segundo o
qual “[é]livre a criagdo intelectual, artistica e cientifica”, juntamente com o

43°/2 da CRP quando dispde que:

6 ].J. Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada,
4. ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 897, anotag#o V.

7 Idem, anotagdo IIL.

8 Orly Lobel, “The New Cognitive Property: Human Capital Law and the Reach of
Intellectual Property”, 93 Texas [.aw Review, 2015, 789 ss.

? 1.J. Gomes Canotilho, Vital Moreira, Constitui¢fo da Republica Portuguesa — Anotada,
I, Coimbra, 2007, 618 ss.
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“Q Estade ndc pode programar a educacdo e a cultura segundo

quaisquer diretrizes filosdficas, estéticas, politicas, ideologicas ou

religiosas.”

A responsabilidade do Estado nfio pode conduzir & centralizagdo e
programacdo da educacdo, o que remete de forma incontornavel para os
atores da sociedade civil'’.

Uma das dimensdes fundamentais da liberdade de ensino € a liberdade
de professores e alunos na escola, ou liberdade académica em sentido estrito,
que consiste, por um lado, no direito de os professores conformarem
pessoalmente o discurso docente, tendo em conta os seus conhecimentos € a
sua estratégia pedagdgica, e, por outro, no direito dos alunos a compreensio
critica dos conteudos que lhes sdo transmitidos. Ela é, igualmente, uma das
dimensdes particulares da liberdade de expressdo e da liberdade de criagdio
cultural.

E inegavel o relevo do papel que as editoras de livros escolares
desempenham neste &mbito, na medida em que sfo “responsivas” as
necessidades dos alunos e dos professores, disponibilizando uma diversidade
de recursos em fun¢do das mesmas, trabalhando com os professores na
criagio de solugBes pedagédgicas, cooperando com os professores na
execugdo das estratégias pedagogicas, designadamente através do
desenvolvimento e disponibilizagdo de recursos digitais para professores e
alunos e, assim, contribuindo para que sejam atingidas as metas curriculares
definidas, para além de serem parceiros indispensaveis para a implementagéo

célere e rigorosa de alteragdes curriculares.

10 Rebecca Tanglen, “Why the Public School Textbook Selection Process Should Be
Viewpoint Neutral”, 78, University of Colorado Law Review, 2007, 1017 ss.
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Neste sentido, é manifesta a importancia da atividade editorial no

admbito do livro escolar para assegurar uma dimensdo incontornivel da

liberdade de aprender e ensinar.

2.2 Direito Internacional e direito da Unifio Europeia

O direito 4 educagdo € igualmente parte integrante do direito
internacional dos direitos humanos. O artigo 13° do Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, depois de afirmar a importincia
do direito a educagéo do ponto de vista individual e coletivo, declara que,
para assegurar cabalmente o exercicio deste direito, os Estados reconhecem
que o ensino primdrio deve ser obrigatdrio e acessivel gratuitamente a todos.
Relativamente ao ensino secundario, determina-se:

“Nas suas diferentes formas, incluindo o ensino secundario técnico ¢
profissional, deve ser generalizado e tornado acessivel a todos, por todos os
meios apropriados, ¢ nomeadamente pela instauragdo progressiva da
educacdo gratuita”.

Sobre o ensino bésico e secundario, o artigo 28° da Convengdo dos

Direitos da Crianga dispde:

“1. Os Estados Partes reconhecem o direito da crianca & educacio e

tendo, nomeadamente, em vista assegurar progressivamente o
exercicio desse direito na base da igualdade de oportunidades:

a) Tornam o ensino primdrio obrigatério e gratuito para todos;

b) Encorajam a organizacio de diferentes sistemas de ensino
secundario, geral e profissional, tornam estes publicos e acessiveis a

todas as criangas e tomam medidas adequadas, tais como a introdugdo

da gratuitidade do ensino e a oferta de auxilio financeiro em caso de

necessidade;”
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O direito a educagdo € uma parte fundamental do sistema internaciohal
de garantia dos direitos humanos'', sendo objeto de inimeros documentos
elaborados por organizagdes e orgdos como a UNESCO, o Comité
Econdémico e Social das NU, o Comité dos Direitos da Crianga, o Conselho
de Direitos Humanos das NU, a Assembleia Geral das NU, a OCDE, o FMI
ou o Banco Mundial, a par de muitas ONG’s,

A andlise de toda a documentagdo produzida por estas e outras
entidades extravasa o &mbito da presente consulta, embora se possa dizer que
toda ela salienta a importincia da educagéo no florescimento individual e no
desenvolvimento coletivo e precisando as obriga¢des do Estado e da
sociedade civil neste dominio.

No direito da Unifo Europeia, a Carta de Direitos Fundamentais
consagra o direito a educagéo no seu artigo 14°. Af se dispde, no n°l, que

“Todas as pessoas tém direito a educagdo, bem como ao acesso a
formag&o profissional”.

No n° 2, afirma-se que

“Este direito inclui a possibilidade de frequentar gratuitamente o ensino

obrigatdrio.”.

O n° 3 assume grande relevincia na medida em que diz:
“S8o respeitados, segundo as legislagdes nacionais que regem o
respetivo exercicio, a liberdade de criacdo de estabelecimentos de ensino, no

respeito pelos principios democraticos, e o direito dos pais de assegurarem a

educacdo e o ensino dos filhos de acordo com as suas convicgdes religiosas,

filoséficas e pedagbgicas”.

1 C. Raj Kumar, “International Human Rights Perspectives on the Fundamental Right to
Education--Integration of Human Rights and Human Development in the Indian
Constitution”, 12 Tulane Joumnal of International and Comparative Law, 2004, 237 ss.
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As formula¢des adotadas no artigo 14° da CDFUE apontam para a
responsabilidade do Estado no dominio da educagfo, sem esquecer os
principios da autonomia individual e da garantia de uma sociedade civil
aberta e plural. A existéncia de estabelecimentos de ensino privado € livre,
sem que isso signifique, & luz do principio da gestdo eficiente dos recursos
escassos, que o Estado tenha que dar aos respetivos alunos exatamente o

mesmo tratamento que d4 aos alunos do ensino publico'?.

2.3 Politica educativa

O direito a educaglo constitucional e internacionalmente consagrado
requer do Estado a defini¢do dos grandes objetivos em matéria de educagio,
fazer opgBes de politica publica e tomar decisdes de afetagdo e gestdo de
recursos escassos.

Aos poderes publicos cumpre desenvolver as prestages normativas,
facticas e regulatdrias adequadas a execugdo da politica piblica educativa.
Importa também assegurar a revisfio periédica das medidas tomadas, no
sentido de verificar se e em que medida as mesmas se revelaram adequadas
e necessdrias & prossecugéo dos objetivos definidos.

Uma boa politica educativa ¢ necessariamente complexa, abrangendo,
entre outros, dominios tdo diversos como, a saber, administragdo escolar,
construcdo, qualidade e distribuicdo geografica do parque escolar,
equipamentos, construgdo do curriculo, manuais escolares e materiais
complementares, atividades extracurriculares, estrutura dos ciclos de ensino,
formacdo, qualidade e carreira dos professores, desenvolvimento

pedagogico, standards e avaliagdo, desporto escolar, alimentag¢io escolar,

12 C. Raj Kumar, “International Human Rights Perspectives on the Fundamental Right to
Education--Integration of Human Rights and Human Development in the Indian
Constitution”, 12 Tulane Journal of International and Comparative Law, 2004, 237 ss.,
257.

10
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transperte escolar, mobilidade internacional, apoioe social escolar e controlo
de qualidade e benchmarking internacional .

Os livros escolares e os materiais diddticos complementares, sendo
indiscutivelmente muito importantes na politica educativa, constituem
apenas uma peca de um puzzle muito vasto.

Além disso, o sucesso escolar depende de multiplas varidveis ex6genas
ao processo educativo, como sejam o grau de integragdo social e
funcionalidade familiar, o nivel de educagfo e de rendimento do agregado
familiar, 0 meio em que se vive — urbano ou rural, litoral ou interior — bem
como a escolha pessoal ou 0 maior ou menor interesse pelo estudo e pela

aprendizagem'*,

2.4 Universalidade e gratuitidade tendencial

Um dos objetivos fundamentais da existéncia de uma educagéo publica
nacional consiste na garantia de acesso e de igualdade de oportunidades
educacionais. O mesmo reveste-se da maior importancia numa comunidade
constitucional inclusiva baseada na dignidade humana, na igual liberdade e
na democracial®.

Sem se confundir com ele, o ensino universal é indissociavel do
principio da igualdade, nas suas dimensdes de igualdade perante a lei,

igualdade através da lei e igualdade de oportunidades. Para além disso, visa-

13 Kristopher Frye, “Can the Common Core Counter Educational Inequity? International
Legal Lessons on Closing the Achievement Gap”, 25 Indiana International &
Comparative Law Review, 2015, 493 ss.

14 Derrick Darby, Richard E. Levy, “Slaying the Inequality Villain in School Finance: Is
the Right to Education the Silver Bullet?”, 20 Kansas Journal of .aw & Public Policy,
2011, 351 ss., 370 ss.

5 David Gartner, “Transnational Rights Enforcement”, 31 Berkeley Journal of
International Law, 2013, 1 ss.
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se a generalizagdo, a nivel nacional, de um ensino subordinade a padrdes de

qualidade internacionalmente reconhecidos'®.

Entre nds, estabelece-se uma ligag&o entre a escolaridade obrigatoria e
a gratuitidade. A Lei n° 85/2009, de 27 de agosto, estabelece o regime da
escolaridade obrigatdria para as criangas e jovens que se encontram em idade
escolar e consagra a universalidade da educag8o pré-escolar para as criangas
a partir dos 5 anos de idade e até aos 18.

Nos termos do artigo 2° a escolaridade obrigatéria implica, para o
encarregado de educagdo, o dever de proceder & matricula do seu educando
em escolas da rede publica, da rede particular e cooperativa ou em
instituigdes de educag¢do e ou formagfo, reconhecidas pelas entidades
competentes, determinando para o aluno o dever de frequéncia. Do ponto de
vista constitucional, a mesma pode ser entendida em termos abertos,
compativeis com solugies como a liberdade de escolha da escola.

A escolaridade obrigatoria cessa com a obtengéo do diploma de curso
conferente de nivel secundédrio da educagdo; ou, independentemente da
obtengfo do diploma de qualquer ciclo ou nivel de ensino, no momento do
ano escolar em que o aluno perfaga 18 anos. A Lei n® 85/2009 estabelece
uma relagdo entre obrigatoriedade e gratuitidade. Sobre esse tema, dispde o

artigo 3.%

Universalidade e gratuitidade

1 — No &mbito da escolaridade obrigatdria o ensino é universal e gratuito.

2 — A gratuitidade prevista no nimero anterior abrange propinas, taxas e
emolumentos relacionados com a matricula, frequéncia escolar e certificagdo
do aproveitamento, dispondo ainda os alunos de apoios no dmbito da agdo

social escolar, nos termos da lei aplicavel.

¢ David Gartner, “Transnational Rights Enforcement”, 31 Berkeley Journal of
International Law, 2013, 1 ss.
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3 — Os alunos abrangidos pela presente lei, em situagfio de caréncia, sdo

beneficiarios da concessdo de apoios financeiros, na modalidade de bolsas

de estudo, em termos e condi¢des a regular por decreto-lei.

No caixilho normativo existente, compreende-se inteiramente a
preocupagéo governativa com o acesso universal aos materiais de estudo. No
entanto, a gratuitidade abrange propinas, taxas e emolumentos, frequéncia
escolar e certificagdo de aproveitamento. Tudo o mais fica relegado para as
bolsas de estudo a conceder em situagéo de caréncia.

Esta solugdo compreende-se tendo em conta os elevados custos da
escolaridade universal. Esta deve ser garantida tendo como pano de fundo
uma justa, racional e eficiente alocag¢do dos recursos escassos. Nessa tela, a
justica social, 0 combate as desigualdades e a redistribuigdo do rendimento
de modo algum exigem a gratuitidade total e universal, apontando antes para
uma utilizagéo racional e eficiente dos recursos escassos tendo em vista
prestar auxilio a quem dele efetivamente carece.

A especial responsabilidade do Estado no setor da educagéo, incluindo a
escolaridade obrigatéria, universal e gratuita, esta longe de postular a
nacionalizag¢do de todo o processo educativo e neutraliza¢do da iniciativa
privada inerente a uma sociedade civil aberta, dindmica e plural.

Uma vez assegurada a acessibilidade dos livros escolares a generalidade
da populagdo, a gratuitidade dos livros escolares da escolaridade obrigatdria
deve ser ponderada com o impacto adverso que pode ter na subsisténcia de
uma industria editorial livreira economicamente sustentavel, apta a
responder aos desafios culturais e tecnoloégicos da educagdo, sendo que
também ela serve a ordem constitucional livre e democritica.

A gratuitidade do livro escolar pode ser politicamente compreensivel e
desejavel nos paises menos desenvolvidos, mas ser desnecessiria e

desproporcional nos Estados mais desenvolvidos.
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3 A politica do livro escolar

A politica do livro escolar deve refletir os objetivos de uma sociedade
aberta e plural, procurando inviabilizar os mais ténues sinais do
desenvolvimento de uma politica educativa centralizadora, prescritiva e
ideologicamente parcial, sem deixar de servir os objetivos nacionais de uma
educagdo universal, igual e de elevada qualidade em todos os lugares e
circunstincias e de atender as necessidades de cada crianga e jovem e ao livre
desenvolvimento da sua criatividade!”, potenciando aprendizagens eficazes.

Esta politica apresenta-se como um problema de interpretagdo e
aplicagdo da Constituicdo, cuja resolugdo supde uma leitura sistematica de
varios preceitos da Lei Fundamental. O direito escolar € uma parte da ordem
juridica globalmente considerada, devendo exprimir uma equilibrada e
saudavel ponderacdo e harmoniza¢do dos diferentes direitos, interesses e

bens juridicos em presenga.

3.1 O manual escolar

O manual escolar caracteriza-se por ser uma compilagdo dos principios,
conceitos e conhecimentos de uma determinada disciplina cientifica,
geralmente elaborada por professores, académicos e especialistas em
pedagogia dotados de reconhecida autoridade no dominio em causa.

Os manuais escolares incluem diversos procedimentos de
aprendizagem e estratégias pedagogicas, sendo frequentemente

complementados por outros materiais didaticos. Eles sdo importantes

17 Kristopher Frye, “Can the Common Core Counter Educational Inequity? International
Legal Lessons on Closing the Achievement Gap”, 25 Indiana International &
Comparative Law Review, 2015, 493 ss.

14



7 7 o7 (/ =z
/d&’ﬂ/r( CLtrP? gﬂfh{,d (o rocled ¥ e

instrumentos tanto na sala de aula como em casa, no apoio ao estudo,

podendo e devendo ser complementados por outras fontes de informag&o.

O manual escolar é, desde hd muitas décadas, uma ferramenta central
no processo de ensino-aprendizagem, indispensavel para os alunos e muito
util para os professores e pais. Ele apresenta um programa completo,
organizando de forma detalhada e sequenciada o conhecimento e as unidades
de trabalho e aprendizagem, expondo a informac&o de maneira equilibrada e
cronologicamente ordenada.

Os manuais escolares contém, frequentemente, para facilitar as
aprendizagens, exercicios ou outros materiais de utilizagdo Unica, os quais
inviabilizam a sua integral reutilizacdo. Por vezes esses materiais est3o
incluidos em volumes que lhes sdo especificamente dedicados, nos quais os
alunos podem praticar a matéria que lhes é lecionada, mediante a resolugéo
de exercicios ou outras atividades, o que torna muito dificil a possibilidade
de reutilizag@io. Essa relacdo direta, ativa e personalizada entre o aluno € o
seu manual escolar condiciona em boa medida as possibilidades de sucesso
escolar.

Os manuais escolares sfo de facil distribui¢do aos alunos, fornecendo-
thes imediatamente uma viséo global das matérias a estudar ¢ da sua
sequéncia e articulagdo. Eles permitem que o aluno desenvolva a sua
capacidade de sublinhar palavras, frases e ideias chaves e faga anotagdes
marginais e interlineares, habilidade que serd muito util em niveis superiores
de ensino e formagdo. Os manuais escolares tém ainda o mérito de facilitar
o trabalho dos alunos na investigagfo, leitura, memorizagfo, reflexfo e
reviséo das matérias, sendo propicios 4 interagdo com os pais no auxilio ao
estudo. Os alunos do ensino basico tendem a reter as memorias dos seus

primeiros manuais escolares durante toda a sua vida.
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Existe ampla evidéncia de que os manuais escolares tém um grande
impacto no sucesso escolar. Por exemplo, na Inglaterra, 10% das criangas de
10 anos adquirem livros didaticos, ao passo que na Coreia do Sul, esse
numero ¢ de 99%. Nas ciéncias do ensino secundario, 8% dos alunos na
Inglaterra usam livros escolares, em comparagdo com 88% na Coreia do Sul
e 92% em Taiwan. Estes paises asiaticos estdo entre os que apresentam o0s
mais elevados desempenhos, de acordo com os dados mais recentes do
Programme for International Student Assessment (PISA) da OCDE, que
avalia os conhecimentos e capacidades dos jovens de 15 anos de todo o
mundo'®,

Mesmo que se entenda que os manuais escolares séo apenas uma das
varidveis a ter em conta, os dados empiricos sugerem que ndo se deve
negligenciar a sua importancia antes de se ter certezas absolutas sobre o seu
peso real. Atendendo as diferencas existentes em matéria de sucesso escolar
entre estes dois paises, os seus beneficios parecem ser claros. A
disseminagdo e generalizag8o ingénua e precipitada de uma cultura “anti-
manual escolar”, indiferente ao impacto da sua degradagfo, pode vir a
revelar-se errénea e prejudicial ao sucesso escolar.!”

A inegavel importincia do manual estd inclusive na génese de
movimentos alternativos de abastecimento do mercado escolar que agora se
discutem no nosso pais mais centrados em perspetivas economicistas.

Contudo, a emergéncia dos conteudos digitais e o seu potencial para facilitar

8PISA 2012  Results  https://www.oecd.org/pisa’keyfindings/pisa-2012-results-
overview.pdf

19 Sublinhando estes aspetos, Barnaby Lenon, “Textbooks have a huge impact on
education”, The Telegraf, 7:56AM BST 15 Jul 2015
http://www.telegraph.co.uk/education/educationopinion/1 1739310/ Textbooks-have-a-
huge-impact-on-education.html
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as aprendizagens pde em causa o papel solitdrio que o manual impresso
ocupou até hoje.

De facto, € cada vez mais consensual a necessidade de promover a
complementaridade entre o manual escolar impresso e os conteudos
educativos digitais, estejam estes disponiveis em computador, fablet ou
mesmo telemdvel, uma inovagio recentemente dada a conhecer, e que foi
desenvolvida por uma editora portuguesa. Este novo paradigma, de
disponibilizar ficheiros dudio ou video através de telemoéveis, com um
simples apontar para a péagina do manual, vem facilitar o acesso aos
contetdos educativos digitais em contexto de estudo e, assim, elevar o
manual a um patamar de apoio as aprendizagens mais elevado do que o que
tinha até agora.

Cada um dos dois mundos, o fisico e o digital, tem caracteristicas e
potencialidades especificas que, num contexto educativo, se complementam
e, por essa via, trazem beneficios evidentes para alunos e professores.
Perante esta realidade cada vez mais presente, a discusséo da reutilizagfo do
manual impresso torna-se inconsequente e ultrapassada, devendo ser
secundarizada em favor do que realmente deve merecer reflexdo: que
caminho devemos seguir para que todos os alunos, independentemente dos
contextos socioecondmicos em que estdo inseridos, tenham acesso aos hovos

recursos digitais de apoio as aprendizagens.

3.2 A importincia da edi¢lo escolar

A produgdo de contetdos educacionais tem evoluido significativamente
ao longo das ultimas décadas. Hoje assistimos & disponibilizag¢do de livros
escolares, dos diferentes graus de ensino, nas mais variadas formas,
incluindo livros tedrico-praticos e recursos educativos livres, estruturados e
flexiveis, em formato eletrénico ou impresso, publico ou para fins

comerciais.

17
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‘ O setor da educagdo, no que respeita a criagdo de materiais e contetdes
para escolas, universidades, cursos de formag&o ou outros, é hoje um dos
setores de maior relevancia no dominio da produgfo editorial. Daqui
resultam importantes externalidades positivas para toda a sociedade civil que
o Estado de direito democrético, social e cultural nfo pode desconhecer. A
edigdo escolar garante as editoras a necessaria sustentabilidade financeira
que lhes permite financiar os mais diversos projetos culturais.
Sublinhando este ponto, a International Publishers Association (IPA)
produziu recentemente um manifesto sobre a edi¢fo escolar?’, realgando a
importancia e os beneficios da mesma para a sociedade civil, partindo do
facto de que as maiores casas editoriais a nivel mundial sdo de cariz
educacional.
Nesse manifesto 1é-se:
“As editoras escolares tém provado que sio capazes de fornecer as
melhores e mais inovadoras ferramentas aos professores, permitindo-lhes
formar os seus alunos de modo mais eficaz e aumentar o sucesso académico

em diversos contextos escolares.”

Nele s@o elencados alguns aspetos que merecem toda a atengdo. No

manifesto da IPA diz-se:
“As editoras escolares:

e t&€m uma posi¢do neutra em relagdo as tecnologias adotadas;

2 Edi¢do Escolar, Construir uma educagfo para o futuro, International Publisshers
Association,
http://www.apel.pt/gest_cnt_upload/editor/File/PT_Manifesto_para_edicao_escolar.pdf
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e desenvolvem conteudos em todas as plataformas e tecnologias,

incluindo as digitais;

o produzem conteidos de qualidade, apostando nas competéncias dos
autores e no rigor editorial e partindo do conhecimento profundo das

necessidades dos alunos e dos professores;

e disponibilizam uma variedade de recursos, adaptados a alunos e
professores; ajudam a implementar as alteragdes curriculares de forma

rapida e eficaz;

e trabalham com os professores na criagdo de solugdes pedagogicas
avaliadas por pares e desenvolvidas & medida de necessidades

especificas. ”

O livro escolar ocupa um lugar central na garantia do direito a
educagdo, nos niveis bésico, secundédrio e superior. Pela sua fungdo de
armazenamento e transmissdo de conhecimentos, o mesmo é uma parte
integral do processo educativo. Isso significa, desde logo, que ninguém deve
ser privado dos manuais escolares por caréncia de recursos.

Se ndo garantir o acesso aos livros escolares, o Estado nfo esta a
cumprir a sua missdo constitucional de garantia do direito & educagio®!. O
prego dos livros escolares nédo pode constituir uma barreira intransponivel ao
acesso a educagfo, sob pena de violagdo da Constituicdo e do direito
internacional dos direitos humanos.

No entanto, isso ndo significa que a missfo educacional do Estado

imponha a gratuitidade do livro escolar a todos os:alunos, sem atender ao

21 Robert M. Bastress, “The Impact of Litigation on Rural Students; From Free Textbooks
to School Consolidation™, 82, Nebraska Law Review, 2003, 9 ss ¢ 14 ss.
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impacte da medida na edi¢@o escolar e sem que isso resulte da situagde de

caréncia dos mesmos.

3.3 O desafio da escolaridade obrigatéria: captar a atenc¢io dos alunos

Na escolaridade obrigatdria, os alunos sdo coagidos a assistir a aulas e
a aprender contetidos sem e mesmo contra a sua vontade. Trata-se de uma
restrigéo 4 autonomia individual que é feita em nome da dotagfo dos alunos
de instrumentos intelectuais, técnicos e sociais que lhes permitam
desenvolver e exercer a sua autonomia. Além disso, entende-se que a
obrigatoriedade € fundamental para autodeterminagio profissional e
econdmica dos alunos e para a tornar a sociedade mais produtiva e
competitiva.

No entanto, a motivagdo e mobilizagdo dos alunos torna-se um dos
principais desafios da escolaridade obrigatoria. Eles podem estar presentes
na sala mas ausentes no seu pensamento, a viajar por mundos reais ou
virtuais, porventura contrariados, desmotivados, com pouca ou nenhuma
vontade de aprender e dispostos a perturbar o processo educativo em prejuizo
dos docentes e dos colegas.

Para muitos alunos, a educagfo ¢ encarada como uma obrigagfo
coercitiva € nio como privilégio de autonomia. Néo faltam vozes que
defendem a aboli¢do da escolaridade obrigatéria para os adolescentes mais
velhos, alegando que se trata ai de um desnecessédrio e contraproducente
desperdicio de recursos®.

O principal desafio da escolaridade obrigatéria consiste em motivar os
alunos e “distrai-los” das intimeras fontes de informagdo, cultura, lazer,

entretenimento e interagdo social a que hoje facilmente tém acesso através

22 Chelsea Lauren Chicosky, “Restructuring the Modern Education System in the United
States: A Look at the Value of Compulsory Education Laws”, 15 Brigham Young
University Education and Law Journal, 2015,
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da internet. Como captar e fixar a sua atengo no seio da aldeia global
tecnoldgica e digital em que os alunos estdo hoje continuamente inseridos?
Quem tem hoje capacidade para o conseguir?

A resposta ndo é facil. Contudo, a politica do livro escolar pode dar
contributos, positivos ou negativos, neste dominio, dependendo das
premissas em que estiver baseada. O livro escolar tem aqui uma importante
palavra a dizer, se conseguir ser inesperado, agradéivel, absorvente e
intelectualmente estimulante. Este aspeto € especialmente relevante logo no
ensino basico, em que se trata de motivar o aluno para iniciar o longo
caminho da aprendizagem.

Do livro escolar espera-se que consiga estabelecer com cada aluno uma
relagéio personalizada, direta e imediata. Importa que este sinta o desejo e
tenha a possibilidade de livremente abrir, folhear, manusear, percorrer e
anotar os livros com que trabalha. Deve estabelecer-se uma relagdo de
proximidade e mesmo intimidade entre o aluno e o livro de texto. No
contexto de uma aprendizagem bem-sucedida, o manual escolar deveria ser
pessoal e intransmissivel. Um livro novo, bem apresentado e apelativo serd
certamente mais estimulante do que um livro usado que traga consigo
vestigios da sua utilizagdo.

O empréstimo dos manuais escolares, mesmo no 1.° ano de escolaridade
onde, por razdes pedagdgicas, os manuais escolares t€ém muitos espagos para
escrever, indispensaveis ao desenvolvimento e aprendizagem de alunos de 6
anos, que estdo a dar os primeiros passos na aprendizagem da leitura, escrita
e numeracia, suscita objeg¢Ges merecedoras de suspensfo reflexiva.

Esta situagdo ndo deixara de colocar relevantes questdes de indole
pratica, relativamente & recolha e ao controlo quantitativo e qualitativo dos
manuais escolares para reutilizagdo, sendo que muitos alunos podem ter
perdido, anotado ou deteriorado os seus livros de forma que inviabiliza a

reutilizagéo. Essas questdes podem repercutir-se na capacidade de assegurar
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a existéncia de manuais em quantidade e qualidade adequadas as
necessidades do ano escolar, As consequéncias para a aprendizagem ser&o
certamente muito negativas se os alunos nfo tiverem os necessdrios manuais
escolares a tempo e horas.

Além disso, ela pode ter um impacto diferenciado sobre os alunos com
diferente condigdo socioeconémica, com nitido prejuizo dos mais
desfavorecidos. Estes, para quem uma intima relagdo com os manuais
escolares se reveste de uma importéncia determinante por se depararem com
maiores dificuldades no acesso a outras fontes de informag8o, acabam por
enfrentar ulteriores obstaculos na manipulacdo e utilizagdo dos manuais
escolares, com impacto previsivelmente negativo no seu sucesso escolar.

Semelhante solugédo afigura-se claramente desproporcional, em sentido
amplo, na medida em que, nfo sendo sequer necessaria para garantir o acesso
a manuais escolares a generalidade da populagéo, tem um custo demasiado
elevado do ponto de vista pedagogico na medida em que propicia uma
relagéo impessoal e distante entre o aluno e o manual escolar, suprimindo
em boa medida o impacto didatico que este pretende produzir. Semelhante
resultado dificilmente se pode arvorar no meio mais adequado, necessario e
proporcional em sentido estrito para garantir o direito & educagdo e o

principio da igualdade de oportunidades educativas.

3.4 Os manuais escolares entre a utilizac¢io e a penalizagio

Por acentuar os problemas anteriormente apontados, merece uma
atengdo especial a Nota Informativa n.° 2/2016 da DGESstE, distribuida no
passado dia 29 de junho pelas escolas publicas de todo o pais, e que
operacionaliza a anunciada gratuitidade dos manuais escolares do 1° ano para

0 proximo ano letivo (2016/2017). Surpreendentemente, a mesma prevé a
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devolugdc dos livros no final do ano e até a indemnizagéo (1) que os pais
terfio que assumir se os livros néo forem devolvidos nas melhores condigdes
(Anexo 3). Por sua vez, a nota Informativa n.° 3/2016, respeitante aos
manuais do 1° Ano do 1° Ciclo a adquirir pelos estabelecimentos de ensino
particular e cooperativo, prevé a aplicagdo de uma penalidade (sic),
equivalente ao valor integral do manual, aos pais que no fim do ano letivo
nfo devolvam os livros em bom estado de conservagdo. O montante da
penalidade deve ser entregue pelos pais aos estabelecimentos de ensino ¢ por
estes a Diregdo Geral dos Estabelecimentos Escolares (Anexo 1 e 2).

Aparentemente, os encarregados de educagdo mais carenciados serdo
for¢ados a impedir os seus filhos ou educandos de escreverem nos manuais,
por sinal na fase inicial da sua vida escolar, e, se tal ndo acontecer, serfo
obrigados a pagar os livros que até agora o Estado lhes disponibilizava
gratuitamente. Esta solu¢fio ndo deixa de ser problemdtica a varios niveis.

Em primeiro lugar, tendo em conta que se afirma expressamente estar-
se diante de uma penalidade, ou penalizagfo, a obrigagio de devolugio do
valor integral do manual ndo deixa de ter um pendor facialmente
sancionatdrio, devendo ser considerada como coima, facto que remete esta
problemdtica para o d4mbito das contraordenagdes, onde uma das regras
essenciais é a exigéncia de reserva de lei*®. Tanto basta para demonstrar que
falta um fundamento legal claro e inequivoco a esta penalidade.

Em segundo lugar, ndo € claro em que consiste a pressuposta
contraordenag¢do. Tudo indica que a mesma tem por base a entrega, por parte
dos encarregados de educagéo, dos manuais escolares em mau estado, e néo
em bom estado como se pretende, nisso se consubstanciando o presumivel
facto ilicito censuravel. Por responder fica a questo de saber se a entrega de

manuais escolares em mau estado, depois de um ano de utilizagdo por

2 Cfr. Decreto Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, sucessivamente alterado até 4 versédo
da Lei n.° 109/2001, de 24/12.
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criangas em idade escolar e em processo de maturagéo e aprendizagem, pode

razoavelmente ser considerado um ato ilicito censuravel.

Intimamente relacionada com esta questdio, e este € um terceiro
problema, estd a interrogagdo sobre o que significa exatamente o conceito de
livro em bom estado e como é que isso deve ser aferido. Quando é que um
livro n&o € devolvido em bom estado? E bom estado em fungéo de qué? Em
fungfo da utilizagdo que lThe foi dada no ano letivo transato ou em fungdo da
utilizacdo que lhe vai ser dada no ano letivo seguinte? Isso deve ser aferido
em abstrato ou em concreto? Em termos objetivos ou subjetivos? Absolutos
ou relativos? Particulares ou contextuais?

Deve ser ponderada a maior ou menor intensidade da utilizagdo do
manual em sala de aula ou durante o estudo em casa? Deve-se considerar o
facto de o utilizador ser de sexo masculino ou feminino ou ser filho Gnico ou
membro de uma familia numerosa? A idade e maturidade do aluno deve ser
tida em conta? E relevante a pertenga a uma familia funcional ou
disfuncional? E que dizer da quantidade de manuais que o mesmo tem
diariamente que acomodar e transportar na mochila? A duragfo e as
condi¢Ges da viagem para a escola sdo relevantes ou indiferentes? Qual é o
padrédo de cuidado exigivel a uma crianga do primeiro ciclo?

Est4d bem de ver que estas e outras perguntas facilmente podem
remeter os pais e a administragfio escolar para discussdes infindéveis em
torno da interpretagdo, densificagdo e aplicagdo de um conceito
indeterminado. Mas os problemas n#o se ficam por aqui.

Sendo 0s manuais escolares naturalmente utilizados por criangas em
idade escolar e em processo de maturagéo, absolutamente inimputéveis em
sede contraordenacional, nfo serdo certamente os encarregados de educagio
diretamente responsaveis pelo mau estado de conservagdo em que os
mesmos se possam encontrar no fim do ano letivo. Dos mesmos exigir-se-3,

quando muito, uma atividade remota de direcdo e supervisdo da sua
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utilizacdo, nisso se consubstanciando o seu padrio de cuidade ou de
diligéncia devida.

Considerando que os encarregados de educagéo ndo se encontram na
sala de aula e em muitos casos nio acompanham as criangas no transporte
escolar, dificilmente poderéo ter um controlo direto, seja especifico ou geral,
da utilizagdo quotidiana desses manuais para que se possa plausivelmente
falar da sua responsabilizagdo no plano sancionatério.

Se se insistir na responsabilizagéo dos encarregados de educagdo e
tendo em conta que a mesma pode envolver o pagamento de uma penalidade
num montante equivalente ao manual ou manuais entregues em mau estado,
isso pode significar, na pratica, a obriga¢do do pagamento de uma soma
consideravelmente avultada. Muitos encarregados de educag¢éo dificilmente
teriam outra alternativa para além de limitar significativamente, ou até
impedir, a utilizagdo dos manuais escolares por parte dos seus educandos,
solugdo que iria claramente contra os objetivos da politica de gratuitidade e
reutilizagdio dos manuais escolares. Essa limitagfo, sim, constituiria uma
conduta censuravel.

Em quarto lugar, como avaliar juridicamente uma penalidade cuja
medida pecunidria ndo tem em conta as circunstincias acidentais ou
atenuantes, tanto gerais como especiais, que possam ter estado na base do
hipotético mau estado de conservagdo dos livros escolares ou a situagio
econdémica dos encarregados de educagéo por ela abrangidos? A aplicagio
de sangdes implica a consideracdo de todas as circunstincias relevantes. E
quais séo os direitos substantivos e processuais ¢ as possibilidades reais de
defesa dos encarregados de educagéo e de alegagéo de causas de exclusdo da
ilicitude, da culpa ou da penalidade? Quais sfo as garantias de que serfo
tratados com objetividade, razoabilidade, imparcialidade e igualdade de
tratamento no momento da devolugfo e verificagdo dos manuais escolares

utilizados? E prudente que se fagam acompanhar de advogado e que estejam
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prontos para reclamar, recorrer hierarquicamente ou impugnar judicialmente
do ato de aplicacgdo da penalidade?

Finalmente, resta salientar que o mencionado problema do controlo
geral ou especifico do manuseamento e utilizagdo dos manuais escolares
pelas criangas ndo deixa de colocar-se mesmo que se entenda que a
penalidade mencionada nas notas informativas néo ¢ realmente uma coima,
de natureza sancionatéria, mas sim uma espécie de indemniza¢do com uma
intengdo e natureza simplesmente reparatdria ou compensatoria. A verdade
¢ que nem por isso ela é indcua e inofensiva, incapaz de atingir montantes
consideraveis.

Com efeito, se os encarregados de educagéo desempenharem em termos
razoavelmente exigiveis os seus deveres de vigilancia, ou seja, de diregdo e
supervisdo dos seus educandos no tocante a respetiva utilizagdo dos manuais
escolares, ainda assim n#o lhes pode ser pedido que garantam o seu bom
estado de conservag#o no fim do ano letivo.

Assim €, na medida em que os encarregados de educagfo nio estdo
presentes na sala de aula para controlar de forma direta e especifica a
respetiva utilizagdo por parte dos seus educandos, nada garante que os
manuais ndo estariam em mau estado mesmo que aqueles tivessem cumprido
todos os seus deveres de vigilancia e diligéncia. Mais plausivelmente se
poderia exigir a realizagdo desse controlo aos docentes das unidades
curriculares a que respeitam os manuais, embora se nos afigure totalmente
descabido falar sequer em responsabilidade solidaria dos mesmos.

A imposi¢do de um dever objetivo de indemnizar o Ministério de
Educagéo pelo alegado mau estado de conservago dos manuais escolares no
fim do ano letivo é, em si mesma, juridicamente discutivel, na medida em
que penaliza os encarregados de educagdo por um estado de coisas e um
conjunto de circunstincias que escapa largamente ao seu controlo. O dever

de vigilancia dos encarregados de educagdo néo pode logicamente abranger
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a sala de aula onde os seus educandos utilizam os manuais escolares e em
que eles mesmos néo estéo presentes.

Muitas das vicissitudes relacionadas com a utilizagdo dos manuais
escolares permanecem totalmente subtraidas ao controlo subjetivo, direto e
efetivo dos encarregados de educagdo. Insistir no dever objetivo de
indemnizar pelo mau estado de conservagio € criar uma pressio acrescida
no sentido de os mesmos limitarem, perturbarem ou impedirem a utilizaco
ativa, dindmica, personalizada e imediata dos manuais escolares.

Ndo estamos propriamente a falar da utilizacdo de objetos ou
dispositivos perigosos por parte de pessoas naturalmente incapazes para o
fazer, mas apenas da utilizagdo adequada, necessaria e desejavel dos manuais
escolares por parte das criangas em idade escolar, num contexto didatico-
pedagdgico que se pretende envolvente e intelectualmente estimulante.
Dificilmente se podera ver nesta utilizagdo dos manuais escolares algo de
antissocial, ilicito ou censuravel, mesmo que eles cheguem ao fim do ano em
mau estado. Pelo contrario, a experiéncia docente diz-nos que hd que
desconfiar do processo educativo quando os manuais escolares chegam ao
fim do ano em bom estado.

Como se isso ndo bastasse, essa imposi¢do € levada a cabo através de
uma declaragdo constante de anexos a notas informativas do Ministério da
Educagfio, a assinar pelos encarregados de educagio no momento da
distribuigdo dos manuais escolares e para esse efeito, carecendo em nosso
entender de suficiente enquadramento legal. Este aspeto € relevante, na
medida em que s6 existe obrigagdo de indemnizar independentemente de
culpa nos casos especificados na lei**. Ora, o artigo 127.° da Lei n.° 7/2016
que aprova o Org¢amento de Estado para 2016, fala efetivamente da

distribui¢do de manuais escolares aos encarregados de educagéo e da cria¢do

24 Artigo 482°72 do Cédigo Civil.
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de um Grupo de Trabalho para esse efeito. Mas ndo estabelece nenhuma
responsabilidade objetiva dos encarregados de educagdo por devolugéo dos
livros em mau estado.

No seu conjunto, estas consideragdes problematizantes do regime de
penalidades adotado nesta matéria langam sérias dividas sobre a bondade

formal e material da solu¢do encontrada.

3.5 A industria da ediciio escolar

O livro escolar é uma importante porta de acesso ao conhecimento, uma
concretizagdo do direito de ler, o qual, longe de ser um direito novo, estd
contido nos direitos a liberdade de expressdo, informacgdo, na liberdade de
aprender, na liberdade de criagdo cultural, artistica e cientifica. O direito de
ler ¢ um verdadeiro direito de participagdo cultural, com importantes
corolarios de liberdade, capacidade e acessibilidade?”. Mas o livro escolar
ndo surge de uma flutuagdo quéantica num vécuo. Ele supde um contexto
cultural, social, empresarial, econémico e tecnoldgico.

Por vezes, ouvem-se criticas a existéncia de uma industria do livro
escolar, expressdo carregada de sentido pejorativo, a qual € atribuida a
responsabilidade pelos custos suportados pelas familias com os manuais
escolares. Alega-se, em primeiro Jugar, que as editoras do setor pretendem
fazer dinheiro a custa da educagdo das criangas e jovens, induzindo a
obsolescéncia prematura das edi¢des.

Por outro lado, diz-se que inserem nos livros espagos para a realizagfo
de exercicios, fazem acompanhar os livros de cadernos de exercicios e
materiais audiovisuais (v.g. CD’s DVD’s), alegadamente pouco utilizados

por alunos e professores, com o objetivo de desencorajar a respetiva

25 1ea Shaver, “The Right to Read”, 54 Columbia Journal of Transnational Law, 2015, 1
$s.
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reutilizagio?s. Do mesmo modo, arrazoa-se que fazem novas edi¢des com
elevada frequéncia, tornando rapidamente obsoletos os livros dos anos
anteriores’’. No entanto, tais criticas, nem sempre justas, podem ser
plausivelmente rebatidas.

Quanto a primeira, € perfeitamente natural e saudavel, numa sociedade
aberta estruturada com base no valor da autonomia politica, econémica,
social e cultural, que as editoras desenvolvam a sua atividade publicistica de
acordo com as regras da atividade econémica, atraindo investidores e
remunerando os recursos por eles mobilizados. Isso permite-lhes criar um
ciclo virtuoso em torno de mais recursos, mais inovagéo, melhores produtos,
mais clientes, mais investidores e mais recursos, mais inovagéo, etc.

A industria da edigfo escolar cria uma estrutura de incentivos favoravel
ao surgimento de autores que se disponham a passar varios anos a investigar,
conceber, escrever, produzir, rever e atualizar livros cientificos e didaticos,
com ganhos culturais evidentes para toda a comunidade. Ela aproveita o
talento e o esforgo de pessoas cultas e empreendedoras, dentro das varias
disciplinas, canalizando-os para o progresso, a promogéo e a divulgagdo do
conhecimento.

A mesma instiga o desenvolvimento de uma saudavel concorréncia
entre autores e editores no sentido do aperfeigoamento constante dos
manuais escolares e materiais didaticos complementares, fomentando uma

cultura de criatividade.

26 Um reflexo desta visdo pode ver-se no Decreto-Lei n° 258-A/2012, de 5 de dezembro,
no Anexo 2 sobre os critérios de avaliag8io para certificagdo, onde se desencoraja a
incluséo de espagos livres para a realizagdo de atividades. De exercicios na generalidade
dos manuais, com exceg¢fo dos de lingua estrangeira.

27 Clay Calvert, “Freedom of Speech & The High Price of College Textbooks: Do New
Laws Affecting Disclosure of Textbook Information go Too Far and Violate the First
Amendment?”, Michigan State Law Review, 2008, 637 ss,
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A inddstria do livro escolar é uma das muitas industrias de produgio
autoral, intelectual, cientifica e artistica que os poderes publicos devem
encorajar, ou, pelo menos, ndo prejudicar, tendo em vista a consolidagfo da
tdo desejada economia do comhecimento. As condig¢bes de mercado e a
estrutura de incentivos desempenham um papel decisivo no estabelecimento
de plataformas abertas de criatividade em beneficio da sociedade no seu
todo?,

Em segundo lugar, as editoras mais ndo fazem do que adaptar os
manuais escolares & necessidade de desenvolver trabalho pratico de
aplicagdo da matéria e & maior apeténcia dos alunos dos nossos dias para o
uso de materiais audiovisuais. Os manuais escolares disputam a atengo dos
alunos numa concorréncia feroz com as plataformas digitais de informagao
e intera¢do social, como sejam, entre outros, Youtube, Wikipedia, Facebook,
Napster, Instagram, Pinterest e os muitos sites de fonte aberta.

Quanto & terceira critica, as editoras procuram ir acompanhando o
progresso do conhecimento e das técnicas didaticas relativas a sua
transmissfo, 0 que € inteiramente compreensivel e desejdvel, para além de
ser uma exigéncia de competitividade e sustentabilidade.

Uma estrutura editorial forte, dedicada a produg#o de livros escolares,
acaba por reverter a favor dos professores, dos alunos e suas familias e da
sociedade em geral. Ela permite que os alunos cresgam e sejam educados
num ambiente cultural de iniciativa, dinamismo, imaginacéo, criatividade e
inovagdo, contribuindo também desse modo para que eles se tornem mais
independentes, produtivos, inventivos e competitivos.

Na escolaridade obrigatdria, em que inevitavelmente os alunos sio

uma audiéncia cativa, o grande desafio no inicio de cada ano letivo é ter a

28 Jon M. Garon, “To Promote the Progress: Incentives, Exclusives, and Values to Build
a More Perfect Creative Culture”, 40 Ohio Northern University Law Review, 2014, 267
SS.
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capacidade para surpreender, despertar, cativar e mobilizar os alunos. Alunos
aborrecidos, apaticos e desmotivados facilmente perturbam todo o processo
educativo®.

Uma escolaridade obrigatoria baseada em materiais didaticos tristes,
enfadonhos, estaticos, repetitivos, bolorentos e requentados, dificilmente
incutira nos jovens a necessaria motivagdo para a aprendizagem.

Um manual escolar a um prego razo4vel para a generalidade dos alunos
pode ser uma alternativa mais vantajosa do que um manual gratuito para
todos, se efetivamente oferecer value for money, isto é, se for rigoroso,
atualizado, apelativo, dindmico, inovador e, por isso, capaz de fascinar e

motivar o aluno.

3.6 Gratuitidade e reutilizagao

Da Constituig@o resulta que os servigos basicos em matéria de educagéo
e escolaridade obrigatéria sejam prestados de forma universal e gratuita
mesmo em tempos de restrigdo orgamental como aqueles em que vivemos.
Contudo, a intervengio do Estado na educagdo deve ser realista, seletiva,
eficiente, centrada no essencial e orientada para as necessidades dos grupos
mais vulnerdveis.

A gratuitidade tendencial da escolaridade obrigatéria — abrangendo
propinas, taxas € emolumentos relacionados com a matricula, frequéncia
escolar e certificagdo do aproveitamento e complementada por apoios no
ambito da agdo social escolar, incluindo bolsas para os mais carenciados —
satisfaz inteiramente os pressupostos constitucionais. Sem ter que ser
gratuito, existe um interesse publico no sentido de o livro escolar ter um

prego razoavel e acessivel a generalidade das pessoas.

¥ Chelsea Lauren Chicosky, “Restructuring the Modern Education System in the United
States: A Look at the Value of Compulsory Education Laws”, 15 Brigham Young
University Education and Law Journal, 2015, 1 ss.
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Naturalmente que os Estados gozam de uma significativa margem de
conformagdo nesta matéria, havendo geralmente uma diferenciagéo entre o
ensino basico, secundario e superior, com um tratamento especial do ensino
basico. As op¢des em sede de politicas publicas educativas apresentam
diferengas apreciaveis entre si. As mesmas traduzem a resposta dos Estados
a constelagdes cambiantes de natureza politica, juridica, demografica,
econdmica, social, cultural e tecnologica.

Especialmente interessantes séo os dados que podem ser obtidos para a
atualidade no site da Eurydice, da Comissdo Europeia, onde se centraliza
toda a informag&o acerca das politicas educativas dos Estados membros da
Unifio Europeia e de outros Estados europeus. Vejamos alguns exemplos que

al podem ser recolhidos e que podem iluminar a discussdo no nosso pais.

Na Bélgica, na comunidade de lingua francesa, a decisdo de usar ou ndo
usar um livro, e a sua escolha, sfo deixadas aos professores de acordo com
o critério da autoridade de controlo. Para incentivar a utiliza¢do de livros
escolares pelas equipes de ensino, o decreto de 19 de maio de 2006
introduziu um programa orgamental especial para a aquisigéo pelas escolas
basicas da Comunidade Francesa de manuais escolares que tenham sido
aprovados. Durante o periodo de ensino obrigatério, o acesso 4 educagéo é
gratuito, sem que possam ser cobradas taxas escolares, incluindo para a
aquisi¢do de livros didaticos®.

Na Espanha, a edicdo e adogdo de livros didéticos e outros materiais de
ensino ndo requerem uma autorizagdo prévia da Autoridade de Educagdo.
Em qualquer caso, elas devem ter o nivel apropriado de rigor cientifico e
refletir e incentivar o respeito pelos principios, valores, direitos e liberdades

constitucionais. As familias pagam os livros e o material escolar. O

39 Teaching and Learning in Primary Education (Belgium, French Community) , 13-7-
2016.
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financiamento dos materiais escolares provém exclusivamente de fontes
privadas, complementando a despesa ptblica na educagio®

Nos ultimos anos, algumas regides autonémicas espanholas tém tentado
implementar, ou estdo em curso de implementagdo, sistemas de gratuitidade
de manuais escolares no ensino basico, com diferentes modelos.

Na Finlandia, a educagdo € financiada por fundos publicos. Ela € vista
como um investimento € um pré-requisito para a prosperidade. Toda a
educagdo, desde a pré-primaria até ao nivel terciario, € gratuita. O sistema de
educacdo publica € entendido como um meio para garantir a igualdade de
oportunidades de educag@o para toda a populagfo, independentemente da sua
origem social ou étnica, sexo e domicilio. Os materiais escolares sio, na sua
maioria, produzidos por editoras comerciais. O Conselho Nacional de
Educag@o da Finlandia produz materiais com pequena circulagdo para os
grupos minoritarios. Ndo ha nenhuma inspegio de materiais de estudo. As
escolas e os proprios professores decidem sobre o material e livros escolares
a utilizar. Os estabelecimentos de ensino adquirem todos os materiais de
aprendizagem necessarios. Os livros didaticos e outros materiais sdo
gratuitos para os alunos®?

Na Franga, os materiais escolares individuais, na medida em que sejam
utilizados por um tnico aluno, permanecem sua propriedade, ndo sdo
gratuitos e devem ser fornecidos pelas familias. Em teoria, os livros

escolares, sendo materiais escolares individuais, também deveriam ser

31 Teaching and Learning in Primary Education (Spain),
https://webgate.ec.europa.eu/fpfis/mwikis/curydice/index.php/Spain: Teaching_and
_Learning_in_Primary_Education, 13-7-2016.

32 Teaching and Leaming in Single Structure Education (Finland)

https://webgate.ec.europa.cu/fpfis/mwikis/eurydice/index.php/Finland: Teaching_and L

earning_in_Single Structure Education, 13-7-2016
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adquiridos pelos pais. No entanto, praticamente todos os municipios
fornecem os livros escolares aos alunos das escolas do sector ptiblico®.

Na Holanda, as escolas primadrias e as escolas regulares e especiais para
o ensino primdrio sdo livres para escolher os seus proprios métodos e
materiais de ensino. Os materiais de ensino s&o propriedade da escola. A
produgéo, distribuigdo e venda de materiais de ensino € uma atividade
comercial®®,

No Reino Unido nédo ha livros didaticos prescritos para alunos do ensino
primario. Os livros séo selecionados pelo professor da turma, em consulta
com o diretor da escola e coordenadores de assunto. Os livros didaticos sio
produzidos por editoras comerciais e nZo necessitam de aprovagdo do
governo®,

Na Suécia, no ambito da escolaridade obrigatoria, os professores sdo
livres para tomar as suas proprias decisdes e escolhas de material didatico
como livros, materiais audiovisuais ou tecnologias de informagdo e
comunicagdo. Ndo existe uma lista de materiais de leitura obrigatdria. As
escolas adquirem material de ensino a varias editoras e distribuem-no aos
alunos de forma gratuita3®.

Na Suiga, os departamentos de educagio cantonais geralmente definem

os materiais pedagdgicos obrigatérios ou ddo recomendagdes sobre a selegdo

33 Teaching and Learning in Primary Education,
https://webgate.ec.europa.eu/fpfis/mwikis/curydice/index.php/France: Teaching_an
d_Learning_in_Primary Education#Teaching Methods and_Materials.C2.A0

3 Teaching and Learning in Primary Education (Netherlands)
https://webgate.ec.europa.eu/fpfis/mwikis/eurydice/index. php/Netherlands: Teachin
g and_Learning in Primary Education, 13-7-2016.

3 United Kingdom (England) Teaching and Leaming in Primary Education,

https://webgate.cc.europa.eu/fpfis/mwikis/eurydice/index.php/United-Kingdom-

England:Teaching_and_I.earning in Primary Education#Teaching Methods_and Mat

erials, 13-7-2016. _

3% Teaching and  Learning in  Primary  Education  (Sweden)

https://webgate.ec.europa.ew/fpfis/mwikis/eurydice/index.php/Sweden: Teaching_and L

earning_in Single Structure Education, 13-7-2016.
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ou fornecem uma lista dos materiais de ensino permitidos. Os materiais de
ensino sfo produzidos pelos editores de materiais de ensino cantonais e
intercantonais ou por editoras privadas. Em regra, os materiais de ensino sdo
disponibilizados gratuitamente. Em algumas disciplinas (v.g. design téxtil)
podem ser cobradas certas contribuigdes. Dependendo do cantdo, os
materiais escolares (v.g. cademnos, instrumentos de escrita) podem ser
fornecidos pelo sector publico ou ser pagos em parte pelos pais®’.

Os exemplos aqui apresentados sdo suficientes para demonstrar que ndo
existe uma via unica neste dominio. Cumprira aos responsaveis politicos em
Portugal tomar as decisGes nesta matéria, tendo em conta todas as varigveis
econdomicas, sociais e culturais consideradas constitucionalmente relevantes.
Neste sentido, foi recentemente emanado pelo Gabinete do Ministério da
Educag8o o Despacho n°® 6861/2016, de 24 de maio, em que a reutilizagdo
dos livros escolares é emoldurada pelos principios constitucionais da
universalidade, obrigatoriedade, igualdade de oportunidades, equidade e
gratuitidade do ensino bésico, servindo de base a criagdo de um Grupo de
Trabalho tendo em vista a concretizagio dessa orientagfo de politica ptblica.
Compete-lhe apresentar um relatério com recomendagdes para a defini¢o
de um programa de aquisigéo e reutilizagdo de manuais escolares e recursos
didaticos com vista a implementar progressivamente, no prazo da atual
legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade obrigatdria.

O objetivo prosseguido consiste em tornar os manuais escolares menos
onerosos para as familias sem por em causa a liberdade de escolha das
familias. Tudo indica que foi procurada uma solugfio de equilibrio entre
direitos, interesses e finalidades estabelecendo entre si alguma tensdo
dialética.

37 Teaching and Leaming in  Primary  Education  (Switzerland)
https://webgate.ec.europa.ew/fpfis/mwikis/eurydice/index.php/Switzerland: Teaching_an
d_Learning in Primary_Eduecation, 13-7-2016.
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Resta saber se, no dmbito do Grupo de Trabalho, sero devidamente
ponderadas todas as implicagdes, externalidades, contraindica¢es e
consequéncias ndo desejadas desta nova orientagdo. A opgdo por uma
solugdo de gratuitidade e reutilizagdo dos manuais escolares envolve
claramente a realizagdo de pondera¢des multidimensionais.

Aos decisores cabe ponderar, por exemplo, se e em que medida a
introdugo do principio da reutilizagdo do livro escolar pode ter
consequéncias indesejaveis, relacionadas com o envelhecimento,
degradac@o qualitativa e perda de dinamismo e inovacéo dos livros escolares,
as quais ndo deixarfio de transmitir ao subconsciente dos alunos uma
mensagem subliminar de conformismo, acomodagfo e consideragdo do
ensino bdsico como um empreendimento estatico, ultrapassado, repetitivo,
de baixo-custo, em segunda méio, recauchutado e empobrecido. Essa
mensagem ¢ exatamente o oposto do que a Constituigdo pretende com a
imposi¢do do ensino universal gratuito € com os objetivos inerentes a
escolaridade obrigatéria.

O acolhimento de um principio de reutilizagdo dos manuais em sede de
politica publica de educac¢do nfo deixa de indiciar uma capitulagdo do
processo educativo perante a rapida desatualizag¢do cientifica dos manuais
escolares, acabando por transmitir aos alunos informagéo errénea, obsoleta,
desfasada da realidade e irrelevante. Este risco deve ser cuidadosamente
sopesado pelos decisores.

Ainda que ele possa ser em alguma medida relativizado, ha igualmente
que ter em conta o impacto deste principio na preparagéo dos alunos para os
exames de fim de ciclo (v.g. 9% 11° e 12° anos), em que os alunos sdo
avaliados pelos conhecimentos demonstrados em unidades curriculares

bienais ou trienais®®. Para o estudo e a revisdo das matérias, o pronto acesso

38 Cfr. Despacho normativo n.° 6-A/2015,
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aos manuais escolares usados dos anos antericres € aos apontamentos que
neles possam ter sido anotados permitira, sem davida, uma mais facil
reconstituicdo das matérias lecionadas e uma rapida identifica¢do dos temas
e das informagdes mais importantes.

Para muitos alunos, esses apontamentos t€m frequentemente uma fungdo
sinalizadora, muito importante no plano cognitivo. Eles constituem as
pegadas ou os marcos de um caminho ja trilhado, permitindo uma mais facil
ativagdo da memoria dos conteudos anteriormente estudados. Os alunos que
nfo tenham acesso aos manuais dos anos anteriores podem acabar por ser
prejudicados, em termos relativos e absolutos, na sua preparagdo para os
exames de fim de ciclo.

O principio da reutilizagdo dos manuais escolares, inspirado certamente
por preocupagbes sociais meritérias e inteiramente legitimas, pode
repercutir-se negativamente no aproveitamento escolar exatamente daqueles
alunos cujos direitos e interesses educativos ele visa promover, podendo
além disso agravar as desigualdades econdmicas, sociais e culturais, desse
modo frustrando os objetivos constitucionais que pretende atingir.

Além disso, compete aos responsaveis politicos ter em conta se, no caso
portugués, ao afetarem negativamente a edig¢fio escolar, as suas orienta¢oes
de politica publica podem produzir externalidades negativas no setor
editorial em geral e, consequentemente, na produgéo intelectual e cultural
nacional, sendo certo que se trata aqui de bens juridicos constitucionalmente
protegidos.

As novas geragdes de alunos dificilmente interiorizaro os méritos da

inovagdo e competitividade cientifica e tecnoldgica, essenciais para
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responder aos desafios da economia digital, se os seus manuais escolares
ostentarem uma semidtica que lhes seja hostil®’.

Além do mais, essa politica pode remeter um conjunto muito
significativo de estudantes para a utilizagdo de manuais velhos e sebentos,
de aparéncia desagradavel e pouco apelativa, enquanto os mais ricos
continuardo a ter acesso a toda a espécie de materiais pedagdgicos
eventualmente produzidos e traduzidos no estrangeiro. Por esta via, o Estado
pode contribuir para alargar o fosso do sucesso escolar (achievment gap)

existente entre alunos provenientes de familias com maior ou menor

rendimento.

4 Avaliagdo da politica do ponto de vista da ponderagio de bens

juridicos

Do ponto de vista constitucional, ndo basta a legalidade de uma medida
para que a mesma seja legitima. As medidas que tenham um impacto
restritivo sobre direitos e interesses constitucionalmente relevantes carecem
de justificagdo a luz do principio da proporcionalidade®. O direito
constitucional protege diferentes direitos e interesses que podem entrar em
colisio. Quando assim sucede, impde-se realizar uma ponderagio e
otimizag#o dos direitos e interesses em presenca, de acordo com o principio
da proporcionalidade em sentido amplo, de forma a obter a respetiva
concordancia pratica e maxima efetividade.

O principio da proporcionalidade em sentido amplo inclui uma analise

da legitimidade dos fins prosseguidos e da adequagdo, necessidade e

39 David J. Teece, “Next-Generation Competition: New Concepts for Understanding How
Innovation Shapes Competition and Policy In the Digital Economy”, 9, Journal of Law,
Economics & Policy, 2012, 97 ss.

40 J.J. Gomes Canotilho, Vital Moreira, Constituigio da Reptiblica Portuguesa — Anotada,
I, Coimbra, 2007, 392 ss.
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proporcionalidade em sentido estrito dos meios mobilizados para a sua
prossecucdo. A distingdo entre fins e meios ndo é absoluta. Muitos dos fins
prosseguidos pelos poderes publicos séo, eles mesmos, concebiveis como
meios para atingir fins superiores.

A gratuitidade dos livros escolares pode ser vista como um fim em si ou
como um meio para garantir a escolaridade universal, gratuita e obrigatoria.
Por sua vez, esta pode ser vista como um fim em si ou como um meio para
garantir a igualdade de oportunidades educativas. Esta, podendo ser vista
como um fim em si, também pode ser vista como um meio para promover o
desenvolvimento econémico e social, a cidadania ativa e a democracia

participativa.

4.1 Legitimidade do fim prosseguido

As medidas tomadas pelos poderes ptblicos que possam ter um impacto
negativo nos direitos de liberdade e autonomia de terceiros tém que ter por
base a protegdo de bens juridicos constitucionalmente protegidos. A
promog¢do da gratuitidade do ensino obrigatdrio, nos niveis basico e
secunddrio, constitui um fim constitucionalmente legitimo.

No entanto, a gratuitidade dos livros escolares so sera em si mesma um
fim legitimo se for acompanhada de garantias que assegurem a qualidade,
diversidade, criatividade e inovagéo dos livros escolares no quadro de uma
sociedade civil aberta e plural relativamente a qual o Estado, no dominio da
educagfio, assume uma postura de relativa neutralidade, nfo identificagéo e
néo programacgao.

A Constituigdo pretende assegurar a universalidade do direito ao ensino
num quadro de igualdade de oportunidades e promogio do sucesso escolar,
sendo que dai nfo resulta o principio da gratuitidade do livro escolar, mas
apenas o da sua acessibilidade universal em condi¢Ges razoaveis e adequadas

a condigio econdémica e social dos alunos.
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Neste contexto, a reutilizagdio dificilmente pode ser considerada uma
finalidade constitucional, na medida em que estabelece constrangimentos na
utilizagdo do livro escolar suscetiveis de perturbar a personalizagéo e
imediagdo que devem caracterizar a sua relagdo com o aluno. Além disso, a
reutilizagéo sujeita os manuais escolares a um processo de degradagdo e
degeneracéo, que os alunos observam e experimentam diretamente, mas ndo
necessariamente em primeira mo, e que dificilmente serd um fator de
incitamento e inspirag&o no inicio do ano escolar.

Esses constrangimentos tém um impacto diferenciado nos alunos de
diferente condi¢do econdmica e social, afetando negativa e especialmente os
mais desfavorecidos, por sinal aqueles para quem o manual pode
concretamente assumir uma maior importancia no processo educativo. Por
este facto, a reutilizagdo dos manuais escolares dificilmente pode ser
considerada um fim constitucional ou mesmo um meio constitucionalmente

legitimo, na medida em que pode acentuar a desigualdade de oportunidades

educativas.

4.2 Adequa¢do

A politica governativa visando a gratuitidade e a reutiliza¢do dos livros
escolares € indiscutivelmente bem-intencionada e pretende constituir um
meio ao servigo do objetivo constitucionalmente relevante de assegurar o
ensino obrigatorio tendencialmente gratuito.

A gratuitidade dos livros pode ser vista como um fim em si mesmo,
embora 0 mais correto seja entendé-la como um meio para prosseguir outros
fins. No entanto, a mesma s6 serd adequada no quadro de um sistema que
previna a concentragdo da produgéo dos manuais escolares pondo em causa
o pluralismo dos respetivos contetdos.

Por outro lado, € mais do que duvidoso que a reutilizag8o, enquanto

principio estruturante e conformador da politica do manual escolar, possa ser
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considerada adequada & promogd@o do sucesso escolar e da igualdade de
oportunidades educativas. Esta solu¢do propde um modelo assente na
limitag&o & livre manipulagéo do livro escolar e na tendencial degradagfo do
mesmo, dificultando a imedia¢do que deve existir entre 0 manual e o aluno,
fator essencial na aprendizagem ativa dos conteudos e na sua revisfo. Esta
solugéo pode ter um impacto diferenciado e desproporcional sobre os alunos
mais carenciados, por sinal aqueles para quem o manual escolar é mais
importante, resultado que, sendo manifestamente injusto, frustra os objetivos
constitucionais em matéria de acesso a educacdo e igualdade de
oportunidades educativas.

Mais do que apostar na gratuitidade do livro escolar e na sua reutilizagfo,
o Estado deve incentivar todas as partes envolvidas, incluindo professores,
familias, estudantes, administradores, escolas publicas e privadas, editores,
distribuidores e livrarias, a trabalhar em conjunto no sentido de encontrar
maneiras de diminuir o custo dos livros escolares e materiais
complementares do ensino basico e secundario, apoiando a liberdade
académica dos membros do corpo docente para selecionar materiais do curso
de alta qualidade para os alunos e a liberdade econdémica e cultural de

editores e livreiros.

4.3 Necessidade e exigibilidade

Este teste da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibi¢do do
excesso desdobra-se em duas exigéncias, a saber, a necessidade € a
exigibilidade.

Quanto ao primeiro aspeto, importa saber se o estabelecimento da
gratuitidade é um objetivo constitucionalmente necessario. Nos termos da
lei, a gratuitidade é entendida em termos tendenciais, abrangendo apenas

propinas, taxas e emolumentos relacionados com a matricula, frequéncia

41



7 oy 7 7’ A
/45 ,/'.c///m’/W 'Q‘/)zm r."»’(ﬁx(/?%ﬂ
£ 7 Lo

escolar e certificagdo do aproveitamento, sendo complementada pela agéo
social escolar dirigida a alunos em situacdo de caréncia.

Para garantir o direito fundamental ao ensino obrigatdrio, a
Constitui¢do ndo exige a gratuitidade dos livros escolares, bastando-se com
a sua acessibilidade, a pregos razoaveis, a generalidade da populagéo, desde
que complementada com uma intervengdo direta do Estado para evitar que o
prego dos livros se torne uma barreira intransponivel aos alunos de familias
mais carenciadas.

Quanto ao segundo aspeto, importa averiguar se ndo existem outras
alternativas que, permitindo assegurar a acessibilidade dos livros escolares &
generalidade dos alunos, por via de pregos razoaveis, permita salvaguardar a
existéncia de uma industria do livro escolar forte, dindmica e inovadora,
capaz de gerar externalidades culturais positivas em beneficio da
comunidade politica globalmente considerada.

Especialmente importante é a existéncia de alternativas menos
intrusivas e coercivas em matéria de utilizagio e reutilizagdo do livro escolar,
assentes na autonomia e voluntariedade, deixando mais espago para a
liberdade individual e a iniciativa da sociedade civil. Tanto mais quanto é
certo que uma politica ambientalmente responsavel admite a utilizagdo de
papel reciclado em todos os manuais, sem que isso implique a imposi¢do de
limites na sua utilizagdo pelos alunos tendo em vista a sua futura reutilizagio.

Essas alternativas menos restritivas podem consistir, nomeadamente,
no apetrechamento das bibliotecas escolares, na promogéo da concorréncia
no mercado editorial e livreiro, na disseminagdo do livro digital, na
existéncia de mercados secundérios de venda, locagdo ou permuta de livros
usados, na imposig8o de deveres de informaggo especificos e circunscritos
aos editores, na subvenc¢do a familias carenciadas e numerosas € numa

politica fiscal favoravel 4 disseminag&o do livro escolar.
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4.3.1 Bibliotecas escolares

As bibliotecas escolares podem desempenhar um papel importante na
disponibilizagdo aos alunos de textos didaticos, em varios formatos. Nos
varios niveis de ensino, e a proposito da discussdo em torno do prego dos
livros escolares, tem sido sublinhada a importancia da biblioteca publica®!.
A mesma desempenha um importante papel na garantia de maior

inclusividade e igualdade de oportunidades.

4.3.2 Promocio da concorréncia

O Estado também pode procurar assegurar o respeito pelas regras da
concorréncia, vigiando o mercado editorial. O mercado, longe de ser uma
realidade natural ao sabor de uma méo invisivel, € acima de tudo uma criagdo
politica e juridica, cuja estruturagdo e regulagdo permite aos poderes
publicos empenharem-se, de forma indireta, na satisfagdo das necessidades
da populagéo.

Através do bom funcionamento do mercado, os livros escolares podem
ser de melhor qualidade e a precos razoaveis, o que permite garantir a sua
acessibilidade a generalidade dos alunos sem que seja necessaria a prestacéo
de qualquer ajuda estadual direta*’. Se a grande maioria da populagfo tiver
acesso a livros com prec¢os razoaveis no mercado das editoras dos livros
escolares, o Estado terd cumprido a sua missdo constitucional, podendo
limitar a sua intervengdo direta ao combate a situagdes de caréncia e

exclusio.

! William M. Cross, “Restoring the Public Library Ethos: Copyright, E-Licensing, and
the Future of Librarianship”, 104 Law Library Journal, 2012, 195 ss.

42 Lea Shaver, “The Right to Read”, 54 Columbia Journal of Transnational Law, 2015, 1
ss.
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| 4.3.3 Livro digital

Uma alternativa ao manual escolar tradicional ¢ o livro digital que
pode articular, em maior ou menor medida, com o suporte em papel. Saber
se isso deve ser determinado pelo Estado ou deixado as editoras e leitores ¢
discutivel, embora haja importantes argumentos constitucionais a favor desta
segunda hipétese.

Para além do seu custo poder vir a ser mais reduzido e dos alegados
ganhos ambientais, o livro digital tem a vantagem de permitir uma melhor
portabilidade — aspeto importante do ponto de vista da sadde do aluno — o
acesso a conteldos multimédia, a mais rapida procura de tdpicos e das
ligagBes entre eles, bem como a utilizagdo rapida de materiais para a redagéo
de trabalhos escolares. Além disso, eles permitam que alunos e professores
fagam chegar sugestdes a autores € editores permitindo a corre¢do ou
atualizagdo instantidnea dos contetidos. Em todo o caso, ainda ndo séo
totalmente claras e consensuais as vantagens econdmicas, ambientais e
educativas dos livros digitais®.

Além disso, para poder reverter a favor da qualidade dos manuais
escolares, esta solugdo supde a existéncia de uma estrutura editorial

suficientemente sélida, do ponto de vista cientifico, tecnologico e financeiro.

4.3.4 Sistemas online de venda, locaciio e permuta de livros usados
Existe a possibilidade de a internet ser usada para estruturar um
aftermarket, ou seja, um mercado secundario para livros usados. A
possibilidade de vender livros usados mais baratos sempre existiu, sendo
dinamizada por escolas, universidades, associagdes de estudantes ou

particulares. Atualmente, a internet permite o funcionamento de varios

4 Seth Reagan, “Education: Chapter 161: Digital Textbooks to the Rescue”, 41,
McGeorge Law Review, 2010, 551 ss.
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bancos de livros escolares usados e de comparadores de pregos. No caso
portugués tem sido noticiado o sucesso que plataformas como a Book in
Loop* tém tido na promogio da reutilizagdo, apregoando poupangas
significativas para muitas familias. Isto, para nfo falar nos proverbiais E-Bay
ou OLX, entre muitos outros.

A criag8o de um mercado secundério de livros escolares que permita
a sua reutilizag8o assenta no principio da voluntariedade, deixando aos
utilizadores do livro escolar a ponderagdo em torno do modo de utilizagéo a
dar aos livros escolares.

Mas uma coisa ¢ admitir a existéncia espontanea e muito auténoma de
sistemas de venda, locagdo e permuta de livros. Outra, diferente, & fazer disso
o cerne da politica do livro escolar. Neste ultimo caso, o Estado interfere
ativa e coercitivamente na liberdade dos alunos, dos professores e dos
editores, ao passo que no primeiro o Estado abstém-se de restringir essa
liberdade, em beneficio da generalidade dos alunos, sem com isso abdicar

das suas responsabilidades sociais em matéria de educacio.

4.3.5 Informacio aos alunos e professores

Tem sido sugerida a prestagéo de alguma informagdo especifica e
claramente delimitada sobre os livros escolares que pode ser 1til para
esclarecer educadores, professores, familias € alunos acerca da necessidade
e utilidade da publicagdo de novas edigdes dos materiais escolares. Essa
informag@o pode incluir, por exemplo, as datas de impressdo das edi¢bes
anteriores, o sentido e o alcance das alteragbes ou atualizagdes introduzidas
na nova edigdo, os formatos alternativos em que a edigdo se encontra

acessivel e os pregos dos diferentes formatos*’. Mesmo este tipo de solugdes

4 https://www.bookinloop.com/

45 Benjamin Grimes, “Chapter 621: Using Open-Source Textbooks to Lower the Cost of
Education”, 44 McGeorge Law Review, 2013, 628 ss.
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deve ser cuidadosamente calibrado de forma a néo violar os principios da
precisdo, clareza e determinabilidade das leis e da proporcionalidade em

sentido amplo*®.

4.3.6 Acdo social escolar

Incumbe ao Estado acompanhar com especial atengfo a situagéo
econémica e social das familias, bem como as condi¢des das criangas e
jovens que frequentam a rede de escolas que integram o sistema de oferta
publica. Isso requer dos poderes piiblicos o desenvolvimento de uma politica
de a¢do social escolar que inclua, nomeadamente, a alimenta¢do escolar, os
auxilios econdmicos € o acesso a recursos pedagogicos — entre 0s quais se
contam os manuais escolares — e o apoio a alunos com necessidades
educativas especiais.

Essa politica existe ha muito tempo, como é bem conhecido de todos
os intervenientes na presente discussfo. Esta prevista a atribui¢do de auxilios
econémicos para apoiar alunos inseridos em agregados familiares cuja
situagdo econdmica determina a necessidade de comparticipagoes para fazer
face aos encargos com refeigdes, alojamento, livros e outro material escolar.

Nos termos do quadro regulamentar em vigor, a atribui¢do de manuais
escolares ¢ feita a titulo de empréstimo. N&o obstante, a mesma vinha a ser
feita a titulo definitivo, s6 nos dltimos 3 anos tendo passado a titulo de
empréstimo, mas a devolver no final do ciclo, por causa dos exames.

O apoio a conceder aos alunos para a aquisi¢éo de manuais escolares
efetua-se de acordo com o escaldo e ciclo de ensino, segundo determinados

critérios. Estd igualmente prevista uma bolsa de manuais escolares,

46 Clay Calvert, “Freedom of Speech & The High Price of College Textbooks: Do New
Laws Affecting Disclosure of Textbook Information go Too Far and Violate the First
Amendment?”’, Michigan State Law Review, 2008, 637 ss.
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funcionando a comparticipagdo para a aquisi¢fo de novos manuais a titulo

subsidiario?’.

4.3.7 Deducdes fiscais na compra de livros

Conforme resulta do artigo 103.° da Constituigdo, o sistema fiscal, para
além de visar a arrecadagéio das receitas indispenséaveis ao financiamento da
atividade do Estado e demais entidades publicas, visa também promover a
justica social. Tal significa que o legislador constituinte entendeu que os
impostos sfo importantes instrumentos de transformagéo social*s.

A promogdo da igualdade e da justiga social pela via fiscal é retomada
no artigo 104.° da Constitui¢fio a propésito de cada tipo de imposto. Assim,
no que se refere ao imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, a
Constitui¢do determina que o mesmo “visa a diminuigdo das desigualdades
e serd Unico e progressivo, tendo em conta as necessidades e os rendimentos
do agregado familiar”.

Neste sentido, e tendo em linha de conta diversos direitos fundamentais
consagrados na Constitui¢8o, como o direito a saude, o direito a educacgéo e
o direito a habitagdo, o legislador ordindrio estruturou o imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares (IRS) prevendo um conjunto de deducdes
a coleta desse imposto. Entre as dedugdes & coleta atualmente admitidas
conta-se a relativa a despesas com educagdo, incluindo as despesas com a
aquisi¢do de livros escolares (art. 78.°-D, n.s 1 e 2, do Cédigo do IRS).

A dedugfo prevista em sede de IRS ascende ao montante correspondente
a 30 % do valor suportado a titulo de despesas de formagdo e educagio por

qualquer membro do agregado familiar, com o limite global de 800 euros.

# Cft., por exemplo, artigo 8° e 9° do Despacho n.° 8452-A/2015.
48 Jénatas E. M. Machado / Paulo Nogueira da Costa, Manual de Direito Fiscal:
perspetiva multinivel, Coimbra, Almedina, 2016, p. 58.
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Naturalmente, as deducdes a coleta representam despesa fiscal, na medida
em que se traduzem em menor receita fiscal arrecadada.

Por essa razdo tem-se assistido nos dltimos anos a uma retragfo no valor
das dedugdes admitidas. Em todo o caso, uma estratégia de investimento na
educaco, incluindo na promocdo da igualdade de acesso e frequéncia
escolar, pode passar por um aumento no valor da dedugio prevista em IRS
por despesas de educagéo e formagéo.

Mas para além da referida dedugéo em sede de tributagdo do rendimento
das pessoas singulares, importa também assinalar que os livros beneficiam
de uma taxa reduzida de IVA (de 6%), tendo em vista, também, a promog&o
do acesso ao livro pela generalidade da populago.

Importa ainda assinalar que o legislador fiscal, consciente da importancia
econdmica e social da produgdo literaria, artistica e cientifica, bem como da
producdo de obras de divulgag&o pedagogica e cientifica, prevé um beneficio
fiscal para os rendimentos delas decorrentes, em sede de IRS. Esses
rendimentos apenas sdo considerados no englobamento, para efeitos do IRS,
por metade do seu valor, liquido de outros beneficios, ficando a exclusdo da
referida tributacdo limitada a €10.000 (art. 58.° do Estatuto dos Beneficios
Fiscais — EBF).

Esta norma visa estimular os autores a investirem tempo e saber na
produgdo de trabalho intelectual, sob a forma de obras literarias, artisticas,
cientificas e de obras de divulga¢do pedagdgica e cientifica. Deste modo,
fomenta-se pela via fiscal a concorréncia entre autores, a qual se traduz numa
maior diversidade e qualidade de conteudos que sdo oferecidos no mercado.

Uma politica pablica que viesse traduzir-se num desincentivo a produgio
editorial de livros escolares seria incoerente com os objetivos assumidos pelo
legislador fiscal, resultando numa restri¢do & producdo intelectual no

dominio do livro escolar, com as consequéncias nefastas a ela associadas. A
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politica fiscal esta ao servico da cultura de criatividade de que depende a

criagdo de uma bem sucedida economia do conhecimento.

4.4 Proporcionalidade em sentido estrito

O principio da proporcionalidade em sentido estrito implica uma
ponderagdo dos custos e beneficios de uma determinada medida. Uma
medida é considerada violadora do principio da proporcionalidade em
sentido estrito se os beneficios por ela gerados forem menores dos que os
custos por ela impostos.

No caso concreto, essa ponderagdo deve ser feita, de forma holistica,
tendo em conta ndo apenas os beneficios e custos para os reutilizadores
diretos dos manuais escolares, mas para todos os intervenientes no processo
educativo.

Quanto a este ponto, importa ter presente ndo apenas o que as familias
poupam em manuais escolares, mas também o que os alunos perdem nos
dominios da imediagio com esses manuais e da liberdade de exploragéo,
manipulagfo, aproveitamento e uso dos mesmos, com inevitaveis perdas em
matéria de aprendizagem e sucesso escolar.

Do mesmo modo, a ponderagdo em causa deve ser levada a cabo, tanto
quanto possivel, a curto, médio e longo prazo. Tendo em conta o impacto
que o manual escolar tem na formagfo das criangas desde o ensino basico,
deve considerar-se que uma experiéncia desagradavel na relagdo com o
manual escolar no ensino bésico pode ter consequéncias na motivagdo e no
aproveitamento escolar nos anos subsequentes.

A anilise de custos e beneficios deve ter em conta, igualmente, néo
apenas 0 processo educativo propriamente dito, mas toda a producdo
intelectual e cultural nacional.

Os editores e livreiros nacionais constituem uma estrutura econdémica e

empresarial que em muito contribui para sustentar a criagéo e disseminagéo
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da criagdo literaria e da difusfo do conhecimento, promovendo a produgio,
tradugdo e comercializagdo das mais diversas obras de interesse cientifico e
cultural. Além disso, 0s mesmos desempenham um papel importante na
distribuicdo de saber e cultura em todo o territorio nacional.

Por esse motivo, a ponderagdo das opgdes em matéria de politica de livro
escolar ndo pode deixar de considerar as implicagdes sistémicas, a varios
niveis, no plano intelectual e cultural.

Ao mesmo tempo, essa ponderagdo nfo pode cingir-se ao plano
contabilistico, havendo que considerar as pertinentes dimensdes financeiras,
economicas, sociais, culturais e tecnoldgicas.

Numa altura de constricGes financeiras afigura-se desnecesséario e
gerador de mais custos do que beneficios prescindir do contributo dos
editores e livreiros para a satisfagdo das necessidades educativas dos setores
menos carenciados da populagdo. Ao Estado deve ficar reservada uma
intervengdo direta apenas nos casos de caréncia econdmica, tendo em vista
o combate & pobreza e 4 exclusio educativa.

Em tempos dificeis o Estado deve assegurar o direito a educagio, sem
que isso implique o enfraquecimento da induastria do livro escolar, cuja
robustez tem contribuido para a proliferagio de materiais atualizados e
inovadores. Para além do contributo de editores e livreiros para o tecido
econdmico e para a empregabilidade, a respetiva atividade produz
externalidades positivas nos dominios educativo, pedagégico, cultural e
tecnolégico.

Os ganhos que podiam ser obtidos através de um sistema de gratuitidade
e reutilizagdo dos livros escolares podem ser facilmente neutralizados
através das perdas na qualidade dos mesmos e no enfraquecimento do setor
empresarial adstrito a edigfo, distribui¢do e comercial dos livros escolares e

das demais obras cientificas e culturais, com o impacto negativo ndo apenas
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no aproveitamento dos alunos dos vérios niveis de ensine, mas na qualidade
da vida intelectual e cultural do pais.

A Constitui¢do, ao impor o principio da proporcionalidade em sentido
amplo com principio estruturante da decisio politica e dos atos juridicos em
que as mesmas se manifestam, determina a observéncia de todos os testes de
adequagéo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, sob pena de

inconstitucionalidade.

S A economia do conhecimento

Nas sociedades pods-industriais contempordneas, a economia do
conhecimento baseia-se ndo apenas na produgéio e comercializagido de bens
mas principalmente na producéo e disseminag¢do de informagdo. Dai que as
liberdade expressivas, criativas, informativas e comunicativas sejam
compreendidas como direitos humanos fundamentais*.

A economia do conhecimento supde uma cultura de criatividade e a
produ¢do de novo conhecimento®, Ela deve desenvolver-se na moldura de
uma ordem constitucional livre e democritica, baseada na autonomia
individual, na descentralizagdo de autoridade, na democracia, na livre
investigagdo e no pensamento critico.

A criagdo de condi¢Bes de mercado e de uma estrutura de incentivos,
adequada a estimular e a proteger aqueles que melhor criam conhecimento,
emprego e riqueza poOs-industrial serve um interesse publico
constitucionalmente relevante. Neste dominio, assumem uma importincia

crucial as politicas publicas adotadas nos mais variados dominios, como a

49 Brittany Grasmick, “Recognizing "Access to Information" as a Basic Human Right: A
Necessary Step in Enforcing Human Rights Provisions Within Free Trade Agreements™,
12 Loyola University Chicago International Law Review, 2015, 215 ss.

5% Jon M. Garon, “To Promote the Progress: Incentives, Exclusives, and Values to Build
a More Perfect Creative Culture”, 40 Ohio Northern University Law Review, 2014, 267
$S.
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educacdo, a cultura, a ciéncia e o ensino superior, a investiga¢ic ¢
desenvolvimento, o empreendedorismo, o sistema financeiro, a edigdo
escolar, a comunicagéo social, 0s novos media, a imigragéo, a propriedade
intelectual ou a fiscalidade.

O objetivo final consiste no desenvolvimento de cidaddos informados
e competentes para participar no processo democrdtico e no

desenvolvimento econdémico, social e cultural da comunidade.

5.1 Livre iniciativa econémica

A liberdade editorial insere-se no &mbito da liberdade de iniciativa
economica, consagrada no artigo 61.° da CRP, a qual tem natureza analoga
aos direitos, liberdades e garantias e, consequentemente beneficia do regime
juridico especialmente garantidor previsto, fundamentalmente, no artigo 18.°
da CRPS.

O exercicio desta liberdade fundamental pelas editoras tem permitido
uma evolugéo acentuada no mercado dos livros escolares, que apresenta hoje
uma qualidade e diversidade muito superior a que existia ha alguns anos atris
e que resulta dos investimentos que tém sido feitos pelas empresas que atuam
no setor. Estes investimentos inserem-se numa estratégia de longo prazo,
incompativel com as indecisdes e incoeréncias do legislador, que a partir do
momento em que introduz incerteza neste mercado contribui para a retrago
do investimento no mesmo, fazendo perigar a qualidade e a diversidade que
o sistema de ensino reclama.

Qualquer intervengdo do legislador no mercado dos livros escolares com
objetivos sociais €, naturalmente, legitima, mas atendendo a que a mesma
pode colidir com outros direitos e liberdades fundamentais, como é o caso

da liberdade de iniciativa econémica, deve ser feita de um modo adequado,

$1J.J. Gomes Canotilho, Vital Moreira, Constitui¢io da Republica Portuguesa — Anotada,
I, Coimbra, 2007, 67 ss.
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necessdrio e proporcional, em obediéncia ao artigo 18.° da CRP e respeitando
os principios constitucionais da igualdade e da seguranga juridica e da

protecdo da confianga dos cidados.

5.2 Concorréncia livre e nio falseada

O acesso a livros escolares de qualidade € um bom exemplo de como o
mercado e a concorréncia podem funcionar a favor da realizagfo do direito
fundamental a educagfio. Concorrendo entre si, sempre sob vigilancia das
autoridades publicas competentes, as editoras procuram produzir e
disponibilizar aos consumidores livros escolares inovadores e de
qualidade®.

Nos casos em que a satisfacdo das necessidades e a realizagdo dos
direitos fundamentais seja deixada largamente a entidades privadas, a
garantia de uma concorréncia livre, justa e nfo falseada, e a questdo da
sustentabilidade financeira das empresas do setor em causa, passam a
revestir uma especial relevancia constitucional.

O controlo da constitucionalidade das medidas estaduais tem
forgosamente que ter em conta o respetivo impacto na concorréncia e na
sustentabilidade econdmica das empresas. Assim sucede ndo apenas no
mercado dos livros escolares, mas no setor da educagdo em geral, bem como
em setores como a satde, a comunicag#o social ou a cultura.

Se é verdade que o regular funcionamento do mercado consegue
garantir o acesso a livros escolares a camadas significativas da populago,
também ¢ verdade que nem todos tém a necessdria capacidade para pagar.
Neste caso, o principio do Estado social impSe um especial cuidado, por
parte dos poderes publicos, na alocagéo de recursos financeiros em ordem a

satisfazer as necessidades concretamente existentes..

52 Gary Minda, “Monopoly Pricing on Campus: New York's Textbook Access Act”, 29
Pace Law Review, 2009, 523 ss.
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Para além de atuar sobre a estrutura do mercado e desse modo afetar a
conduta e a performance dos seus intervenientes, o Estado pode corrigir as
falhas de mercado que subsistam, designadamente, usar dedugdes, isengdes
e créditos de imposto, bem como subvengdes. Trata-se, em qualquer caso,
de uma operagdo delicada, exigindo informagdo, precisdo, eficicia e
eficiéncia, na identificagdo das necessidades e na afetagdo dos recursos’.

N&o cabe ao Estado fazer politica social educativa & custa da
sustentabilidade econdémica da inddstria dos livros escolares. O direito da
concorréncia visa assegurar que a atividade econémica se desenvolve através
de uma concorréncia livre e ndo falseada, em que as empresas definem o seu
comportamento de mercado de forma auténoma e independente, mantendo
entre si uma adequada distdncia competitiva, sem que as suas decisdes sejam
afetadas por comportamentos colusivos ou por relagdes de superioridade,
dependéncia ou subordinagdo relativamente as demais que com elas
competem no mesmo mercado relevante®,

O direito da concorréncia assenta num postulade de autonomia
empresarial, devendo considerar-se ilegitimas todas as condutas de mercado
que, direta ou indiretamente, atual ou potencialmente, atentem contra ele.

Num mercado aberto, competitivo e néo falseado, conformado a partir
de principios da liberdade, da igualdade e da neutralidade econémica do
Estado, os consumidores podem beneficiar da maior quantidade e melhor
qualidade de bens e servigos propiciados por uma economia de mercado
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funcional e saudavel™. Ao mesmo tempo, pequenas e médias empresas sfo

protegidas das empresas de grande dimensio.

33 Kimberly Jenkins Robinson, “The Case for a Collaborative Enforcement Model for a
Federal Right to Education”, 40 UC Davis Law Review, 2007, 1653 ss.

3% Gary Minda, “Monopoly Pricing on Campus: New York's Textbook Access Act”, 29
Pace Law Review, 2009, 523 ss. 530 ss.

55 Michael A. Rebell, “Safeguarding the Right to a Sound Basic Education in Times of
Fiscal Constraint”, 75 Albany Law Review, 2011/2012, 1855 ss.
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De Estado requer-se que garanta o respeito pelos principios de
liberdade e igualdade das empresas e que se abstenha de desnivelar o terreno
do jogo competitivo, favorecendo umas empresas em detrimento de outras.
S¢é garantindo o funcionamento concorrencial dos mercados, num panorama
de liberdade e de ignaldade, € possivel assegurar a maximizagéo da eficiéncia
econdmica’®®. Esta, evidentemente, encontra-se subordinada ao poder politico
democratico e aos imperativos civico-republicanos, sociais e culturais da

Constituiggo.

6 Massimo Motta, Competition Policy: theory and practice, Cambridge / New York,
Cambridge University Press, 2004, pp. 17 ss.; Sandeep Vaheesan, “The Evolving
Populisms of Antitrust”, 93, Nebraska Law Review, 2014, 370 ss.
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6 Conclusdes
1) O direito a educacgfo integra o catdlogo dos direitos econdémicos,
sociais e culturais, concretizando-se em diversos deveres estaduais
positivos de natureza normativa e factica. Estes direitos tém vindo a
ver reconhecida a sua importancia no direito constitucional

comparado e no direito internacional.

2) Néo obstante, o direito a educagdo ndo deixa de conter importantes
dimensdes negativas, de protecio contra interferéncia dos poderes
publicos, que visam assegurar a liberdade dos individuos, a autonomia
e abertura da sociedade civil e a neutralidade ideoldgica e confessional
do Estado.

3) A intervencdo do Estado na educagdio ndo € alheia a ordem
constitucional globalmente considerada, com a sua énfase na liberdade
individual, na iniciativa econdmica privada e na constru¢do de uma

sociedade civil robusta, aberta e pluralista.

4) A garantia do acesso & educagfo bésica e secundaria de acordo com
principios de universalidade, igualdade, obrigatoriedade e gratuitidade
exprime uma vontade clara e inequivoca de investir no livre
desenvolvimento da personalidade individual e no bem-estar
espiritual e fisico de todos os membros da comunidade politica tomada

na sua globalidade.
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5) Uma das dimensdes fundamentais da liberdade de ensino é a liberdade

6)

7)

8)

9)

de professores e alunos na escola, ou liberdade académica em sentido
estrito, que consiste, por um lado, no direito de os professores
conformarem pessoalmente o discurso docente, tendo em conta os
seus conhecimentos e a sua estratégia pedagdgica, e, por outro, no
direito dos alunos & compreensédo critica dos conteidos que lhes séo

transmitidos.

Dos preceitos constitucionais deduz-se a liberdade editorial e os
correspondentes direitos de editores e livreiros. A mesma significa que
¢ aos editores e aos leitores, e ndo aos poderes publicos, que compete
tomar as decisfes fundamentais sobre o qué, o quando e 0 como da

atividade editorial.

Num Estado democratico e plural, reveste-se de interesse publico
constitucional a existéncia de uma estrutura editorial socialmente

enraizada e economicamente saudavel e sustentavel.

O prego dos livros escolares ndo pode constituir uma barreira
intransponivel ao acesso & educagdo, sob pena de violagdo da
constituigio e do direito internacional dos direitos humanos. No
entanto, isso ndo significa que a missfo educacional do Estado
imponha a gratuitidade do livro escolar a todos os alunos, sem atender

ao impacto da medida na edigéo escolar.

A especial responsabilidade do Estado no setor da educagéo, incluindo
no da escolaridade obrigatdria, universal e gratuita, estd longe de
postular a nacionalizaggo de todo o processo educativo e neutralizagdo
da iniciativa privada inerente a uma sociedade civil aberta, dindmica

e plural.
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10) Uma vez assegurada a acessibilidade dos livros escolares a
generalidade da populagdo, a gratuitidade dos livros escolares da
escolaridade obrigatoria deve ser ponderada com o impacto adverso
que pode ter na subsisténcia de uma indUstria editorial livreira
economicamente sustentavel, apta a responder aos desafios culturais e
tecnoldgicos da educagdo, sendo que também ela serve a ordem

constitucional livre e democratica.

1) A industria da edicdo escolar cria uma estrutura de incentivos,
favoravel ao surgimento de autores que se disponham a passar varios
anos a investigar, conceber, escrever, produzir e atualizar livros
cientificos e didaticos, com ganhos culturais evidentes para toda a

comunidade.

12) A industria do livro escolar é uma das muitas industrias de
produgédo autoral, intelectual, cientifica e artistica que os poderes
publicos devem encorajar, ou pelo menos nédo prejudicar, tendo em
vista a consolidagdo da tdo desejada economia do conhecimento. As
condi¢Bes de mercado e a estrutura de incentivos desempenham um
papel decisivo no estabelecimento de plataformas abertas de

criatividade em beneficio da sociedade no seu todo.

13) A existéncia de uma estrutura editorial forte dedicada a
produgéo de livros escolares acaba por reverter, a prazo, a favor dos
professores, dos alunos e suas familias e da sociedade em geral. Ela
permite que os alunos crescam e sejam educados num ambiente
cultural de iniciativa, dinamismo, imaginagdo, criatividade e
inovagdo, contribuindo também desse modo para que eles se tornem

mais independentes, produtivos e inventivos.
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14) A gratuitidade dos livros escolares so serd em si mesma um fim

legitimo se for acompanhada de garantias que assegurem a qualidade,
diversidade, criatividade e inovago dos livros escolares no quadro de
uma sociedade civil aberta e plural relativamente a qual o Estado, no
dominio da educagfo, assume uma postura de relativa neutralidade,

ndo identificagdo e ndo programagao.

15) Mais do que apostar na gratuitidade do livro escolar e na sua

reutilizag8o, o Estado deve incentivar todas as partes envolvidas,
incluindo professores, familias, estudantes, administradores, escolas
publicas e privadas, editores, distribuidores e livrarias, a trabalhar em
conjunto no sentido de encontrar maneiras de diminuir o custo dos
livros escolares e materiais complementares do ensino basico e
secundario, apoiando a liberdade académica dos membros do corpo
docente para selecionar materiais do curso de alta qualidade para os

alunos e a liberdade econdmica e cultural de editores e livreiros.

16) A reutilizagdo dos manuais escolares dificilmente pode ser

considerada um fim constitucional ou mesmo um meio
constitucionalmente legitimo, na medida em que, colocando
constrangimentos & utilizagdo dos manuais escolares, pode afetar
negativamente os alunos mais desfavorecidos que deles em maior
medida dependem, acentuando a desigualdade de oportunidades

educativas.

17) A reutilizagdo sujeita os manuais escolares a um processo de

degradacdo e degeneragdo, que os alunos observam e experimentam
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diretamente, mas ndo em primeira médo, e que dificilmente ser2 um

fator de encorajamento e inspiragfo no inicio do ano escolar.

18) A Nota Informativa n.° 2/2016 da DGEStE prevé a devolugio
dos manuais do 1.° ano do 1.° Ciclo no final do ano e até a
indemnizagdo que os pais terdo que assumir se os livros ndo forem

devolvidos nas melhores condi¢des.

19) Por sua vez, a nota Informativa n.° 3/2016, respeitante aos
manuais do 1° Ano do 1° Ciclo a adquirir pelos estabelecimentos de
ensino particular e cooperativo, prevé a aplicagéo de uma penalidade
(sic), equivalente ao valor integral do manual, aos pais que no fim do

ano letivo ndo devolvam os livros em bom estado de conservagao.

20) Tendo em conta que se afirma expressamente estar-se diante de
uma penalidade, ou penalizacdo, a obrigagdo de devolugéo do valor
integral do manual ndo deixa de ter um pendor faciaimente
sancionatorio, devendo ser considerada como coima, facto que remete
esta problematica para o &mbito das contraordenagdes, onde uma das
regras essenciais € a exigéncia de reserva de lei. Tanto basta para
demonstrar que falta um fundamento legal claro e inequivoco a esta

penalidade.

21) Néo € claro em que consiste a pressuposta contraordenagéo.
Tudo indica que a mesma tem por base a entrega, por parte dos
encarregados de educagéo, dos manuais escolares em mau estado, e
ndo em bom estado como se pretende, nisso se consubstanciando o

presumivel facto ilicito censuravel.
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22) Questiona-se o que significa exatamente ¢ conceito de livro em

bom estado e como € que isso deve ser aferido.

23) Sendo os manuais escolares naturalmente utilizados por
criangas em idade escolar e em processo de maturagéo, absolutamente
inimputaveis em sede contraordenacional, ndo serdo certamente os
encarregados de educagfo diretamente responsaveis pelo mau estado
de conservagdo em que 0s mesmos se possam encontrar no fim do ano

letivo.

24) Considerando que os encarregados de educagdo ndo se
encontram na sala de aula e em muitos casos ndo acompanham as
criangas no transporte escolar, dificilmente poderfio ter um controlo
direto, seja especifico ou geral, da utilizagdo quotidiana desses
manuais para que se possa plausivelmente falar da sua

responsabiliza¢do no plano sancionatdrio.

25) Se se insistir na responsabilizagdo dos encarregados de
educagio e tendo em conta que a mesma pode envolver o pagamento
de uma penalidade, muitos encarregados de educagdo dificilmente
teriam outra alternativa para além de limitar significativamente, ou até
impedir, a utilizagdo dos manuais escolares por parte dos seus
educandos, solugdo que iria claramente contra os objetivos da politica

de gratuitidade e reutilizagdo dos manuais escolares.
26) O problema nio deixa de colocar-se mesmo que se entenda que

a penalidade mencionada nas notas informativas néo € realmente uma

coima, de natureza sancionatéria, mas sim uma espécie de
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indemnizacdc com uma intencdc e natureza simplesmente reparatdria

ou compensatoria.

27) A imposi¢8o de um dever objetivo de indemnizar o Ministério
de Educacgdo pelo alegado mau estado de conservagfo dos manuais
escolares no fim do ano letivo é, em si mesma, juridicamente
discutivel, na medida em que penaliza os encarregados de educagfo
por um estado de coisas € um conjunto de circunstincias que escapa

largamente ao seu controlo.

28) Essa imposig¢do é levada a cabo através de uma declaragdo
constante de anexos a notas informativas do Ministério da Educagio,
a assinar pelos encarregados de educacfio no momento da distribuigfo
dos manuais escolares e para esse efeito, carecendo, em nosso
entender, de suficiente enquadramento legal. Este aspeto € relevante,
na medida em que sO existe obrigacdo de indemnizar

independentemente de culpa nos casos especificados na lei.

29) O artigo 127.° da Lei n.° 7/2016 que aprova o Orgamento de
Estado para 2016, fala efetivamente da distribuigdo de manuais
escolares aos encarregados de educagdo e da criagdo de um Grupo de
Trabalho para esse efeito, mas ndo estabelece nenhuma
responsabilidade objetiva dos encarregados de educagfo por

devolugéo dos livros em mau estado.
30) No seu conjunto, estas consideragdes problematizantes do

regime de penalidades adotado nesta matéria langam sérias diividas

sobre a bondade formal e material da solu¢do encontrada.
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31) Hé igualmente que ter em conta o impacto do principio de

reutiliza¢do dos manuais na preparagdo dos alunos para os exames de
fim de ciclo (v.g. 9°, 11° e 12° anos), em que os alunos séo avaliados
pelos conhecimentos demonstrados em unidades curriculares bienais

ou trienais.

32) Para o estudo e a revisdo das matérias, o pronto acesso aos

manuais escolares usados dos anos anteriores e aos apontamentos que
neles possam ter sido anotados permitira, sem divida, uma mais facil
reconstitui¢do das matérias lecionadas e uma rapida identificagdo dos

temas e das informagdes mais importantes.

33) Os alunos que ndo tenham acesso aos manuais dos anos

anteriores podem acabar por ser prejudicados, em termos relativos e

absolutos, na sua preparagdo para os exames de fim de ciclo.

34) O principio da reutilizagdio dos manuais escolares pode

repercutir-se negativamente no aproveitamento escolar exatamente
daqueles alunos cujos direitos e interesses educativos ele visa
promover, podendo, além disso, agravar as desigualdades
econdmicas, sociais e culturais, desse modo frustrando os objetivos

constitucionais que pretende atingir.

35) A reutilizagfio dos manuais escolares ndo favorece o sucesso

escolar nem a igualdade de oportunidades educativas, ndo podendo ser
deduzida da garantia constitucional do direito & educagdo, podendo
aquilo que se poupa a montante em manuais escolares vir a ser pago a
jusante na fatura do insucesso escolar e do alargamento da

desigualdade.
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36) Para garantir o direito fundamental ao ensino obrigatorio a

Constituigdo nfo exige a gratuitidade dos livros escolares, bastando-
se com a sua acessibilidade, a pregos razoéveis, a generalidade da
populagdo, desde que complementada com uma intervengéo direta do
Estado para evitar que o pre¢co dos livros se torne uma barreira

intransponivel aos alunos de familias mais carenciadas.

37) O Estado deve empenhar-se no apetrechamento das bibliotecas

escolares, na promo¢do da concorréncia no mercado editorial e
livreiro, na disseminagdo do livro digital, na existéncia de mercados
secundédrios de venda, locagdo ou permuta de livros usados, na
imposi¢do de deveres de informagdo especificos e circunscritos aos
editores, na subveng¢do a familias carenciadas e numerosas e numa

politica fiscal favoravel a disseminagéo do livro escolar.

38) A ponderagfo das op¢des em matéria de politica de livro escolar

ndo pode deixar de considerar as implicagdes sistémicas, a varios

niveis, no plano intelectual e cultural.

39) Os ganhos que podiam ser obtidos através de um sistema de

gratuitidade e reutilizagfo dos livros escolares podem ser facilmente
neutralizados através das perdas na qualidade dos mesmos e no
enfraquecimento do setor empresarial adstrito a edigdo, distribuigéo e
comercial dos livros escolares ¢ das demais obras cientificas e
culturais, com o impacto negativo ndo apenas no aproveitamento dos
alunos dos vérios niveis de ensino, mas na qualidade da vida

intelectual e cultural do pais.

64



40) A Constitui¢do, ao impor o principio da proporcionalidade em
sentido amplo como principio estruturante da decisdo politica e dos
atos juridicos em que as mesmas se manifestam, determina a
observédncia de todos os testes de adequacdo, necessidade e

proporcionalidade = em  sentido  estrito, sob pena de

inconstitucionalidade.

41) E no quadro de uma Republica inclusiva e de uma sociedade
civil robusta e aberta, que devem ser interpretadas as
responsabilidades do Estado na realizacio dos direitos sociais e

culturais dos cidaddos.
Este &, salvo melhor opinifio, o nosso parecer.

Coimbra, 1 de Setembro de 2016

)71 e v i e 5’7

Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho

— Zf—/szd’vg_

Prof. Doutor Jonatas Machado

65



A\gmo &. z

ESE de Setubal 2016

PARECER
sobre a escrita nos espacos livres dos manuais escolares do 1.° ciclo do

ensino basico (a proposito da questiio da reutilizacfio)

Nota prévia

A ESE-IPS, enquanto entidade acreditada para a avaliagio e certificag@io de manuais escolares do
1° ciclo do ensino bdsico, recebeu um pedido da APEL — Associagéio Portuguesa de Editores e
Livreiros para a elaboragdo de um parecer sobre a reutilizagdo dos manuais e, em particular, a

utilizagdo dos «espagos livres» pelos alunos.

Importa referir que a colaboragdo entre a ESE-IPS e varias editoras escolares portuguesas vem
desde 2009 e tem-se centrado no processo de analise dos manuais dos quatro primeiros anos de

escolaridade.
Introducao

Desde o arranque, em 2009, que a ESE-IPS participa no processo de avaliagfo e certificacdo de
manuais do 1° ciclo do ensino basico, nas areas de Estudo do Meio, Matematica e Lingua
Portuguesa. Nestes anos, foram-nos apresentados manuais produzidos por varias editoras: Lisboa
Editora, Porto Editora, Texto Editora, Santillana-Constancia (cf. “Relatdrio de 2009, 2010 e 2011~
enviado 2 DGE com data de 25/05/12). No caso do Estudo do Meio, essa intervengdo prolongou-

se até 2103, com a avaliagio dos manuais de 4° ano da Porto Editora e da Texto Editora.

A experiéncia, nesta matéria, dos membros da Equipa da ESE-IPS vai para além da avaliagdo de

manuais; ela é complementada pela orientagdo e supervisdo de estagios (onde o manual escolar
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era/é um dos recursos pedagogicos usados pelos professores cooperantes e 0s nossos estudantes) e

na lecionagdo do 1° ciclo do ensino basico.

A questio da reutilizagdo dos manuais escolares esteve prevista desde o langamento do processo
de certificacdo de manuais escolares. As alteragdes legislativas entretanto verificadas vieram
acentuar essa preocupagdo, designadamente ao alargarem o periodo de «vigéncia da adogdo dos
manuais escolaresy, para 6 anos. Tal decisdo procurava «a estabilidade da organizagio pedagdgica

nas escolas» e, para as familias, a «redugéio dos encargos que suportam com a sua aquisigao».

A legislagdo em vigor (Despacho n® 11421/2014, DR, 2* série, n° 175, de 11 de setembro) estipula
no Anexo II, ponto 5a) a proibigiio nos manuais de «espagos livres para a realizago de atividades
e de exercicios», exceto os destinados ao 1° ciclo do ensino basico (e os de Lingua Estrangeira dos

2° e 3 ciclos). No ponto 5b) do referido anexo explicita-se o que se considera por «espagos livresy»'.

No presente ano letivo, e na sequéncia da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo, que aprovou o
Orcamento de Estado, o Ministério da Educag¢do procurou implementar o principio constitucional
da gratuitidade do ensino obrigatorio. Esta medida, mais ndo faz do que colocar, na pratica, o
principio que se defende, na Constituigdo da Repiiblica Portuguesa (1976/2016) (artigo 74°, ponto
2) alinea b), ao determinar o ensino basico universal, obrigatorio e gratuito. A medida, agora com
forga de lei, ainda ndo cumpre aquele principio constitucional pois tem efeitos s6 para o 1° ano de

escolaridade, ou seja, abrange cerca de 80 mil alunos.

Em setembro de 2016, o grupo para Gratuitidade e Reutilizagdo de Manuais Escolares recomenda
a utilizagdio dos manuais de forma plena pelos alunos. Seguindo a recomendagdo desse Grupo de
Trabalho, é enviada as escolas uma Circular, da responsabilidade da Diregio Geral dos
Estabelecimentos Escolares (DGEstE), a esclarecer que os alunos do 1° ano de escolaridade

poderdo preencher e escrever nos espagos livres conforme tem sido efetuado em anos anteriores.

Alguns Fundamentos Teo6ricos ¢ Empiricos

Atualmente, os educadores e as autoridades educativas da maioria dos paises reconhecem que o

aumento da qualidade e da quantidade dos manuais escolares, a par de oulros recursos de

! «quaisquer campos visuais (espago aberto, linha, figura, mapa, tabela, grafico, diagrama, etc.) explicitamente
destinados ao preenchimento pelo utilizador, enquanto resposta a perguntas ¢ atividades ou enquanto resoluglio de
determinadas propostas de trabalho (por exemplo: sublinha, risca 0 que ndo interessa, pinta), ou seja, 08 €5pagos que o
utilizador pode preencher com a resposta final ou intermédia em cada questao, item ou alinea proposta»
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aprendizagem, € um fator decisivo para promover o sucesso da aprendizagem na escola, em
particular, ao nivel do ensino basico (ex., Seguin, 1989; UNESCO, 2014). Isto ndo significa que o
papel do professor seja menos importante do que o do manual escolar. Ao contrario, mesmo 0s
professores mais qualiticados, quer usem os manuais escolares como um recurso principal, quer os
utilizem como um recurso complementar da aprendizagem (OECD, 2014), poderdo enfrentar
alguns obstaculos no processo de ensino/aprendizagem no caso de os manuais disponiveis serem

de pouca qualidade.

No que diz respeito ao 1° ciclo do ensino basico, a necessidade de os professores terem a sua
disposi¢do “bons’ manuais escolares ¢ ainda mais importante por constituir um recurso que retine
o conteudo da aprendizagem destinado a um nivel de escolaridade especifico e a uina dada area do
saber, de uma forma sistematica, para apoiar um determinado curriculo oficial. O manual escolar,
concebido como instrumento de trabalho quer pata o protessor, quer para o aluno, assume um papel
importante no desenvolvimento da crianga em varios aspetos tais como o gosto pelos livros, o
habito de os utilizar para pesquisar informacdo e alargar os seus conhecimentos e vocabulério
(Seguin, 1989). Neste sentido, as organizagdes internacionais referidas tém produzido orientagdes
e critérios para a elaboragdo ¢ avaliagiio dos manuais escolares e recomendagdes no que diz respeito
a necessidade da sua atualizacéio tendo em conta outros recursos de aprendizagem, em particular o
uso das novas tecnologias (ex., OECD, 2014; UNESCO, 2014). Além disso, estas organizagdes
tém produzido informagao/sugestdes relativas a aspetos relacionados com os custos de produgéo e
distribuigdo que se refletem no custo final dos manuais a cargo das escolas e/ou das familias,

consoante a politica de manuais escolares prosseguida em diferentes pafses.

As autoridades educativas de diversos paises, nos quais se inclui Portugal (desde 2006), tém
produzido orientagdes legislativas visando promover a qualidade dos manuais escolares e dar
resposta aos aspetos de carater mais pratico (financeiros e outros) que contribuam para regular o
processo de elaboragdo, produgdio, adogdo e uso de manuais escolares, envolvendo editoras,
escolas, professores, comissdes de avaliagdo e a tutela. Em Portugal, na sequéncia da
institucionalizagdo da pratica regular de avaliagdo e certificagdo de manuais, levada a cabo nos
Ultimos anos, a qualidade cientifica e pedagdgica da generalidade dos manuais melhorou

significativamente.
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Trata-se de um processo complexo que envolve muitos atores com objetivos e necessidades
distintas. Neste ambito, inserem-se também as questdes da gratuitidade e da reutilizagdo dos

manuais que tém vindo a ser discutidas em Portugal.

Apesar disso, o nimero de estudos (comparativos ou outros) sobre a qualidade, as tipologias dos
manuais escolares e o grau de sucesso da aprendizagem com base na sua utilizagdo sdo ainda
escassos (Pingel, 2010). Num recente estudo de sondagem realizado pela OCDE (OECD, 2014)
sobre a inovagdo em educagdo, um dos indicadores apreciados foi a alteragdo do uso de manuais
escolares entre 2003 e 2011, como recurso primdrio e suplementar, em matematica e ciéncias. Um
dos anos de escolaridade selecionados para a amostra foi 0 4° ano do 1° ciclo do EB2. Os resultados
apurados mostram que a média de mudanga, em termos absolutos, obtida pela OCDE, em relago
ao aumento do uso de manuais escolares como primeiro recurso para aprendizagem no 4° ano de
escolaridade, foi de 14% nas ciéncias e de 13% em matematica (p. 156). No conjunto, os manuais
escolares sdo mais utilizados como recurso primario para a educagéo em ciéncias em doze sistemas
educativos e apenas num os manuais sfio menos utilizados. J& em matematica os manuais sdo mais

largamente usados em 8 paises e menos noutros 5.

Conclusio

Com base na literatura € na nossa experiéncia profissional (como professores, orientadores de
estagio ¢ avaliadores de manuais) a Equipa cientifico-pedagégica do Estudo do Meio da Escola
Superior de Educagéo do Instituto Politécnico de Setiibal (ESE-IPS) vé com agrado a decisio do

ME sobre a gratuitidade dos manuais para o primeiro ano de escolaridade e considera:

- Ser da maior importancia o uso do manual escolar como primeiro (mas ndo nico) recurso de
aprendizagem no 1° ciclo do Ensino Bésico. Para a grande maioria dos alunos do 1° ano, o manual
escolar é o primeiro livro com que tomam contacto direto, de forma regular e continuada (a ele

estardo ligados diariamente durante os 10 meses do ano letivo). Reduzir o niimero de materiais de

2 Os dados foram recolhidos junto dos professores dos varios paises participantes no TIMSS entre 2003 e 2011. Pelo
facto de Portugal ndo ter participado em todas as aplicagdes desta avaliagdo internacional, o estudo néo inclui dados
sobre o nosso pais.

Parecer 4



ESE de Setubal 2016

leitura e registo ajuda as criangas, nesta fase etdvia, a ndo se dispersarem e a serem capazes de gerir

a logistica escolar do dia a dia;

- Ser o manual escolar um instrumento pedagdgico inseparavel dos contextos educativos e das
metodologias de ensino, podendo funcionar como um elo de ligagdo entre o universo escolar € o

universo familiar.

- Ser adequada a possibilidade de escrita dos alunos nos manuais, prevista na legislagdo em vigor
e reafirmada na Circular enviada as escolas pela Subdiretora-Geral dos Estabelecimentos Escolares
(DGESstE), em 08/09/16. Nesta fase, para a grande maioria dos alunos do 1.° ciclo do Ensino Basico
a autonomia € ainda reduzida. Gastar muito tempo a copiar ou transcrever os exercicios do manual
para o seu caderno (para algumas tipologias de exercicios essa tarefa € extremamente morosa) nio
¢ a melhor forma de dar uso ao tempo escolar. Tanto para o aluno como para o professor, este
tempo deve ser rentabilizado de forma mais eficaz e util nas questdes fulcrais do ensino-

aprendizagem.

- Ser a escrita dos manuais inerente a sua fungdo enquanto recurso pedagogico para o 1° ciclo,

tendo em conta as carateristicas das criangas nesta faixa etaria nos dominios cognitivo e social.

- Ser pertinente a existéncia de espagos livres nos manuais onde os alunos possam fazer os seus
registos no decorrer das atividades que integram sequéncias didaticas concebidas de forma
estruturada, ou seja, um conjunto de atividades organizado de forma sistemdtica com objetivos
especificos, ancorados nos Programas do 1° ciclo do Ensino Bésico. Nos primeiros anos de
escolaridade é fundamental que essas atividades integrem documentos (textuais e iconicos), cuja

observacdo facilite a aprendizagem nas diferentes dreas disciplinares.

- Ser necessaria a existéncia de espagos livres em que os alunos realizem percursos diversificados,
preencham tabelas, desenhem planos de textos, preencham grelbhas de avaliagdo formativa,
respondam a questionarios, exercitem e treinem procedimentos, mediados por instrugdes que deem

referéncias essenciais para que seja possivel a todos os alunos a progresséo e a obteng¢do de sucesso.

- Limitar a utilizacdo livre do manual escolar, impedindo que os alunos possam sublinhar, riscar,
pintar, rodear, desenhar. .., em nada contribui para o seu sucesso escolar. Importa ter presente que
em alguns anos do 1.° ciclo, se nélo em todos, nem sempre os alunos consolidaram as aprendizagens
previstas no ano transacto, €, por isso, o professor inicia 0 novo ano letivo recorrendo ao manual
do ano anterior de molde a concretizar essa consolidagdo.
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Na discussdo publica que se tem feito sobre este assunto, hd que referir que tém sido mais os
argumentos de indole economicista do que os de teor pedagdgico a ditar as posi¢des que
conhecemos. Esta discussdo sobre a reutilizagiio dos manuais € muito redutora uma vez que, ao
contrario do que se referia ha 30 anos na LBSE (n° 1 do art.® 44.°, lei 14/86) o manual era ali
definido como um recurso educativo privilegiado mas ndo exclusivo, num contexto em que nédo

havia, como hoje, muito sofiware educativo disponivel.
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Ana Pessoa

Helena Fonseca
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*

Escola Superior de Educagdo de Viseu
Parecer sobre a reutilizagdo de manuais escolares de 1.2 ciclo

Os peritos da Escola Superior de Educagdo de Viseu (ESEV), coordenadores das
equipas cientifico pedagdgicas de avaliagdo e certificagdo de manuais escolares do 1.2
Ciclo do Ensino Bésico e a coordenadora de avaliacdo e certificacdo de manuais
escolares na ESEV, tendo em conta a sua experiéncia como supervisores pedagdgicos e
avaliadores/revisores de manuais escolares, consideram que, embora a reutilizagdo
dos manuais escolares do 1.2 CEB possa apresentar alguns aspetos positivos,
prevalecem, contudo, argumentos de natureza pedagdgico-didatica contrdrios que
importa destacar, como, por exemplo:

1. As tipologias de tarefas propostas aos alunos (sublinhar, legendar, preencher,
ligar, transformar, contornar, colar, entre outras) ndo sdo compativeis com o
facto de ndo se poder utilizar os manuais de forma plena;

2. A relac8o empatica que o aluno deve estabelecer com o manual e, por via
deste, com a disciplina, relagdo essa que resulta da apropriagdo de um objeto
pessoal, fica muito comprometida, o que em nada contribui para a prossecugdo
dos objetivos definidos nos programas e metas curriculares;

3. O foco de atengdo das criangas que, particularmente nos primeiros anos de
escolaridade, se deve centrar num so instrumento de trabalho, evitando-se a
dispersdo por materiais didadticos diferenciados e em simultdneo, resulta
seriamente ameagado;

4. O saber que estd a utilizar um manual que ndo lhe pertence pode inibir o aluno
quanto ao seu manuseamento e utilizagdo, o que ndo é de todo desejavel;

5. O acompanhamento em casa pelos pais/encarregados de educagdo
relativamente a conteddos lecionados em anos anteriores é extremamente
dificultado, ou mesmo impossibilitado, na auséncia do manual,

6. O valor sentimental e afetivo dos manuais, tanto para pais/encarregados de
educacdo, como para alunos, fica comprometido;

7. A reutilizacdo podera vir a contribuir para a percecdo da origem socio-
econdmica dos alunos, acentuando, por esta via, as desigualdades sociais.

Face ao exposto, os coordenadores das equipas cientifico pedagégicas de avaliagao
e certificacdo de manuais escolares do 1.2 Ciclo do Ensino Basico e a coordenadora de
avaliacio e certificagdo de manuais escolares na Escola Superior de Educagdo de Viseu,
sdo de parecer que:

1. Tal como estdo concebidos, dificilmente os manuais do 1.2 Ciclo do Ensino
Basico poderdo vir a ser reutilizados.
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2. N3o se vislumbram beneficios pedagégicos com a reutilizagdo dos manuais
escolares. Uma alternativa possivel seria a disseminagdo do livro digital e uma

politica social e fiscal que torne os manuais escolares menos onerosos,
sobretudo para as familias carenciadas.
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Sumario Executivo

1. O presente estudo resulta de uma solicitagio da Associagio Portuguesa de
Editores e Livreiros (APPEL) ao Centro de Estudos de Gestdo e Economia
Aplicada (CEGEA), na sequéncia do convite recebido para a APEL integrar
um Grupo de Trabalho criado pelo XXIT Governo Constitucional para debater
e definir um modelo de implementagio da gratuitidade e reutilizacdo dos
manuais escolares. O caderno de encargos sugeria a realizagio de um estudo
com o objetivo de fazer uma andlise integrada das intengdes anunciadas pelo
governo, avaliando o seu impacto a varios niveis (social, cultural,
pedagdgico e econdmico-financeiro) com o proposito de contribuir para
consolidar uma politica focada no sucesso do sistema educativo portugués.
Desse trabalho resultou o documento “Impactos de uma politica de gratuitidade

¢ reutilizagio dos manuais escolares em Portugal”.

2. O estudo comecga por tentar clarificar alguns equivocos associados as
nogdes de igualdade de oportunidades e equidade, sublinhandoe que néo
basta disponibilizar ensino gratuito universal para garantir a igualdade de
oportunidades e, muito menos, a equidade. Ao contrario do que a vulgata
convencionou, a equidade ndo se confunde com igualitarismo: garantir a
equidade requer que se trate diferenciadamente o que ¢ diferente. Esta
clarificacdo ¢ importante ja que alguns diplomas centrais da politica
educativa invocam o principio da equidade e igualdade de oportunidades
como seu eixo central. A titulo de exemplo refiram-se a Lei n.” 47/ 2006, que
define o regime de avaliagdo, certificagdo e adogdo de manuais escolares que
invoca “o principio da equidade e igualdade de oportunidades no acesso aos
recursos didatico-pedagdgicos como um dos seus principios estruturantes”,
o mesmo acontecendo com o diploma que cria o suprarreferido Grupo de
Trabalho.

3. Analisando as medidas até agora adotadas (distribuigio gratuita dos
manuais escolares a todos os alunos do 1* ano do 1° ciclo do Ensino Basico) e
as que se anunciam (generalizagdo da gratuitidade e da reutilizagao dos
livros escolares), identifica-se uma maior proximidade das mesmas com a
l6gica igualitaria do que com a promogao da igualdade de oportunidades.
Sé por si a concessdo universal e indiferenciada das mesmas condigoes a
todos ndao garante a equidade. Dir-se-ia que esse papel complementar
poderia ser desempenhado pela Agao Social Escolar (ASE). Ndo se pode
descartar que um proximo Orgamento de Estado possa vir a reforgar a
dotacdo de uma ASE notoriamente insuficiente. No momento presente,
perante as decisdes anunciadas, e em fungdo das restrigdes orgamentais
conhecidas, fica a certeza de que a verba adicional mobilizada para a oferta
de manuais escolares a todos os alunos teria wna melhor aplicagdo, se a
preocupacio fosse a equidade, se fosse canalizada para reforgar a dotagdo da
ASE. Esta opgdo teria tanto mais eficicia quanto mais se avangar na
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generalizacao da medida aos outros anos escolares. Por comparagdo com a
situagdo que vigorou até ao infcio do atual ano letivo, a gratuitidade é uma
medida contra a equidade, deixando os alunos mais desfavorecidos como ja
estavam (recebiam os livros pela ASE) e melhorando a situagdo dos que nao
eram, até ai, elegiveis para a ASE.

Mas ndo s6 de ASE viveria uma politica que se centrasse em discriminar
positivamente o apoio aos mais desfavorecidos. As dificuldades de
aproveitamento entre os alunos provenientes de agregados com fragilidades
socioecondmicas, ¢ uma relagio estatistica e socioldgica insofismavel. Em
complemento com a ASE, a canalizagdo de recursos para ajudar a superar
essa desvantagem (por exemplo, com refor¢o do acompanhamento dos
proprios alunos e das proprias familias) faria mais pela promogao de
igualdade de oportunidades do que a generalizagdo da gratuitidade -
admitindo que nio existem recursos para se fazer tudo, simultaneamente.

Em resumo, seja por uma razéo ou por outra, ¢ legitimo discutir se os
recursos adicionais canalizados para a oferta universal de livros escolares
nio poderiam ter uma aplicagdo mais adequada na efetiva promogao da
igualdade de oportunidades.

4. Para além da gratuitidade universal, o Governo propde-se generalizar a
reutilizagdo dos manuais escolares. Reconhecendo que o manual escolar é
um instrumento educativo com o qual os alunos tém de trabalhar
diariamente para adquirir competéncias e consolidar conhecimentos, o
estudo sugere que devem ser ponderadas as implicagdes ao nivel didatico-
pedagogico que esta medida podera ter no dia-a-dia dos alunos portugueses.
Havendo a obrigatoriedade de devolugdo dos manuais em bom estado,
como ¢ que isso interfere com a realizagdo dos trabalhos de casa? E com os
métodos de estudo e aprendizagem, em que os sublinhados e anotagdes séo,
frequentemente, tidos como essenciais? E com o estudo para testes e
exames? Ha conclusdes firmes? Os professores foram ouvidos? E os pais? A
um outro nivel, ndo poderd a reutilizagdo contribuir para uma
estigmatizagdo acrescida dos alunos provenientes de agregados mais
desfavorecidos? Se a generalidade dos pais continua a preferir comprar
livtos novos para os seus filhos, ndo se sentirdo os alunos mais
desfavorecidos ainda mais desfavorecidos, ao ficarem confinados a utilizar
manuais reutilizados que tém de devolver? Se a gratuitidade ja ndo os
beneficiava, a reutilizagao pode discrimina-los.

5. Ao contrario do que os meios de comunicagio social tendem a veicular, o
custo do manual escolar representa uma parcela menor na despesa total em
educacdo que os pais desembolsam todos os anos. Essa insisténcia, que
reflete o papel central e simbdlico do livro no processo de educagio, ¢
desmentida pelos dados. Talvez a evidéncia mais flagrante resulte da
estrutura da despesa do Estado com a ASE, uma vez que o custo do
fornecimento de manuais escolares aos alunos abrangidos por este apoio
representa apenas 15% do valor total das despesas.

6. O estudo inclui ainda uma andlise comparativa que pretende calcular os
custos que o governo teria de acarretar no fornecimento de manuais
escolares em dois cenarios diferenciados: no primeiro, o governo apenas
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comparticipa 0s manuais escolares a todos os alunos abrangidos pela ASE;
no segundo, considerou-se a hipotese de distribuicdo gratuita de manuais a
todos os alunos do Ensino Basico e Secundario e respetiva reutilizagdo. Este
segundo cendrio tem em conta que a reutilizagdio ¢ um processo com
implicagdes, e custos, administrativos. No ambito logistico foram
consideradas as despesas com a organizagdo de todo o processo de
reutilizacdo que vai da recolha ao empréstimo, passando pela triagem e
armazenamento dos livros o que implica que os custos vao crescendo a
medida que o processo se generaliza. Considerando o preco dos manuais e
os custos logisticos e de reposicdo daqueles manuais que se encontrariam
danificados (cerca de 10%) e dos que incluem espagos para escrever
(manuais do 1.2 ciclo e de lingua estrangeiras do 2.° e 3.° ciclos), o Estado
pouparia cerca de 153,6 milhdes de euros se optasse por manter apenas o
modelo de comparticipagdo a todos os alunos abrangidos pela ASE, até ao
ano letivo 2021/ 2022 - data em que, a manter-se como previsto, a
gratuitidade abrangeria todos os anos de escolaridade. Esse montante da-
nos, numa outra perspetiva, o valor limite em que o Estado poderia reforgar
a ASE, sem impactos adicionais no orcamento.

7. Para além das implicagdes econdmicas e financeiras para o Estado, este
estudo debruga-se também sobre o impacto da medida do governo no setor
editorial e livreiro. Havendo uma redugdo significativa nos livros em
circulagdo, havera, necessariamente, efeitos quer no setor da edigdo livreira
quer no comércio associado com a venda de livros escolares. A produgdo de
um novo manual é um processo complexo, demorado e oneroso, com muitos
dos custos suportados a cabega, independentemente do sucesso que o
mesmo venha a ter. Caso a procura de manuais escolares venha a diminuir,
em resultado da reutilizagdo dos mesmos, a sobrevivéncia das empresas
torna inevitavel a subida de prego dos manuais. A comparagao com os
pregos praticados em paises que ja tém a reutilizagio em pratica aponta
nesse sentido. Num pais com uma dimensdo de procura limitada, torna-se,
ainda, expectavel que a renovagao da oferta seja afetada, nao sendo liquido
que as editoras sejam capazes de manter a dindmica inovadora que se tem
verificado, podendo comprometer a evolugdo dos métodos de ensino e
aprendizagem. Prevé-se que, até ao ano letivo 2021/ 2022, a industria
editorial tenha uma perda de cerca de 60% da sua faturagdo anual, podendo
levar a um aumento de desemprego, diminuigdo da producio de materiais
complementares de apoio aos docentes e diminuicio da produgéo e
promogao cultural.

Os pequenos livreiros, que neste momento sdo responsaveis por mais de
50% da venda de manuais escolares, poderdo sobreviver a gratuitidade,
desde que esta seja pensada em moldes que assegurem um fornecimento dos
manuais escolares que nido os desfavorega por comparagio com as grandes
superficies. Ja a diminuigdo das vendas decorrentes da reutilizagao podera
ser a estocada final numa atividade que vai sobrevivendo com bastantes
dificuldades. Para além do impacto ao nivel do emprego, nio se pode
ignorar o papel insubstituivel, em termos de promogio do livro, da leitura e
da cultura que estes agentes tém nas mais diversas regides do pais (em
especial no interior).
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8. Em suma, este estudo procura contribuir para uma politica educativa mais
clara e fundamentada, trazendo para a discussdao dados e perspetivas que o
voluntarismo e a adesdo intuitiva as medidas propostas tendem a
secundarizar ou ignorar. Serd que as mesmas passam o teste da equidade
que dizem determina-las? Ou ndo serd, antes, que as propostas apresentadas
traduzem uma concegdo do papel do Estado, e da provisdao de bens e
servigos publicos, em que as consideragdes de equidade sio garantidas por
outras politicas, nomeadamente tributarias? Se a légica fosse a promogio da
equidade, ndo seria melhor canalizar as verbas para o refor¢o da ASE? A
reutilizagdo contribui para a educagao civica e a responsabilizagdo para com
a preservagdo e boa utilizagdo dos recursos ptiblicos. Mas sera que se
ponderou as suas implicagSes sobre o processo de aprendizagem e a relagdo
do aluno com os livros escolares — vistos ndo apenas como instrumento de
estudo, mas também como algo com que se estabelece afetos e ligagSes?
Num pais com as nossas taxas de aquisigdo e leitura de livros, ndo devem
estas questdes ser ponderadas? Refletiu-se sobre a potencial estigmatizagao
dos alunos mais carenciados, circunscritos a utilizagao de livros usados, por
comparagdo com os livros novos comprados por alunos provenientes de
familias com posses suficientes para os adquirir? A todas estas questdes
somanm-se outras consideragdes de natureza institucional que nos recordam
haver modelos que funcionam em certos contextos mas nao em outros ou,
pelo menos, ndo imediatamente, ou sem adaptagbes, mais ou menos
substanciais. E, por fim, hd a vertente econémico-financeira mas também
politica. Em face das fortes limitagdes orgamentais que nos continuardo a
condicionar, ndo seria mais consistente com a promocdo da igualdade de
oportunidades privilegiar a canalizagdo dos recursos inerentes a
gratuitidade para a ASE? Ponderou-se o impacto da reutilizagdo sobre a
industria editorial e sobre o pequeno comércio livreiro bem como sobre a
diversidade e qualidade da oferta de recursos pedagogicos? Nao serao,
editoras e livreiros, parceiros fundamentais para o sucesso da politica
educativa, em particular, e da cultura, em geral?

H4 um longo caminho a percorrer pelo sistema educativo portugués.
Podem-se saltar algumas etapas. Nesse processo é essencial dispor de
recursos pedagdgicos e didaticos muito bons e multifacetados. Esta em causa
identificar o papel do Estado, das Escolas e das editoras na promogao desta
evolugdo. A nao ser assim, uma politica apenas centrada na eventual
gratuitidade e reutilizagdo dos manuais escolares corre o risco de perder a
perspetiva global e de, no limite, induzir uma utilizagéo de recursos publicos
menos eficaz na prossecugao dos propositos por elas préprias enunciados.
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4. Conclusoes finais

O livre acesso a educagdo e uma educacgdo bem-sucedida sfo, quase
unanimemente, considerados fatores indispensaveis para se garantir a
igualdade de oportunidades entre todos os cidadéos. Ao dever civilizacional
que dai decorre, junta-se o facto de a generalidade dos estudos atribuir ao
investimento em educagdo uma taxa de retorno, a longo prazo, dificilmente
superada por outras afetagdes de recursos publicos. Nao obstante, num
contexto de recursos escassos, a discussdo acaba sempre por recair sobre o
ambito e incidéncia do financiamento a educagio. O XXI Governo
Constitucional anunciou a intencdo de adotar as medidas necessarias a
promogdo da gratuitidade universal e reutilizagdo dos manuais escolares.
Este estudo procurou evidenciar as multiplas implicagdes dessas politicas,
de modo a contribuir para uma decisio mais informada que pondere os
eventuais custos e beneficios que delas decorrem. Dando maior relevo as
dimensdes associadas com a economia e a gestdo, o presente trabalho néo
deixa de abordar os potenciais impactos sobre o processo de ensino e
aprendizagem.

A gratuitidade universal dos livros escolares nao é temética nova, tendo sido
mantida na agenda por particdos e agentes politicos que consideram ser essa
uma obriga¢do do Estado. Mesmo que os livros ndo sejam a componente
mais significativa na despesa total das familias com a educagao, a verdade ¢
que continuam a ter uma carga simbdlica que lhes atribui um estatuto
central no processo de ensino e aprendizagem que resiste, inclusive, as
mudangas que as sucessivas inovagdes tecnoldgicas foram impondo. A
oferta dos manuais escolares a todos os alunos dos Ensinos Béasico e
Secundario, mesmo que faseada, tera implicagdes orgamentais que o
Governo ja se disse disposto a suportar, em coeréncia com o quadro de
prioridades politicas por si estabelecidas. As estimativas que fizemos
indicam que os montantes, associaclos apenas a gratuitidade, evoluirdo de
3,4 milhdes de euros no proximo ano letivo, até 53 mijlhdes de euros no ano
letivo 2021/2022, quando, a manter-se a evolugdo prevista no n.° 4 do artigo
127.2 da Lei 7-A/2016, de 30 de margo, o processo estara completo.

Estes niumeros sobrestimam e subestimam, simultaneamente, os impactos
orcamentais decorrentes da gratuitidade. O excesso resulta de nao
considerarmos os efeitos, sobre as despesas, da reutilizagio. Mas ha,
igualimente, razdes para se considerar que 0s custos possam Nnao se esgotar
na aquisi¢do dos manuais escolares, havendo necessidade de mobilizar
Tecursos para organizar e gerir esse processo.
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Se esta dimensdo operacional, e quase contabilistica, é mais ou menos
evidente, outras hd que o n&o sdo. A oferta dos manuais escolares pode
acarretar alteragdes muito significativas nas operagdes de distribuigdo e
comercializagdo dos livros, arriscando ameagar a viabilidade de muitas
centenas de pequenas papelarias e livrarias. Para além do emprego direto
que garantem, alguns desses agentes econdmicos desempenham um papel
vital, enquanto suporte da vida cultural local, sobretudo fora dos grandes
nucleos habitacionais. Ao contrario do que se possa pensar, as pequenas
superficies comerciais continuam a dominar na comercializa¢do dos
manuais escolares conforme dados da APEL e do Observador Cetelem ja
para 2016. A venda dos manuais escolares ¢ um sopro de vida que recebem,
ano apds ano. Se a medida da gratuitidade universal for para diante, é
recomendavel que se estudem procedimentos que, na medida do possivel, a
tornem o mais possivel neutral por comparagio com a estrutura atualmente
vigente. A ndo ser assim, a ordem natural das coisas favorece as grandes
superficies comerciais como interlocutores privilegiados da administragao
publica, central ou local, quer pela sua maior capacidade logistica, quer pela
pluralidade da sua oferta que contribuem para reduzir os custos de contacto
dos agentes publicos.

A gratuitidade ja existe hoje, conquanto limitada aos beneficidrios da Agao
Social Escolar (ASE) cujas condigdes de elegibilidade sdo extremamente
restritivas. Apenas os agregados familiares com uma capitacdo anual de
rendimento abaixo de 2 934,54 euros usufruem do apoio irrestrito da ASE o
qual, mesmo assim, se limita a comparticipagio dos livros, de materiais
escolares, da alimentagfio, do transporte escolar, de bolsas escolares e de
alojamento.*® Se o rendimento per capita exceder os 5 869,08 euros ja ndo
existe qualquer tipo de apoio e, entre este limite e o do escaldo anterior os
apoios cingem-se apenas a 50% do total. Ainda que com todas estas
restricdes, a ASE custa, em média, 242 836 862 euros por ano, dos quais
apenas 37,5 milhoes sdo para livros.

O tamanho daquela verba é uma evidéncia pungente do peso dos agregados
familiares de débeis condicoes econdmicas na nossa sociedade. Face a esta
situacdo, a gratuitidade universal em nada os beneficia, bem pelo contrario.
Ao desviar recursos para oferecer os livros escolares a agregados familiares
com condigdes para suportar os custos com a sua aquisi¢ao, toma-se
legitimo perguntar se, numa logica de justica social e de promogao da
equidade, o reforgo da ASE ndo seria uma melhor alternativa para a
aplicagio desses recursos, num contexto, conhecido por todos, de
exiguidade dos mesmos. Nao basta anunciar que uma certa medida se
propde atingir um determinado proposito. E preciso verificar se ndo hd
medidas alternativas que, com o mesmo custo, consigam alcangar maiores
beneficios ou atingir os mesmos resultados com menores custos. Néo ¢é
evidente que a medida em causa tenha sido sujeita a este escrutinio por
parte dos seus proponentes.
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3356 pem compreendemos, mesmo um beneficiario do 12 Escaldo no 52 ano de escolaridade ja ndo tem apoio
suficiente (0s manuais custam 151,5 euros dos quais sé recebe um apoio de 118 euros) e a parte a ser suportada

Pelas familias aumenta com o ano de escolaridade.
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A gratuitidade faz parte de um todo em que a outra face sera a reutilizagao
dos manuais escolares. Subalternizando as eventuais motivagdes, mais ou
menos economicistas, que visariam reduzir os custos liquidos decorrentes da
gratuitidade, podemos admitir que a anunciada reutilizagdo serd movida,
sobretudo, por objetivos meritérios e consensuais: educar os jovens para a
responsabilizagdo perante os recursos publicos e, por ineréncia, contribuir
para reduzir o desperdicio e para a protecio do ambiente sdo propositos que
ninguém ousa contestar.

Mais uma vez, indo para além da adesdo intuitiva e afetiva a medida, somos
confrontados com custos e consequéncias que nos escapam numa primeira
leitura. A organizacgdo de todo o processo logistico que vai da recolha ao
empréstimo, passando pela triagem e armazenamento dos livros, ¢ morosa e
complexa, requer pessoas e espagos, o que significa custos que vao
crescendo a medida que o processo se generaliza, tornando menos obvias as
presumiveis poupangas inerentes a reutilizagdo. Estes custos para montar o
processo e o tornar operacional tendem a ser pouco valorizados, nao
havendo qualquer esfor¢o para os calcular e evidenciar. Nao admira, por
isso, que outras consequéncias ainda menos intuitivas sejam totalmente
ignoradas na discussido sobre o impacto da reutilizagdo, aparentemente
muito movida por boas intengdes e voluntarismo.

Se o processo de reutilizagdo alcangar uma percentagem significativa, as
empresas que se dedicam a produgédo e comercializagiio dos livros escolares
verdo o seu volume de negadcios drasticamente reduzido. Alguns apoiantes
da medida parecem ver nisso uma vantagem ao reduzir o eventual poder de
mercado de alguns grupos editoriais que, na verdade, as entidades
competentes nunca detetaram. Nessa vertigem esquece-se o inevitavel
impacto no emprego, direto e indireto, que uma redugdo drastica da
atividade editorial acarretaria.

Mas ndo sd! A esmagadora maioria dos custos de génese de um manual
escolar sdo suportados a cabeca, ndo dependem da dimensdo do mercado e
nao sdo reversiveis. Perante um menor volume de vendas sobre o qual se
possam diluir tais custos, as empresas terdo de aumentar 0s pregos, mesmo
que sacrifiquem alguma margem. As pequenas editoras, mais
especializadas, dificilmente sobreviverdo. Em algumas disciplinas, podera
deixar de haver manuais escolares disponibilizados pelas editoras. A
contencdo de custos, necessaria a sobrevivéncia das empresas, conduzird a
reducio da pluralidade da oferta bem como a drastica diminuigdo da
produ¢do de materiais complementares de apoio aos docentes e ao
decréscimo da investigagdo e desenvolvimento de recursos multimédia
disponibilizados aos professores e as escolas. No limite, no dizer de alguns
dirigentes da APEL, podera estar em causa a subsisténcia de uma oferta de
matriz nacional, ficando o setor entregue as multinacionais, mais aptas a
diluir custos, e a um eventual monopolio publico, resultados que véo arrepio
do disposto na Constituigao.

A reducdo na produgdo e vendas transmitir-se-4, como se compreende, a
restante fileira. Ainda que a entrega gratuita dos manuais escolares fosse
bem gerida, procurando preservar o tecido das pequenas papelarias e
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livrarias, a mingua de negécio associada a reutilizagio ndo deixara de se
fazer sentir, conduzindo ao encerramento de muitas das pequenas empresas
que tém na venda dos recursos educativos o seu subsidio de sobrevivéncia.

As consequéncias estdo longe de se esgotarem na fileira da produgéo e
comercializagio dos manuais escolares. A reutilizagio ndo é algo assético,
sem efeitos no processo de ensino e aprendizagem, para ja ndo falar de
outras dimensdes socioldgicas que vdo da percegdo de discriminagdo de
quem fica confinado a utilizagdo de livros “em 2.%, 3? ou 4* mao”, até a
propria relagdo do aluno com o livro.

Nido é fito deste estudo dar uma visdo catastrofista da gratuitidade e
reutilizacdo universais. Da forma mais objetiva possivel, procurou-se
identificar um conjunto de aspetos e dimensdes que uma decisdo menos
informada, por mais bem-intencionada que seja, poderia ignorar, gerando
consequéncias nio desejadas. Conhecidas estas, cabe ao poder politico,
legitimado democraticamente, pondera-las e decidir se, mesmo assim, vai
para diante com o projeto. Como dizia Sophia de Mello Breyner “vemos,
ouvimos e lemos, ndo podemos ignorar”.
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Confederacdo Nacional Independente de Pais e Encarregados de Educacdo

GRUPO DE TRABALHO PARA A GRATUITIDADE E REUTILIZAGAO DE MANUAIS ESCOLARES

Na reunido do grupo de trabalho para a gratuitidade e reutilizagcdo dos manuais escolares realizada
em 22 de Setembro de 2016, foi solicitado aos diversos parceiros intervenientes que se
pronunciassem sobre as seguintes questdes:

1. Distribui¢do gratuita de manuais escolares durante o periodo da escolaridade obrigatéria
(analisar a medida e os seus possiveis impactos);
Devolug¢do dos manuais escolares;
Reutilizagdo dos manuais escolares;
Penalizagdo em caso de ndo devolugdo.

A CNIPE apoia claramente a ideia da distribuigdo gratuita de manuais escolares com devolugdo no
final, identificando as vantagens ambientais e socioecondmicas que esta medida acarreta e o
principio da REUTILIZACAO. As experiéncias praticas existentes hoje em dia no terreno com bolsas
de manuais fomentadas pelas escolas, pelos municipios e pelas associagBes de pais tém constituido
um claro contributo para o desenvolvimento pessoal, social e educativo dos alunos.

1. Distribui¢3o gratuita de manuais escolares durante a escolaridade obrigatdria

A lei 85/2009, estabelece o regime da escolaridade obrigatdria para as criangas e jovens gue se
encontram em idade escolar. Consideram -se em idade escolar as criangas e jovens com idades
compreendidas entre os 6 e os 18 anos. A escolaridade obrigatdria cessa:

a) Com a obtencdo do diploma de curso conferente de nivel secundario da educagéo; ou
b) Independentemente da obtengdo do diploma de qualquer ciclo ou nivel de ensino, no
momento do ano escolar em que o aluno perfaga 18 anos.

Face ao que antecede, a CNIPE apoia a distribui¢do gratuita dos manuais escolares durante toda
a escolaridade obrigatéria. O dever de informagdo e esclarecimento desta medida e da sua
abrangéncia deve passar claramente pelas escolas, bem como toda a comunidade escolar, onde
se devem incluir as Camaras Municipais e outras entidades pedagdgicas relacionadas com a
escola. Deve a direcdo da escola envolver toda a comunidade escolar e reforgar o principio da



REUTILIZACAO, podendo as associagBes de pais e encarregados de educagdo partilhar este
conjunto de principios.

2. Devolug¢ao dos manuais escolares

Por principio, a CNIPE apoia a devolugdo dos manuais escolares, para garantir a sua reutilizagdo.
Num pais de parcos recursos e que atravessa enormes dificuldades, ndo nos parece razodvel
passar uma mensagem de esbanjamento para uns e de enormes sacrificios para outros.

Este processo de devolugdo pode e deve passar por toda a comunidade educativa onde se
devem envolver os servigos de biblioteca escolar e municipal.

Em relagdo & devolucdo dos manuais do 192 ano do 12 ciclo do ensino bésico distribuidos
gratuitamente no corrente ano lectivo (2016/2017), e até pelas razbes jd anteriormente
invocadas, concordamos com a sua devolugdo no final do ano lectivo, mas ndo se deve aplicar
qualquer penalizagdo.

No 12 ano do 12 ciclo do ensino basico, 0s manuais escolares sdo concebidos para que os alunos
possam sublinhar, riscar, pintar, desenhar, recortar, colar, o que inviabiliza a sua reutilizagdo,
mas ndo a sua reciclagem. Devolucdo e reutilizagdo sdo coisas completamente diferentes.

Aconselhamos no entanto que os servigos do Ministério da Educagdo revejam a organizagdo dos
curriculos, as normas que certificam os manuais escolares e a forma de utilizagdo dos manuais
escolares, atendendo aos problemas supra citados, para que os mesmos possam vir a ser

reutilizados.

3. Reutiliza¢do dos manuais escolares

Nesta quest3o da reutilizacdo dos manuais escolares, a CNIPE ndo considera que o sucesso ou
insucesso escolar esteja dependente do fato de os manuais escolares serem novos ou usados.
N3o hd nenhum estudo independente que prove uma relacdo de causa-efeito sobre esta
matéria. Da nossa experiéncia como pais, pelo contacto que temos com as escolas, com os
nossos filhos, os colegas e amigos dos nossos filhos, sdo inimeros os casos de sucesso de jovens
que recorreram as bolsas de manuais escolares disponibilizados pelas autarquias e pelas
escolas. Por outro lado, também temos conhecimento de situagdes de jovens que todos os anos
compram manuais escolares novos e a estrear e no final do ano letivo continuam intactos, e
estes jovens foram ficando pelo caminho no seu percurso escolar.

Relembramos com alguma nostalgia o tempo em que éramos criangas e antes do inicio do ano
letivo estdvamos todos em familia a forrar os manuais escolares, alguns deles usados por
irm3os mais velhos, e ndo foram essas as razdes que nos motivaram para estudar mais ou
menos ou que serviram de justificagdo para o sucesso ou insucesso atingido. Devemos ter uma

perspetiva global e pensar nos legitimos interesses das familias portuguesas.



Relembramos o que referimos anteriormente, num pais de parcos recursos e que atravessa
enormes dificuldades, n3o nos parece razoavel passar uma mensagem de eshanjamento para
uns e de enormes sacrificios para outros. Sé entendemos a oposicdo contra a reutilizagdo dos
manuais escolares da parte de quem estd habituado a esbanjar e ndo pensa no dia de amanha.

4. Penalizagdo em caso de ndo devolugdo

Nesta matéria, entende a CNIPE que ndo deve haver lugar a qualquer penalizagdo. Entendemos
que os portugueses e as portuguesas quando votaram, legitimaram uma orientagdo politica.
Apesar de a Educacdo ndo ter sido trazida para a campanha eleitoral por nenhum dos partidos
politicos, a questdo da gratuitidade dos manuais escolares foi uma opgdo politica que acotheu o
voto favordvel da populacdo portuguesa. A gratuitidade dos manuais escolares tem obviamente
custos para o pais, mas quando a opgdo politica do povo portugués foi tomada, foi
conscientemente e sabendo dos custos que uma medida deste género acarretaria para o pafs.
No entanto, a opc¢do também foi tomada pensando no alivio financeiro que esta medida
acarretaria para a bolsa das familias que se encontram depauperadas depois de mais de 10
anos de sacrificios a salvar bancos e instituicGes menos crediveis.

Os pais, os encarregados de educacdo, os portugueses de uma forma geral, ndo se sentem
minimamente incomodados quando o dinheiro dos seus impostos é canalizado para o bem
publico e para beneficio de todos, como é o caso desta medida. O que ndo gostamos e nos
incomoda cada vez mais, sdo medidas tomadas em fungdo da pressdo ou dos interesses de
determinados grupos, sem qualquer beneficio a médio ou longo prazo para a populagdo

portuguesa.

Em suma, a CNIPE apoia incondicionalmente a entrega gratuita de manuais escolares a toda a
escolaridade obrigatdria, com devolucdo dos manuais escolares para possivel reutilizagdo ou
n3o, e ndo deve haver qualquer penalizagdo em caso de incumprimento desta devolugdo.

Marinha Grande, 16 de Outubro de 2016
Antdnio Martins Pinheiro
Representante da CNIPE no grupo de trabalho para a gratuitidade e reutilizagdo dos manuais

escolares
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Parecer da CONFAP no ambito do Grupo de Trabalho dos Manuais Escolares

No dmbito do grupo de trabalho para debater e refletir sobre uma politica de manuais escolares foi
solicitado a CONFAP que desse opinido escrita sobre as seguintes questdes:

- Distribuigdo gratuita dos manuais do 12 ano ao 122 ano

- Devolugao de que forma

- Reutilizagdo do 12 a0 122

- Penalizar as familias pelo inadequado estado dos manuais do 12 ao 122 na sua devolugao
Consideragdes prévias:

Estd na agenda 2015/2019 CONFAP a referencia a necessidade de uma politica dos manuais
escolares que promova a equidade e a estabilidade e a necessidade (ora concretizada) de uma
discussdo alargada com todas as partes intervenientes e com o MEC para se encontrar solugbes que
contribuam para o principio da equidade e gratuitidade da Educagdo para todos, no ambito dum
compromisso sustentavel de longo prazo para as politicas educativas.

Recorrentemente, 0s manuais escolares sdo objeto de discussdo publica, essencialmente pelo custo
gue 0s mesmos representam para as familias.

De sublinhar que a CONFAP tem tido uma posicdo coerente ao longo dos tempos, defendendo um
tratamento de equidade para todas as criangas e jovens no acesso aos materiais de apoio ao estudo
num quadro de acesso gratuito ao sistema de Educagdo Publica e sem nunca perder de vista 0 mais
importante e fundamental para um sistema educativo justo e para todos.

Ao longo dos anos constata-se uma evolugdo significativa, particularmente ao nivel tecnolégico e
que possibilita 0 acesso de professores e alunos a vers@es digitais dos livros escolares e a recursos
multimédia a eles associados que, notoriamente, vém contribuindo para um salto qualitativo no
processo de ensino-aprendizagem, muito devido aos indices de motivagdo e envolvimento que se
obtém junto dos alunos.

Qualquer discussdo sobre o livro escolar deve ter sempre presente os melhores interesses dos
alunos no que diz respeito a qualidade das aprendizagens e ao sucesso escolar. Deve-se considerar
como prioritdrio assegurar que aqueles materiais de apoio ao estudo se apresentem com a
qualidade que se exige a todos os niveis, permitindo que os alunos deles fagam uso de forma plena e
sem condicionalismos, seja na escola seja em casa, facto importante tendo em linha de conta a
crescente participagdo dos pais e educadores no dia-a-dia escolar dos educandos.

Todavia, é a questdo dos precos que mais tem preocupado as familias. A grave crise socioecondmica
que o pais atravessa desde ha varios anos teve um impacto muito negativo na generalidade dos lares
portugueses e, em cada inicio do ano letivo, tornou-se evidente a dificuldade sentida pelos pais para
suportarem a fatura dos livros e de todo o material escolar — pastas, cadernos, etc. Impde-se por isso

“Por uma EDUCAGAOQ presente com FUTURO”
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repensar as frequentes mudangas introduzidas nos programas e metas curriculares que, sem

prejuizo da necessaria atualizagdo do saber, permitam a estabilidade dos manuais.

Reconhecendo todas as condicionantes a CONFAP em parceria com as suas associadas e outros

parceiros sempre disponibilizou recursos para ajudar as familias a encontrar as suas solugbes mais

adequadas ou as possiveis. Pese embora a forte mobilizagdo e a boa vontade de todos os envolvidos,

acreditamos que este é um cenario de recurso e que outras solugbes devem ser encontradas, de

caracter estrutural e duradouras, que ndo ponham em causa 0 que é essencial nesta matéria.

Dessas medidas destacamos:

Assim:

Dedugdo no IRS de todas as despesas de Educagdo — esta medida é de particular relevancia,
pois permitiria compensar devidamente e de forma equitativa as familias do investimento
feito na educacgdo dos filhos, que ndo se confina aos manuais escolares;

Estabilizacdo dos precos dos manuais escolares — pelas razdes ébvias, este deve ser um
objetivo fundamental do Governo na negociagao da préxima Convencdo de Pregos com os
editores;

Reforcar o Apoio Social Escolar — a politica de empréstimo de manuais nas classes mais
desfavorecidas ¢, para a CONFAP, das medidas mais discriminatérias introduzidas no ensino,
pois promove uma desigualdade de oportunidades no acesso e utilizagdo daqueles recursos
didético-pedagogicos, com 6bvio impacto negativo no rendimento destes alunos; o escaldo B
deve ser eliminado e, os alunos abrangidos, integrados no escaldo A.

Diversidade no acesso aos conteddos e no meio de suporte desses conteddos (digital por
exemplo) — os desafios colocados pela sociedade contemporanea exigem que as escolas
tenham as condigBGes necessdrias para que professores e alunos possam dispor de diferentes
materiais, nomeadamente em formato digital. Por isso, o investimento nas infraestruturas
tecnoldgicas e em conteudos digitais é cada vez mais premente;

Estabilizagdo dos programas e a evolugdo para contetdos — é fundamental assegurar
estabilidade de médio-longo prazo ao curriculo do Ensino Bdsico e Secundario, o qual tem
sido objeto de sucessivas alteracdes sem a devida ponderagdo e avaliagdo de resultados;

Criar nas escolas bases de recursos (em papel e em digital) para todos alunos, o que pode
ser feito no Ambito das bibliotecas — as bibliotecas escolares sdo importantissimas para os
professores e alunos. Equipd-las e dota-las de recursos promoveria habitos de leitura e de
estudo de maior eficicia e ajudaria professores a desenvolverem a pratica letiva com a
possibilidade de recorrerem a materiais diversificados.

- Distribuigdo gratuita dos manuais do 12 ano ao 122 ano

Um bom principio que responderia as nossas preocupagdes sobre as politicas dos Manuais Escolares.

Em face da atual conjuntura e das dificuldades orgamentais tal medida apresenta-se de

exequibilidade muito dificil em toda a escolaridade obrigatéria. Contudo serd possivel e desejavel

que possa ser avaliada, particularmente no ambito do 1¢ ciclo.

“por uma EDUCACAO presente com FUTURO”
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Acresce ainda a necessidade de se alargar o apoio a todas as despesas com a Educagdo a que as
familias tém que fazer face, como por exemplo o material escolar, os transportes e a alimentagao,
essenciais a uma boa aprendizagem.

Admitimos pois que a gratuitidade dos manuais possa ndo ser universal e concorra para a
equidade no acesso a todos os meios e materiais necessarios para uma boa aprendizagem. No
entanto neste dominio é necessario discutir e conciliar os niveis de rendimento per capita das
familias para um justo acesso a Educag¢do com dignidade e qualidade.

E também do conhecimento de todos que algumas autarquias ja estdo a implementar a medida da
gratuitidade dos manuais para o do 12 ciclo, pelo que importa perceber o @mbito e a dimensdo da
medida.

Mais do que gratuitidade para todos seria preferivel a equidade no acesso a todos os bens
essenciais para uma aprendizagem de qualidade e que se constituisse como uma oportunidade a
partida.

- Reutilizagdo do 12 ao 122 e Devolugido de que forma

A devolucdo implica a reutilizagdo, sendo que a reutilizagdo pode ser feita sem que haja a devolugdo.
A reutilizacdo como meio da sustentabilidade e da responsabilidade social é um inquestiondvel para
o desenvolvimento social.

Contudo em matéria de manuais escolares temos que ponderar ndo sé os aspetos da
sustentabilidade como outros fatores como os pedagdgicos e de operacionalizagdo da medida que
poderdo tornar-se eventualmente mais perniciosos, social e ambientalmente.

Parece-nos pois que no 12 ciclo a situac¢do da reutilizagdo e devolugdo ndo se dever colocar. Ndo sé
pelas questdes emocionais e pedagégicas das criangas mas também pelo método de ensino
praticado e consequente producio de manuais, que seguem o estabelecido por lei quanto a
possibilidade de exercicios nos préprios manuais. També o esforgo orcamental para este ciclo nos
parece possivel.

Para os demais ciclos ndo se colocam todos os pressupostos do paragrafo anterior, pelo que a
reutilizagdo pode fazer parte da solugdo, ndo sendo a nosso ver a solugdo em si mesma em face de
condicionalismos como por exemplo:
e 0O estudo por ciclos de ensino e os respetivos exames.
e Os critérios para as condigBes de reutilizagdo.
e A questdo emocional e pedagbgica em face do estado de uso que um manual pode
apresentar.
e Os resultados - muitos jovens gostam de sublinhar ou anotar o que leem como forma de
rentabilizar o seu estudo/aprendizagem.

“Por uma EDUCACAO presente com FUTURO”
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e Muito provavelmente serdo as criangas e jovens de familias mais desfavorecidas que ficarao
prejudicadas com esta medida face a preocupagdo dos Pais para que os filhos ndo
estraguem os livros de modo a evitar ter que os pagar no final do ano.

e A necessidade de se garantir que o custo dos manuais ndo serd agravado significativamente
em consequéncia desta medida, o que iria ndo s6 onerar o orgamento do estado, bem como
as proéprias familias.

Muitas familias tém ja nas suas praticas a reutilizagdo ainda que o prefiram fazer entre familiares e
amigos, pelo que o direito de opg&o pela solugdo que lhes for mais conveniente deve ser possivel,
considerando que estd em causa a qualidade das aprendizagens e bem assim a defesa dos
interesses das criangas e dos jovens.

Importa pois que se discuta e providencie todo um conjunto de condigdes e de medidas adjacentes
para que a reutilizagdo que consideramos um principio positivo, possa constituir-se como uma boa
pratica e garante de equidade.

E porque defendemos uma alteragdo de metodologia de trabalho, centrado nos alunos e nas suas
especificidades bem como na capacidade do professor e na sua autonomia, propomos que nos
concentremos essencialmente nos contetdos. Nesta matéria as politicas dos programas e das
avalia¢Oes é fundamental.

Consequentemente é relevante pensar na organiza¢do de todo o curriculo do ensino obrigatorio.
Mais uma vez vém 3 colagdo as metodologias de ensino e a avaliagdo.

Importa refletir:

e Trabalhar mais por contetdos - material de suporte dos mesmos (papel e digital);
e Ciclos de ensino e avaliagdo;

e Faltas de material por auséncia de manual na sala de aula;

e Bibliotecas escolares e bases de recursos escolares;

e Trabalho para casa;

e Despesas de Educagdo e rendimento familiar per capita.

A CONFAP tem vindo insistentemente a reclamar pela necessidade de se alcangar um compromisso
de longo prazo para a politica educativa nacional, onde obviamente se inclui a politica dos manuais,
dos programas, das metas curriculares, da avaliagdo e das despesas familiares com a educagdo.

- Penalizar as familias pelo inadequado estado dos manuais do 12 ao 122 na sua devolug¢do

Esta é uma questdo perniciosa. No seguimento do que se referiu na questdo anterior, ha a
necessidade de garantir meios que permitam as familias as condigdes minimas para acautelarem a
boa manutencdo dos manuais. Desde logo a possibilidade dos manuais ficarem nas escolas para ndo
serem sujeitos as condigdes climatéricas.

“Por uma EDUCACAO presente com FUTURO”
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Ficamos sempre perplexos com estas intengdes, nomeadamente como se procedera em relagao as
familias abrangidas pelo RSI. Ficardo as criangas privadas dos manuais no ano seguinte ao do
incumprimento? E como pode a familias ser responsavel pelo uso do manual em sala de aula ou em
qualquer outro espago da escola?

N3o se nos afigura possivel responsabilizar a familia pelo mau uso dum manual que é utilizado na
escola na maior parte do tempo. Também a degradagdo de um manual que estd sujeito no
transporte casa/escola/casa as condiges climatéricas ndo é passivel de responsabilizagdo familiar.
Lembramos que uma boa parte das familias ndo tem possibilidades sequer para adquirir uma
mochila adequada a estas alteragdes.

Ainda que se perceba a inten¢do entendemos que a operacionalizagdo desta penalizagdo é complexa
e complicada mesmo em termos de custos inerentes ao processo de controlo: Como garantir que os
manuais devolvidos estdo em condi¢bes de reutilizacdo? Que critérios? Que responsabilidades? O
que e quando se pode considerar desgaste natural pelo uso devido?

Como referimos antes, os métodos de ensino terdo que ser alterados no ambito de escola, o que até
poderia ser um aspeto positivo. As criangas e os jovens deixariam por regra os manuais na escola
evitando o peso de transporte. Considerando a relevancia que terdo neste novo modelo, as
bibliotecas escolares tém que reorganizar o seu funcionamento para estarem disponiveis em
horérios compativeis com os horarios letivos e nos periodos de pausa letiva. Além de que tém que
estar munidas dos recursos que facilitem o acesso aos contetdos estudados e sujeitos a avaliagao.

A penalizagdo das familias so se podera assentir se for possivel imputar a estas a responsabilidade
por uma qualquer infragdo normativa ou de qualquer ato ou comportamento causador do estado
indevido do manual. Tal ndo nos se afigura razodvel de constatar acabaria por prejudicar o
rendimento das aprendizagens por condicionalismos ébvios na utilizacdo do manual.

Consideragdes finais:

Ao longo dos anos temos com alguma regularidade referido que o processo de aquisicdo de
conhecimentos ndo passa unicamente pelo manual escolar ou que deva ser este o guido do
professor. A politica para os manuais escolares e consequentes medidas exigem que se debata
também todas as condicionantes que influenciam e podem ser influenciadas por estas medidas, o
que até parece ser consensual. No entanto, alterar os métodos e os conteldos exige capacidade
para se sair da zona de conforto que os manuais transmitem quer para quem ensina quer para quem

aprende.

Para que 0s manuais ndo sejam a pega mais importante, mas sim os alunos, torna-se necessario
converter e adequar os conteldos, as metas, a formagdo de docentes e ndo docentes e a
capacita¢do parental em algo que reflita um claro avango para outra plataformas.

CE da CONFAP
Jorge Ascencédo, Presidente do CE
José Gongalves, vogal do CE
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Ficamos sempre perplexos com estas intenges, nomeadamente como se procederd em relagao as
familias abrangidas pelo RSI. Ficardo as criangas privadas dos manuais no ano seguinte ao do
incumprimento? E como pode a familias ser responsavel pelo uso do manual em sala de aula ou em
qualquer outro espago da escola?

N&o se nos afigura possivel responsabilizar a familia pelo mau uso dum manual que é utilizado na
escola na maior parte do tempo. Também a degradagdo de um manual que esta sujeito no
transporte casa/escola/casa as condigdes climatéricas ndo é passivel de responsabilizagdo familiar.
Lembramos que uma boa parte das familias ndao tem possibilidades sequer para adquirir uma
mochila adequada a estas alteragdes.

Ainda que se perceba a intengdo entendemos que a operacionalizagdo desta penalizagdo é complexa
e complicada mesmo em termos de custos inerentes ao processo de controlo: Como garantir que os
manuais devolvidos estdo em condi¢les de reutilizagdo? Que critérios? Que responsabilidades? O
que e quando se pode considerar desgaste natural pelo uso devido?

Como referimos antes, os métodos de ensino terdo que ser alterados no ambito de escola, o que até
poderia ser um aspeto positivo. As criangas e 0s jovens deixariam por regra 0s manuais na escola
evitando o peso de transporte. Considerando a relevancia que terdo neste novo modelo, as
bibliotecas escolares tém que reorganizar o seu funcionamento para estarem disponiveis em
horérios compativeis com os horarios letivos e nos periodos de pausa letiva. Além de que tém que
estar munidas dos recursos que facilitem o acesso aos conteudos estudados e sujeitos a avalia¢do.

A penaliza¢do das familias sé se podera assentir se for possivel imputar a estas a responsabilidade
por uma qualquer infragdo normativa ou de qualquer ato ou comportamento causador do estado
indevido do manual. Tal ndo nos se afigura razoavel de constatar acabaria por prejudicar o
rendimento das aprendizagens por condicionalismos ébvios na utilizacdo do manual.

Consideracgdes finais:

Ao longo dos anos temos com alguma regularidade referido que o processo de aquisicdo de
conhecimentos ndo passa unicamente pelo manual escolar ou que deva ser este o guido do
professor. A politica para os manuais escolares e consequentes medidas exigem que se debata
também todas as condicionantes que influenciam e podem ser influenciadas por estas medidas, o
que até parece ser consensual. No entanto, alterar os métodos e os contelidos exige capacidade
para se sair da zona de conforto que os manuais transmitem quer para quem ensina quer para quem
aprende.

Para que 0s manuais ndo sejam a pega mais importante, mas sim os alunos, torna-se necessario
converter e adequar os conteddos, as metas, a formagdo de docentes e ndo docentes e a
capacitagdo parental em algo que reflita um claro avango para outra plataformas.

CE da CONFAP
Jorge Ascengdo, Presidente do CE
José Gongalves, vogal do CE

“Por uma EDUCACAO presente com FUTURO”
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José Vitor Pedroso

Despacho da tutela:

Assunto: Reutilizagio de manuais escolares do 1.° ciclo- Parecer técnico-pedagégico

Dando cumprimento a orientagao do Senhar Diretor-Geral, e na sequéncia da solicitacao do
Senhor Chefe de Gabinete da Senhora Secretaria de Estado Adjunta e da Educacdo, Dr. José
Couto, conforme email, em anexo 1, foi elaborado o presente parecer, que se circunscreve
essencialmente aos manuais escolares do 1.° ano de escolaridade, considerando a medida de
gratuitidade em curso e a aplicar ja no ano letivo de 2016/2017.

As questdes relativas a conclusdes fundamentadas sobre as virtualidades e objecdes da
aplicagdo de uma medida de reutilizagao dos manuais escolares para cada um dos anos do
ciclo, bem como a andlise de experiéncias internacionais que pudessem servir como
referencial e dar sustentabilidade a esta medida educativa, podem ser posteriormente
aprofundadas por um estudo mais exaustivo, envolvendo varios intervenientes (professores,
académicos, psicélogos, entre outros).

Assim, apresentam-se as seguintes consideragoes:
1. Manual Escolar - definigdo conceptual

De acordo com o quadra legal em vigor, Lei n.® 47/2006, de 28 de agosto, o «Manual escolar»
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um recurso didatico-pedagobgico relevante, ainda que nao exclusivo, do processo de ensino e
aprendizagem, concebido por ano ou ciclo, de apoio ao trabatho autonomo do aluno que visa
contribulr para o desenvolvimento das competéncias e das aprendizagens definidas no
curriculo nacional para o ensino bdsico e para o ensino secundario, apresentando informacgéo
correspondente aos contetdos nucleares dos programas em vigor, bem como propostas de
atividades didaticas e de avaliagdo das aprendizagens, padendo inclulr orientagdes de trabatho
para o professor {cf. a alinea b) do artigo 3.°).

Tendo ainda por referéncia o quadro legal supramencionado, o periodo de vigéncia dos
manuais escolares, tanto no ensino basico como no ensino secundario, &, “em regra, de seis
anos, devendo ser idéntico ao dos programas das disciplinas a que se referem” (cf. n.® 1 do
artigo 4.°).

Conforme sustentado pela aéfinit;éo supracitada, os manuais tém assumido um papel
importante para o desenvolvimento do trabalho dos alunos e professores, no universo das
aprendizagens formais, sem prejuizo da utilizagdo dos demals recursos didatico-pedagogicos.

2. Caracteristicas dos Manuais Escolares

Apobs andlise de dois manuais escolares, escolhidos a titulo de exemplo e disponiveis na DGE,
desde 25 de julho passado, do 1.° ano de escolaridade, a vigorar a partir do ano letivo de
2016/2017, das disciplinas de Matemdtica “PLIMI”, com o ISBN 978-972-47-5367-6, e de
Portugués “PLIM]”, com o SBN 978-972-47-5365-2, ambos da Texto Editores, Lda., que foram
avaliados e certificados pelas respetivas entidades acreditadas para o efeito, afigura-se que:

“PLIMI", ISBN 978-972-47-5367-6 - Disciplina de Matematica

Tomando como referéncia os documentos curriculares em vigor, constituem finalidades do
ensino da Matematica a estruturagio do pensamento matematico, a analise do mundo natural
e interpretacdo da sociedade. Estas finalidades apontam para uma construgio consistente e
coerente do conhecimento e € neste quadro de principios que os manuais escolares de
Matematica estdo concebidos. As tarefas e atividades propostas apontam para o exercicio
sistematico e apelam designadamente & pintura, ao rodear, ao tracar, ao assinalar, ao
desenhar, ao ligar, ac completar, ao responder por escrito, ao construir, ac colar. Constituem
exemplos ao enunciado:

« "Preenche a tabela de acordo com os exemplos”;

+ “Completa com os nimeros que estdo antes e depois do numero indicado";

» “Efetua as adi¢des usando a reta numérica. Observa o exemplo”;

» "Rodeia a crian¢a que esta a direita”;

e “Liga corretamente e completa com o nimero de pintas correspondente a cada
numero”.

“PLIML", ISBN 978-972-47-5365-2 - Disciplina de Portugués
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Dada a relevancia que assume a aprendizagem da leitura e da escrita, os manuais escolares
ora concebidos parecem basear-se no mesmo projeto de concegao, cuja realizagdo de tarefas
decorre dos seguintes enunciados:

“Pinta as imagens em que o som final do seu nome é igual";

“Rodeia as imagens em que o som inicial do seu nome é igual”;

“Pinta o nimero de tridngulos que corresponde as letras de cada palavra”;

“Pinta em cada nome as letras que conheces”;

“Desenha a letra t maitscula por cima do tracejado. Escreve a letra t.".

Os manuais escolares de Matemdtica e de Portugués do 1.° ano de escolaridade apresentam
caracteristicas comuns, designadamente a existéncia de “espacos livres” destinados aos
utilizadores, conforme exemplos em anexos 2 e 3, cumprindo o estabelecido nos critérios de
avalia¢do para certificacao de manuais escolares, constantes do Despacho n.° 1142172014, de
14 de setembro, na sua redagao atual.

A pratica de lecionagdo no 1.° ciclo mostra que o registo escrito sustentado em atividades
previamente estruturadas assume importancia no desenvolvimento e sistematizacdo das
aprendizagens. O proprio manual tem sustentado essa pratica, ao contrario do que acantece
nos restantes ciclos e niveis de ensino, em que os manuais ndo tém sido concebidos como
material de estimulo ao registo escrito.

Refira-se que alguns alunos do 1.° ano de escolaridade nem sempre consolidam as
aprendizagens previstas pelo que o recurso ao manual escolar do 1.° ano no inicio do 2.° ano
comum nestes casos, cabendo a escola, de acordo com o parecer do respetiva professor,
excecionar a devolucao dos manuais nas situagdes em que tal se justifique.

3. Reutilizagao dos manuais escolares e opgdes metodolégicas dos professores

Considerando a reutilizacido do manual escolar, cuja regulamentacdo esta prevista na lei,
embora nunca tenha sido efetivada, com as caracteristicas que tem atualmente, parece-nos
que a sua utilizacdo envolvera um uso deste recurso apoiado por estratégias diversificadas
que potenciem a reutilizagao sempre que possivel. Por exemplo, a reutilizacao dos manuais
do 1.° ciclo, designadamente do 1.° ano, tera que envolver a utilizacdo de autros materiais
curricutares (livros de fichas, cadernos de apoio, etc.) que complementem ou até que
substituam esse recurso didatico-pedagogico.

Assim, salienta-se que paderao ser utilizados outros recursos pedagogices de acordo com o
disposto no n.® 3 do artigo 5.° da Lei n.® 47/2006, de 28 de agosto, que salvaguarda que “Os
docentes podem elaborar materiais didatico-pedagdgicos proprios, em ordem ao
desenvolvimento dos contelidos programaticos e de acordo com os objetivos pedagégicos
definidos nos programas, desde que tal nao implique despesas suplementares para os alunos”.

No ambito da avaliagdo para certificagdo dos manuais escolares, a legislagao em vigor prevé,
engquanto critério de avaliacao para certificacdo, a “Reutilizacdo e adequagéo ao periodo de
vigéncia previsto” (cf. n.® 5 do Anexo I ao Despacho n.® 11421/2014, de 11 de setembro, na
sua redacao atual):
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a) Nao incluir espacos livres para a realiza¢do de atividades e de exercicios, com excecao dos
manuais escolares destinados ao 1.° ciclo do ensino basico e dos manuais escolares de Lingua
Estrangeira dos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico.

Face ao exposto, e considerando os manuais escolares do 1.° ano de escolaridade, constata-se
que:

A. 0s manuais escolares sujeitos a medida de gratuitidade foram concebidos de acordo
com os critérios de avaliagao para certificacdo legislados;

B. os manuais escolares foram concebidos por forma a que os seus utilizadores neles
pudessem realizar exercicios e ou quaisquer outras atividades que implicassem como
resposta sublinhar, riscar, pintar, desenhar, colar, recortar, etc.;

C. a ndo realizacdo de registo no manual implica a necessidade de se utilizarem outros
recursos didatico-pedagogicos.

Pelo exposts, somos de parecer que os manuais escolares do 1.° ano gue foram objeto de
nova adogéo a vigorar a partir do ano letivo de 2016/2017, bem como os do 2.7 ano que estao
a ser concebidos de acordo com os critérios de avaliagdo para certificagdo atualmente em
vigor, poderdo ser reutilizados com o apoio de medidas complementares que visem superar as
questdes supramencionadas.

Perspetivando-se a reutilizacio de manuais escolares, integrada numa medida de
empréstimo, no 1.° ciclo, somos ainda de parecer que seria de se cansiderar a realizagao de
um acompanhamento dessa medida para se aferirem os efetivos impactos no processo de
aprendizagem dos alunos neste nivel etario e escolar.

4. Gratuitidade dos manuais escolares no 1.° ano do 1.° ciclo do ensino basico com
reutilizagio e empréstimo dos mesmos

O artigo 127.° da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco, sobre a “(...)Gratuitidade dos manuais
escolares e recursos diditicos no 1.° ano do 1.° ciclo do ensino basico” estabelece
designadamente que:

1 — No inicio do ano letivo de 2016/2017 sdo distribuidos gratuitamente os manuais escolares a
todos os estudantes do 1.° ano do 1.° ciclo do ensino basico.

2 - A distribulgia dos manuais escolares & feita pelas escolas aos encarregados de educagéo,
mediante documento comprovativa,

3 — Cada aluno tem direito a um Unico exemplar dos manuais adotados, por disciplina e por ano
letivo.

4 — E criado um grupo de trabalho, por despacho do membro do Governo responsavel pela area
da educacdo, tendo como missdo a definico de um programa de aquisico e reutilizacao de
manuais escolares e recursos didaticos com vista a implementar progressivamente, no prazo da
atual legislatura, a sua gratuitidade em toda a escolaridade obrigatoria.
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5 — O Governo define os procedimentos e condi¢des de distribuicdo e recolha dos manuais
escolares, bem como o alargamento progressivo aos restantes anos e ciclos de ensino da
escolaridade obrigatoria.

Assim, tendo em conta:

a necessidade de dar cumprimento ao disposto no artigo 127.° da Lei n.® 7-A/2016, de
30 de margo;

o formato e a apresentagao dos manuais escolares do 1.° ciclo do ensino basico,
designadamente os do 1. ano de escolaridade, que foram concebidos para uma
utilizacdo sistematica e um manuseamento frequente, estando criadas condigdes
favoraveis para o registo escrito nos mesmos;

e

considerando que o propasto no artigo 127.° da supracitada lei vem reforcar o que ja se
encontra estabelecido na Lei n.° 47/2006, de 28 de agosto, em matéria de empréstimo e
possibilidade de reutilizacdo de manuais escolares e de outros recursos didatico-
pedagogicos, sugere-se que sejam adotadas medidas transitorias, que permitam otimizar a
reutilizacdo dos manuais escolares deste ano de escolaridade, tal como se apresentam na
atualidade, e dos manuais dos restantes anos de escolaridade do 1.° ciclo do ensino basico
nos anos letivos seguintes, nomeadamente:

as escolas e os docentes - tendo em conta o seu papel de mediadores/orientadores
dos alunos - podem reforcar a2 reutilizagdo dos manuais escolares, informando
e incentivando os alunos para a conservacao e manutencao em bom estadc dos
mesmos, reforcando a utilizacdo do (apis, criando condi¢des para a sua reutilizagdo,
utilizando estratégias e metodologias que motivem os alunos a realizar as
atividades/os exercicios em outros suportes, nomeadamente nos cadernos diarios,
sensibilizande-os, aoc mesmo tempo, para as questdes da sustentabilidade ambiental,
da poupanga e do espirito de partitha, veiculadas pela reutilizacdo dos materiais;

as escolas e os docentes podem realizar agdes de sensibilizacdao junto de pais e
encarregados de educacao, no sentido do reforgo da reutilizagdo dos manuais
escolares, motivando-os para que incentivem os seus filhos e educandos para a
conservagao e manutengao em bom estado dos mesmos, designadamente aquando da
realizacio de trabalho autonomo, criando condicoes para a sua reutilizagao,
mobilizando os seus filhos e educandos a realizar as atividades/os exercicios com lapis
ou em outros suportes, nomeadamente nos cadernos diarios, sensibilizando-os, ao
mesmo tempo, para as questdes da sustentabilidade ambiental, da poupan¢a e do
espirito de partitha;

deve competir as escolas e aos docentes definir, no final do ano letivo, quais os
manuais escolares que serao objeto de reutilizagdao, considerando o contexto
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especifico de cada escola/agrupamento de escolas, e tendo como eventual referéncia
o modelo utilizado para os manuais escolares distribuidos aos alunos no @mbito da
Acao Social Escolar.

Em suma, pretende-se com a reutilizagdo e empréstimo de manuais escolares,
designadamente com as medidas acima referidas - tal como citado no Parecer n.” 8/2011, de
27 de abril, do Consetho Nacional de Educacio (CNE) - “(...) fomentar entre alunos, familias e
entidades locais espirito de partilha e intervengao civica” e, ainda, a “(...) consciencializagao
da responsabilidade social de cada um, uma vez que leva a uma maior valorizagao dos meios
postos a disposi¢ia dos alunos e alerta para a necessidade de reutilizagao de recursos e seu
impacto ambiental”.

A consideracio superior.

As Chefes de Divisao

3@,0-%&&& bm\é‘uﬂ;\

(Dalila Baptista) {(Lina Varela)
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/ 1. Pinta as imagens em que o sor {inai do seu nome é igual.

(5@ 2. Rodeia as imagens em que o sor inicial do seu nome é igual.
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/ Pinta tantos circulos como o nimero de palmas que bateste.
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Q)@ . Rodeia as letras.

i 7. Pinta o nimero de tridngulos que corresponde as letras de cada palavra.
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Gratuitidade e Reutilizacdo de Manuais Escolares

Parecer técnico solicitado pelo Grupo de Trabalho

Considera-se que a reutilizacdo dos manuais escolares € possivel atendendo aos
seguintes aspetos:

a) Ja é pratica efetiva para os alunos abrangidos pela ASE.

b) E praticada inorganicamente por varios agrupamentos de escolas,
associacdes de pais e outras instituicoes.

c) E prética internacional generalizada.

d) Implementa, ao fim de dez anos, o sistema de empréstimo disposto na Lei
n.° 47/2006.

e) Potencia a valorizagao dos principios de respeito pelo outro, respeito pelo
livro, respeito pelo ambiente e reducao do desperdicio, sustentados no
Parecer n.° 8/2011 do Conselho Nacional de Educacgao.

Enquadramento

De acordo com a Lei de Bases do Sistema Educativo, designadamente no que se
refere a universalidade, nos n.° s 1 e 5 do Artigo 6.° “O ensino basico é universal,
obrigatdrio e gratuito (..) e a gratuitidade no ensino basico abrange as propinas,
taxas e emolumentos relacionados com a matricula, frequéncia e certificacao,
podendo ainda os alunos dispor gratuitamente do uso de livros (...)".

O Decreto-Lei n.° 176/2012, de 2 de agosto, que regula o regime de matricula e de
frequéncia no ambito da escolaridade obrigatéria das criangas e dos jovens com
idades compreendidas entre os 6 e os 18 anos, no seu preambulo, considera o
cumprimento da escolaridade de 12 anos relevante para o progresso social,
econdmico e cultural, pelo que importa assegurar que todos os cidadaos até aos 18
anos possam ter acesso a uma educacdo e a uma formacao de qualidade. Neste
sentido, salienta que deve ser garantida “uma igualdade efetiva de oportunidades,
consagrando vias adequadas e apoios necessarios aos alunos que deles necessitem,
com o objetivo de melhorar os seus niveis de desempenho, conciliando a qualidade
da educacao com a equidade na sua prestagdo.”

A reutilizacdo de manuais escolares esta prevista na Lei n.° 47/2006, de 28 de
agosto, que define o regime de avaliacdo, certificacdo e adogdo aplicavel aos
manuais escolares e outros recursos didatico-pedagdgicos dos ensinos basico e
secundario, bem como os principios e objetivos a que deve obedecer o apoio
socioeducativo relativamente a aquisicao e ao empréstimo de manuais escolares,
quando refere no seu Artigo 29.°, nomeadamente, a criacao e regulamentacao de um
sistema de empréstimo:

Artigo 29.°

Empréstimo de manuais escolares e de outros recursos didatico-
pedagogicos

1 — No ambito da sua autonomia e no quadro dos correspondentes projetos
educativos, as escolas e os agrupamentos de escolas devem criar modalidades
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de empréstimo de manuais escolares e de outros recursos didatico-
pedagogicos.

2 — Os principios e regras gerais a que deve obedecer o sistema de
empréstimo a que se refere o nimero anterior sao definidos por despacho do
Ministro da Educacao, a publicar no prazo de um ano a contar da data da
entrada em vigor da presente lei.

Entende-se por manual escolar de acordo com o disposto na mesma Lei:

(...) o recurso didatico-pedagogico relevante, ainda que nao exclusivo, do
processo de ensino e aprendizagem, concebido por ano ou ciclo, de apoio ao
trabalho auténomo do aluno que visa contribuir para o desenvolvimento das
competéncias e das aprendizagens definidas no curriculo nacional para o
ensino basico e para o ensino secundario, apresentando informacao
correspondente aos conteldos nucleares dos programas em vigor, bem como
propostas de atividades didaticas e de avaliacao das aprendizagens, podendo
incluir orientacdes de trabalho para o professor (cf. a alinea b) do Artigo 3.°).

Sendo que o periodo de vigéncia dos manuais escolares, tanto no ensino basico como
no ensino secundario, é, “em regra, de seis anos, devendo ser idéntico ao dos
programas das disciplinas a que se referem” (cf. n.° 1 do Artigo 4.° da lei
supracitada).

O Despacho n.° 8452-A/2015, de 31 de julho, que regula as condi¢des de aplicacao
das medidas de acao social escolar, nomeadamente o acesso a recursos pedagogicos,
no ambito do qual os agrupamentos de escolas/escolas nao agrupadas (doravante
designadas abreviadamente por escolas) identifica ja a possibilidade de criagao de
uma “Bolsa de manuais escolares”. Neste sentido, ja se encontra, desde 2012,
implementado um sistema de empréstimo e de reutilizagdo de manuais escolares,
definido nos termos dos regulamentos internos das escolas.

Os critérios de avaliacdo para certificagao e, como tal, de concecao dos manuais
escolares, descritos na Lei, contemplam o critério da “possibilidade de reutilizacéo e
adequacao ao periodo de vigéncia” (n.° 1 do Artigo 11.° da Lei n.° 47/2006, de 28 de
agosto). Este, entre outros critérios, tem sido objeto de especificacdo técnica
desighadamente pela publicacao dos Despachos relativos a avaliacao e certificacao
de manuais escolares, desde 2007. Assim, estao em vigor os critérios publicados em
Anexo Il ao Despacho n.° 11421/2014, de 11 de setembro, que, pelo disposto no seu
n.° 5 - “Reutilizacdo e adequacdo ao periodo de vigéncia previsto”-, permitem a
concecdo de manuais escolares destinados ao 1.° ciclo do ensino basico e de Lingua
Estrangeira dos 2.° e 3.°ciclos do ensino basico que incluem espacos livres para
realizacao dos exercicios/das atividades propostas.

O facto de estes manuais, pela sua natureza, se encontrarem excecionados do
critério de “reutilizacio e adequagao ao periodo de vigéncia previsto”, excegdo esta
introduzida pelo Despacho n.° 29864/2007 significa apenas que este nado é critério
que inviabilize a certificacdo. Por outras palavras, a inclusao de espagos livres nao
obsta a adocdo, mas nao inviabiliza a reutilizagdo, pratica comum em varias escolas
que, atentas a necessidade de reutilizagdo por familias numerosas, desenvolvem
estratégias de complementaridade entre o uso do manual e o uso de outros recursos
como o caderno.

O facto de se prever agora a reutilizacdo de todos os manuais deve prever que esta
excecado é eliminada na apreciagao dos manuais em ado¢oes futuras.
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Na atual Lei do Orcamento Geral do Estado encontra-se previsto, nomeadamente no
que concerne a,

(...) Gratuitidade dos manuais escolares e recursos didaticos no 1.° ano do 1.°
ciclo do ensino basico, o seguinte:

1 — No inicio do ano letivo de 2016/2017 sao distribuidos
gratuitamente os manuais escolares a todos os estudantes do 1.° ano
do 1.° ciclo do ensino basico.

2 — A distribuicdo dos manuais escolares é feita pelas escolas aos
encarregados de educacao, mediante documento comprovativo.

3 — Cada aluno tem direito a um Unico exemplar dos manuais
adotados, por disciplina e por ano letivo. (cf. Artigo 127.°).

Andlise

Tal como ja foi referido a distribuicdo gratuita de manuais escolares a todos os
alunos na escolaridade obrigatéria, associada a sua devolucdo para fins de
reutilizacao, é pratica comum em varios paises da Europa (cf. Parecer n.° 8/2011, de
27 de abril, do Conselho Nacional de Educacao).

No parecer supracitado é ainda salientado que a gratuitidade da escolaridade
obrigatoria pode assumir, no caso dos manuais escolares, o formato de empréstimo,
valorizando a sua reutilizacdo, para a qual a devolucdo se reveste de importancia
primordial, quer por reduzir a despesa do Estado, quer pelo seu carater educativo.
Neste sentido, a mesma revela-se um incentivo a que as criancas e os jovens
aprendam a cuidar dos livros, a partilha-los com os outros e a evitar, desta forma, o
desperdicio.

Assim, considera-se que existem vantagens na implementacdo de um sistema de
devolucao e reutilizacdo dos manuais para todos os ciclos e niveis de ensino, mesmo
nos 1.° e 2.° ciclos de escolaridade as vantagens enunciadas no Parecer do CNE sao
validas, ainda que os critérios de certificacao tenham previsto a sua excecionalidade.
E, portanto, possivel equacionar uma valorizacdo do respeito pelo material, da
partitha com os outros e a promocao do ambiente, evitando o desperdicio em
detrimento da inutilizagcao do livro.

1.° Ciclo

A este proposito ja se pronunciou esta Direcao-Geral, em parecer anterior, referindo,
em sumula, que a implementacdo de uma politica de reutilizacdo dos manuais
escolares neste ciclo de ensino implica uma revisao legislativa bem como a aplicagao
de um conjunto de medidas tendentes a supressao de eventuais constrangimentos.

A reutilizacdo dos manuais escolares em todos anos € possivel, impondo-se uma
clarificacao dos seguintes aspetos: o fim da excecionalidade prevista para os manuais
do 1.° ciclo; a distincao clara entre o que sao manuais e o que constituem cadernos
de atividades, ja que neste momento os manuais dos anos iniciais assumem dupla
funcao.

Como enunciado acima, a inclusao de espagos livres para preenchimento com
exercicios de escrita ou outros n3o € um obstaculo intransponivel para a reutilizagao,
ja que esta pratica ja é adotada por varias escolas e familias.

REPUBLICA
PORTUGUESA

EDUCACAD

Diregdo-Geral da Educagdo B Av. 24 de Julho, 140 - 1399-025 Lisboa - Portugal

Telef.: +(351) 21 393 45 00 - Fax: +(351) 21 393 46 95 @ Email: dge@dge.mec.pt Internet: www.dge.mec.pt 3/6



direcao-geral
teduca

g
S5

&
A

No que diz respeito a devolucdo dos manuais escolares, esta podera ocorrer no final
do respetivo ano de escolaridade, salvo situacbes excecionais, devidamente
fundamentadas, em que devera ser dada a possibilidade a escola de definir um
momento diferente para a devolucao dos mesmos.

2.° Ciclo

No caso do 2.° ciclo, é nosso entendimento que a devolucao podera ocorrer no final
de cada ano letivo, uma vez que a ela nao se levantam constrangimentos
substanciais, aos manuais de linguas estrangeiras aplicam-se os mesmos
considerandos que para os manuais de 1.° ciclo, isto €, a inclusdo de espagos livres
atualmente prevista ndo impede a sua reutilizacdo, sem prejuizo das necessarias
alteracoes ao despacho ja mencionado.

Nao obstante a regra geral identificada no paragrafo anterior, tendo por referéncia a
possibilidade de existéncia de situacoes de gestao e flexibilizagao curricular,
situacoes de atrasos de lecionacdo e existéncia de manuais escolares elaborados por
ciclo (Educacdo Fisica, Educacdo Visual,..), consideramos que em situacoes
excecionais, devidamente fundamentadas, devera ser dada a possibilidade a escola
de definir um momento diferente para a devolucao dos mesmos, ou seja, de poder
determinar que a devolugao dos manuais escolares, no 2.° ciclo, para uma ou para
um conjunto de disciplinas, seja efetuado no final do ciclo.

3.° Ciclo

Tendo por referéncia a avaliacdo externa das aprendizagens, no caso do 3.° ciclo, é
nosso entendimento que a devolucido dos manuais escolares devera ter em conta que
os alunos deverdao ter acesso aos instrumentos necessarios para estudar nos
momentos considerados adequados.

Aplicam-se a este ciclo as mesmas consideracdes previstas para o 2.° ciclo relativas
aos manuais de Lingua Estrangeira.

Também para este ciclo de ensino e tendo por referéncia a possibilidade de
existéncia de situacdes de gestao e flexibilizacao curricular, situacoes de atrasos de
lecionacdo e existéncia de manuais escolares elaborados por ciclo (Educacéo Fisica,
Educacdo Visual,..), consideramos que em situacdes excecionais, devidamente
fundamentadas, devera ser dada a possibilidade a escola de definir um momento
diferente para a devolucao dos mesmos.

Ensino Secundario

No Ensino Secundario a devolucdo dos manuais escolares deve ter por referéncia o
ano terminal de cada disciplina, para as disciplinas sujeitas a avaliacao externa, e o
final do ano letivo para as restantes, devendo ser dada a escola a possibilidade de em
situacdes excecionais, devidamente fundamentadas, definir um momento diferente
para a devolucao dos mesmos.

Implicacdes aos Alunos/aos Encarregados de Educagéo, caso ndo devolvam
ou nao devolvam em bom estado, os manuais escolares

De um modo geral, considera-se pertinente a existéncia de consequéncias caso o0s
alunos/encarregados de educacéo, ndo devolvam ou nao devolvam em bom estado,
os manuais escolares. Contudo, os mecanismos sancionatérios deverao ter objetivos
pedagdgicos e promover a correta utilizacdo dos manuais escolares, ou seja,
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qualquer sistema sancionatorio devera ser equacionado em articulacdo com uma
acao pedagogica subordinada a reutilizacao de manuais escolares, numa perspetiva
de cidadania ativa.

Qualquer regime sancionatorio devera revelar sensibilidade social, tendo em atencao
a comunidade educativa a que se destina. Em alternativa a san¢ao pecuniaria podem
ser equacionados, a nivel local, outros regimes sancionatérios, que se venham a
revelar eficazes no potencial de reutilizacao dos manuais escolares, tal como o que
se encontra definido na legislacao da ASE em que a “nao restituicao dos manuais
escolares, (...) ou a sua devolucdo em estado de conservagcao que, por causa
imputavel ao aluno, impossibilite a sua reutilizacao, impede a atribuicao deste tipo
de apoio no ano letivo seguinte” (cf. n.° 4 do Artigo 10.° do Despacho n.° 8452/2015
de 31 de julho).

Para o efeito do disposto no paragrafo anterior referimos aqui aquele que
consideramos um bom exemplo da forma como pode ser feita a definicao do manual
escolar em “bom estado”,

“Regulamento da Bolsa de Manuais Escolares” do Agrupamento de Escolas Dr. Mario
Sacramento - Aveiro, que estabelece no seu Artigo 10.° - San¢des, o seguinte:

“Considera-se que o manual se encontra em mau estado de conservacao e nao
reine condicoes de reutilizacdo quando nao esta de acordo com os
parametros de avaliacdo definidos no ponto 2 do art.° 5.° deste
Regulamento.”

Sendo que o ponto 2 do Artigo 5.°, que estabelece os critérios de analise do estado
de conservacao dos manuais, define que:

“S6 serao objeto de devolucao, no ambito da Bolsa de Manuais Escolares, os
manuais que estiverem em bom estado de conservacao que permita a sua
reutilizacao, de acordo com os seguintes parametros:

a) Completos, em nimero de paginas e fasciculos;

b) Capa devidamente presa ao livro e ambos sem rasgoes, escritos ou rabiscos
que impecam a leitura integral de todos os elementos informativos neles
contidos;

c) Sem sujidade injustificada, folhas rasgadas e/ou paginas riscadas a tinta
e/ou sublinhadas a caneta ou marcador que impecam ou dificultem a sua
leitura integral;

d) Sem identificacao pessoal.”

Sistema de empréstimo

O empréstimo de manuais escolares ja foi posto em pratica por escolas e/ou outras
organizacbes da sociedade civil, nalguns casos com resultados interessantes. Nesse
sentido, consideramos oportuno valorizar a experiéncia das dinamicas sociais que
conduziram a criacdo de bancos de livros e de sistemas de empréstimo de manuais
escolares a nivel local, nomeadamente:

- Partilhando a experiéncia destes agentes na definicdo dos processos
(inclusive do regime sancionatério) podendo vir a ter, a prazo, impacto
positivo numa gestao mais eficiente do sistema de empréstimo e, por esta via,
gerar uma poupanca efetiva de meios e de recursos.
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Considera-se, ainda, que o sistema de empréstimo de manuais escolares tem
vantagens objetivas em ser equacionado localmente, pela escola, beneficiando da
experiéncia acumulada com o trabalho ja desenvolvido em torno da reutilizacdo dos
manuais escolares.

Conclusodes e Propostas:

Face ao exposto, € possivel concluir que existe uma certa convergéncia e
harmonizacao das politicas educativas ao nivel dos diferentes paises europeus, no
sentido da gratuitidade do ensino, do empréstimo e reutilizacao, designadamente no
que se refere aos manuais escolares para todos os alunos que se encontrem na
escolaridade obrigatoria.

E nosso parecer que, tendo em conta o expendido, é possivel avancar com um
sistema de reutilizacdo de manuais escolares desde que se tenha em conta as
questdes levantadas no ambito da analise levada a cabo.

Para os manuais do 1.° ciclo e das disciplinas de Linguas Estrangeiras dos 2.° e 3.°
ciclos, a implementacao da devolucédo e reutilizacdo é possivel, beneficiando ainda
de uma revisao dos critérios de avaliacdao para certificacao, e implicando uma
intencionalidade de valorizacao dos aspetos enunciados no Parecer do Conselho
Nacional de Educacao.

Quanto a penalizacédo, esta devera contribuir para a responsabilizacdo de alunos e
encarregados de educacao pelos recursos postos a sua disposi¢ao, revestindo-se
sempre de um cariz educativo/pedagdgico.

Lisboa, 19 de outubro de 2016

O Diretor-Geral

José Vitor Pedroso
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RELATORIO DO PROGRAMA DE GRATUITIDADE
DOS MANUAIS DO 1,2 ANO DO 1.2 CICLO
{2016-2017)

A educaglo universal e gratulta constitur um principio estrulurante do Estads Social gue
decorre tanlo da Constituigio da Republica Portuguesa (CRP), como da Lei de Bases do Sistema
Educative. De acardo com a disposto no artigo 74.2 da CRP "todos tém direita a0 ensina com
garantia do direlto a igualdade de oportunidades de acesso ¢ éxito escolar”, ficando o Estado
incumbido, na concretizazdo da politica de ensino, de "assegurar o ensina bésica universal,
obrigatério e gratulla” e "estabelecer progressivamente a gratuitidade de todos as graus de
ensino”,

Constitui, igualmente, uma prioridade gara o XXl Governo Constitucional, plasmada no seu
Programa de Governo, a valarizagio das pessoas, centrando o esforgo da agdo publica na
concretizagdp dos principios da equidade e da igualdade de oportunidades para todas as
CNangas e Jovens

Para o efeito, o Governa deadiu tarnar os manuars escalares menas onerosas para as familias
€ incentivar a sua reutilizag3o, sem colocar em causa a liberdade de escolha das escolas.

Também a Ler n.% 472006, de 28 de agosto, ao delinlr o regime de avabagdo, certficagdo e
adogio dos manuais escolares do ensing basico e do ensino secunddnie, bem como os
principios e objetivos a que deve obedecer o apolo socioeducativo relativamente 4 aquisi¢o e
ao empréstima de manuais escolares, inscreve o principio da equidade e jgualdade de
oportunidades no acesso aas recursos dddtico pedagdgices como um dos seus principios
estruturantes.

O mesmo diploma, em matéria de escolha e aquisigdo dos manuais escolares, consagra os
principios da “liberdade e aulonomia dos agentes educatives, mormente os docentes, ha
escolha e na utilizagio dos manuais escolares no contexto da projeta educativo da escola ou
do agrupamento de escolas” {cf. alinea by de n.? 1 da artigo 2.9]; assim como a "liberdade de
mercado e de concorréncia na producdo, edigaa e distribui¢do de manuais escolares” [cf. al. c)
do n? 1 do artigo 2.¢], linutando a atuagdo do Estado ao “apoio a aquisicio e a ulilizagao dos
manuais escolares” {¢f. alinea e) do n ¥ 2 do artigo 2.9}

Nestes termos, o Orgameato do Estado para 2016 prevé que, no inicio do ano letivo
2016/2017. os manuats escolares (ndo incluidas as fichas de trabalhof sao distribuidos
gratuitamente a todos os pstudantes do 1.2 ano do 1 2 ciclo do ensina basico,

Para o efeito fol constituido o Grupo de Trabalho pars a Gratuitidade e Reutillzagdo de
Manuais Escolares pelo Despacho n.? 686172016, de 24 de mawo, publlcado na i Série do
Diario da Republica n.? 100/2016, reahizando-se entretanto reunides onde, para além dos seus
membros efetivos, onde tem assento um representante da DGESTE, participaram numa delas
representantes convidados da ANDE e ANDAEP,
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Por autro lade, verificou-se que as escolas e agrupamentos de escolas est3o em condigdes de,
conhecenda o mercado local, promover a eficitnaa de procedimentos administrativos e até a
valorizagdo da cconomia lacal, tendo sempre presente a necessidade imperiosa de
salvaguarda dos principios gerais da contratagaa publica.

Consequentemente, a DGESTE emitiv uma Nota Informativa no sentido de, no respeite pela
autpnomia das escolas, prestar alguns esclarecimentos importantes relativamente aos
procedimentos a levar a cabo para assegurar a gratuitidade dos manuais escolares na 1.2 ana
do 1.¢ ciclo da ensino basico, prevista no n.? 1 do artigo 127.2 da Lei n 2 7-A/20186, de 17 de
margo (Lei do Orgamento da Fstadal, tonforme fol recomendade na reunido do referido
Grupo de Trabalbo para a Gratuitidade e Reutilizagdo de Manuais Escolares ande participou a
ANDE ¢ ANDAEP.

Assim, nos termos da Nota Informativa M2 2/2016 da OGESTE, ficou fixado o seguinte
calendario:

2} Dia 29 de junhe fol disponibilizado pela instituto de Gestdo Financeira du Educacio,
I.P. (IGeFE, L.P.), na area reservada das escolas, a infarmaclo relativa an montante
devida {com a infarmagdo disponivel 3 data} a cada escola / agrupamento de escolas

b) Entre o dia | e 0 dia 5 de juiho as escalas / agrupamentos de escolas requisitariam ao
1GeFE esse montante,

c) Decorrido este calendario, as escolas / agrupamentos de escolas despoletariam os
procedimentas administrativos que garantissem a disponibiliza¢do gratunta de manuvais
a0s alunos no inicio do ano

Este calendidrio fol genericamente cumprido pelos servigos centrais ¢ pelas escolas /
agrupamentos de escolas, que adotaram, tendo em conta a sua aulanamla, os procedimentos
e as tramitagdes que melhor servirem a eficicia do procedimento e vs principios orientadores
da matérla em questao,

Aqui chegados, considerando os dadas enviados pelas Delegagdes de Servigos Regionais, tendo
em conta o nimero de comprovativos de rece¢do de manuais assinadas pelos encarregados de
educagda, cumpre transmitir os dados relativamente 3 adess ao programa:

Delegacies N.2 Pedidos de | Percentagem |
_Regionais manuals de adesiu_ |
DSRAL 3673 92%
[ DskraA T 94%
[OSRLVT 124526 [ 53% |

[ DSRC 8959 80% |
| DsRN 23167 | 95%
Lisboa, 24 de outubiro de 2016

A Diretora-Geral



DECLARACAO DE VOTO



José Couto

De: Comissao do Livro Escolar - APEL <cle@apel.pt>

Enviado: 2 de novembro de 2016 11:55

Para: José Couto

Cc Natanael Vinha; Rui Branco; Alice Portugal; Ana Lemos Gomes;

ana.neves@dge.mec.pt; luis.ribeiro@dgeste.mec.pt; cnipe.cnipe@gmail.com;
paulo.simoes@dgae.min-economia.pt; pedro.pereira@igefe.mec.pt;
goncalvesjom.confap@gmail.com; José Eduardo Lemos

Assunto: Relatorio do Grupo de Trabalho

Importancia: Alta

Caro Dr. José Couto

Aproximando-se o final do mandato do Grupo de Trabalho nomeado pelo Despacho n.2 6861/2016 do Ministério da
Educagdao em 13 de maio de 2016, com a missao de definir “um programa de aquisicéio e reutilizagdo de manuais
escolares e recursos diddticos com vista a implementar progressivamente, no prazo da atual legislatura, a sua
gratuitidade em toda a escolaridade obrigatdria” , a APEL lamenta a forma muito pouco produtiva como este Grupo
de Trabalho foi gerido, o que, entre outros fatores, condicionou o resultado final e impediu que se atingissem os
objetivos pretendidos.

Com a nomeagdo deste Grupo de Trabalho, interpretdmos ser vontade do Governo introduzir mudangas na
distribuicdo, comercializagdo e disponibilizagao as familias dos manuais escolares. Desde o inicio, a APEL esteve
disponivel para, de boa fé, colaborar na procura de solugdes equilibradas que garantissem principios fundamentais,
como a igualdade de oportunidades de acesso a educacgdo e de éxito escolar, a liberdade de iniciativa econdmica, a
liberdade de escolha de professores, pais e alunos, o desenvolvimento de uma cultura de criatividade e inovagdo e a
edificagdo de uma sociedade civil aberta e plural.

Apds quase 6 meses da sua criagdo, constatamos que nao se chegou a nenhuma proposta concreta que tivesse em
conta aqueles importantes principios, nem foi feito qualquer esforgo para que o Grupo de Trabalho concluisse um
parecer que habilitasse o Governo a tomar decisdes fundamentadas, em sede de Orgamento de Estado para 2017.
Foi exatamente o inverso que aconteceu. A proposta de relatdério final é distribuida 15 dias apds o Governo ter
tomado a decisdo de proceder ao alargamento a todos os anos de escolaridade do 1.2 ciclo, em 2017, na sequéncia
da iniciativa experimental de distribuir gratuitamente, em 2016, manuais a todos os alunos do 1.2 ano. O governo
decidiu sem se basear em qualquer estudo ou trabalho que apoie a sua op¢do, o que podera trazer graves
consequéncias que teria sido possivel evitar, se o Grupo de trabatho tivesse funcionado de forma eficaz.

Apesar de a APEL ter trazido para o debate no Grupo de Trabalho propostas, principios e valores a estudar e a
acautelar, constatamos que, infelizmente, ndao houve vontade em os ter em conta, perdendo-se a oportunidade de
tentar encontrar solugdes equilibradas que servissem o interesse do sistema educativo portugués.

Os varios documentos que a APEL trouxe para o ambito da discussdo no seio do Grupo de Trabalho deixaram
evidentes os graves problemas que o sistema educativo enfrentard, em consequéncia da destruigao do tecido
editorial e livreiro portugués e do agravamento das desigualdades no acesso a educagdo, se a medida de
gratuitidade e reutilizagdo obrigatéria for concretizada de forma acelerada e sem os necessarios equilibrios.

A APEL entende que o relatorio final do Grupo de Trabalho deveria conter as seguintes recomendacgdes e respetivas
propostas de articulagdo e implementagdo, o que, infelizmente, ndo é o caso. O Governo tem a responsabilidade
inaliendvel de, no ato de definicdo da politica a seguir, ter em conta os seguintes principios:

e Considerar a necessidade de sobrevivéncia das mais de 1600 livrarias locais e independentes,
agentes culturais de inegavel importancia;



e Garantir a sustentabilidade da inddstria editorial portuguesa, fulcral para o desenvolvimento do
sistema de ensino e para constru¢do de uma economia do conhecimento;

e Assegurar a verdadeira equidade na Educagdo e, em concreto, no acesso aos manuais escolares e
demais recursos didatico-pedagdgicos, privilegiando o apoio direto e efetivo aos alunos mais
desfavorecidos e o apoio indireto as restantes familias;

e Garantir o direito inquestiondvel dos alunos utilizarem livremente e sem quaisquer
constrangimentos os manuais escolares, para assim tirarem o devido proveito destas ferramentas
de aprendizagem essenciais para o seu percurso educativo;

e Privilegiar as op¢des pedagogicamente mais eficazes, evitando solugdes que ndo garantam a
melhoria das aprendizagens e motivacdo dos alunos.

e Assegurar que os alunos dispéem dos manuais durante ciclos de ensino, sobretudo nas disciplinas
em que os programas estdo organizados por ciclos;

e Ter presente que os manuais escolares cumprem fung¢des primordiais de promogao das
aprendizagens e do sucesso dos alunos e, por conseguinte, tém caracteristicas distintivas e
elementares que ndao podem ser desvirtuadas.

Pelo exposto, a APEL ndo subscreve a proposta de relatério enviada e responsabiliza a coordenagdo do Grupo de
Trabalho por esta oportunidade perdida.

A Comissao do Livro Escolar da APEL

t: (+351) 218435182

Associacdo Portuguesa de Editores e Livreiros BifineZpElpt

Av. Estados Unidos da América, 97, 6.2 Esq.
1700-167 Lisboa - Portugal



José Couto

De: CNIPE <cnipe.cnipe@gmail.com>

Enviado: 4 de novembro de 2016 00:21

Para: José Couto

Cc: Natanael Vinha; Rui Branco; Alice Portugal; Ana Lemos Gomes;

ana.neves@dge.mec.pt; luis.iibeiro@dgeste.mec.pt; fdiniz@anmp.pt; cle@apel.pt;
paulo.simoes@dgae.min economia.pt; pedro.pereira@igefe.mec.pt; Jose Goncalves;
José Eduardo Lemos

Assunto: Re: RELATORIO DO GRUPO DE TRABALHO PARA A GRATUITIDADE E
REUTILIZACAOQ DOS MANUAIS ESCOLARES

Iixmo. Sr. Dr. Jos¢ Couto,
M.1. Coordenador do Grupo de Trabatho para a gratuitidade ¢ reutilizagdo dos manuais escolares,
Hustres membros do Grupo de Trabalho para a gratuitidade ¢ reutilizagiio dos manuais escolares,

Listou ciente que os comentdrios ¢ as sugestdes a proposta de relatorio do Grupo de Trabalho para a
oratuitidade ¢ reutilizagiio dos manuais cscolares deveriam ter sido cletuadas até ao dia 2 de novembro. No
cntanto, problemas de satide com a minha ¢sposa impediram-me de concentrar atengdes ¢ esfor¢os nesta
matéria, mas felizmente tudo estd ultrapassado agora ¢ em [ranca recuperagéo.

Apcesar de tudo, gostaria sO de referir algumas questocs em jeito de conclusido que me parcee importante
referir. A CNIPE subscreve o relatdrio proposto pelo Grupo de ‘I'rabatho ¢ concorda em mandatar o scu
Coordenador para proceder & remessa da vers@o linal a SEXA. o Ministro da Fducacio. O relatono acaba
por refletir as posigdes assumidas por cada um dos parceiros, as faltas de consenso onde existiram, ¢ a
forma pouco proveitosa como os trabalhos decorreram.

Ao (im de seis reunides tidas por este Grupo de Trabalho, ndio podemos deixar de lamentar a [orma como
determinados parceiros monopolizaram o tempo atil de trabalho para discutir opgdes politicas ou até mesmo
a propria politica do governo, tomando o parco tempo disponivel em mondlogos, 0s quais me atrevo a
apelidar de "Monologo do Livreiro™. Mas ndo satisfeitos com iss0. parcciros houve que recriaram na

perfeigio um ambiente de sacristia em torno do monologo, representando em pleno o papel do "sacristdo”.

Consideramos na CNIPL que 0 Movimento Associativo de Pais necessita mudar, acompanhando a mudanca
que a cscola também necessita realizar, Lsta mudanga surge ndo por imposi¢lio das Associagdes de Pais ou
das Conlederagdes, mas por exigéneia de uma nova geragio de Pais ¢ Iincarrcgados de Educagdo. Os Pais ¢
ncarrcgados de Bducagdo estio alastados da escola, estio a afastar-sc do Movimento Associativo de Pais.
As Associacoes de Pais e as Confederagdes lamentavelmente estdo mais preocupadas com a promogio
pessoal ¢ os lucros proprios. do que partilhar, trabathar em rede nas suas respetivas arcas de competéncia. O
apanhar deste comboio foi ontem. cstamos atrasados. A CNIPIE, apesar da sua pouca representatividade esta
atenta ¢ a acompanhar cssa mudanga, mas vamos querer promové-la,

Quando a CNIPI foi convidada a integrar csic grupo de trabalho, ficamos satisicitos, pois vimos desde logo
neste convite o reconhecimento do mérito ¢ do trabalho que a CNIPL: tem vindo a desenvolver em defesa de
uma methor escola publica para os nossos Iilhos ¢ educandos. ¢ como tal 0 reconhecimento de que a CNIPLE
passou a constituir mais um parceiro credivel para debater, refletir ¢ ajudar a cncontrar solugdes para os
imensos problemas que afctam o sistema educativo ¢ a escola ptblica em Portugal. Mas vimos ainda uma
excelente oportunidade de, em conjunto com outros parceiros, podermos discutit de uma forma aberta, [ranca
¢ sem constrangimentos de qualquer cspéeie. as questocs cm torno da gratuitidade dos manuais escolares ¢ da
sua reutilizagio, de forma a que, no ambito de uma cducaciio gratuita ¢ universal, conforme cstabelece a
Constituigdo da Repiblica Portuguesa, todos os alunos sem exeegdo pudessem utilizar os mesmos recursos
pedagogicos em beneficio do aumento do sucesso cducativo. Pura ingenuidade.



Desde logo, a legitimidade da representagiio da CNIPE foi questionada por parte de quem se acha “dono disto
nudo™, ¢ pereebeu-se logo, desde a primeira hora. quem estava no grupo de trabalho para trabalhar em parceria
¢ encontrar solucdes. ¢ quem estava no grupo de trabalho para discutir outras questdes que ndo aquelas para
as quais o grupo de trabalho tinha sido mandatado. Com o desenrolar dos trabalhos, também se foi pereebendo
quem cram os parceiros que legitimavam os “donos disto fudo™. Mas o que cstes senhores se esqueceram ¢
que a letra *I” que sc encontra na sigla de CNIPLL significa INDEPENDENTE, ¢ que essa independéncia nos
trav. ISENCAQ, pois a CNIPL existe desde 2008 ¢ ndo esta dependente nem de subsidios nem de patrocinios
para desenvolver as suas atividades cm parceria com as suas associadas. associadas cssas com maior
representatividade nos distritos de 1eiria, Viseu, Lisboa, Porto ¢ Aveiro. I precisamente esta isenglio que nos
permite refletir sobre as questdes em torno da gratuitidade ¢ reatilizacfo dos manuais escolares de uma forma
clara, abrangente ¢ limpa.

Por outro lado. também somos pais. mics, temos familia ¢ fazemos parte ativa da populagiio portuguesa.
Nesse ambito, também estamos preocupados obviamente com o desaparccimento do pequeno coméreio, com
o fechar das pequenas cditoras, com o desemprego ¢ as suas conscquéneias no scio das familias, com os
milhares de curos gastos na producdo de manuais escolarcs, os quais provavelmente com os mesmos padrocs
de qualidade poderiam ser produvidos de forma mais cconomica. No entanto, ndo denotamos qualquer
preocupacio por parte destes grandes grupos editoriais com as pequenas editoras, as quals ano apos ano &m
vindo a fechar portas ¢ a desaparceer, pois niio conscguem compelir com estes grupos (estd para breve o
encerrar de mais uma pequena cditora na zona norte do pais). I perguntamos, o desaparecimento destas
pequenas editoras ndo vai langar pessoas para o desemprego? Néo vai também diminuir o numero de agentes
culturais de incgavel importincia?

Nio denotamos qualquer preocupagiio com a criagiio de monopolios, que mais nio visam do que o lucro
imediato ¢ acabar com a livre ¢ salutar concorréneia. pois esta situagfo vai permitir a quem detém o
monopdlio, praticar pregos ¢ condigdes que podem ou ndo vir a scr abustvos. mas que nao deixam alternativa
para as familias. Corremos riscos de cartelizagio por parte de quem detém os monopolios, a exemplo do que
s¢ passa noutras drcas de mercado.

I‘ace a0 que antecede. reiteramos aquilo que alirmamos por diversas vezes. listamos disponivets para cm
parceria, ajudar a encontrar solugdes que satisfagam as familias portugucsas ¢ ajudem a criar uma melhor
cscola piblica em Portugal, independentemente da ideologia politica que csleja a ser seguida.

Meclhores cumprimentos

Anténio Pinhetro

Representante da CNIPE no Grupo de ‘Trabalho para a gratuitidade ¢ reutilizagio dos manuais escolares



