A Sua Exceléncia
O Ministro da Educacao
Avenida Infante Santo, 2 — 6.°

1350-178 Lisboa

— por protocolo —

Lisboa, 2 de janeiro de 2020

Assunto: Gratuitidade dos Manuais Escolares. Promogao e protegio do direito a edncagao. Necessidade de
complementos de apoio para os alunos comprovadamente carenciados que frequentem o ensino privado e
cooperativo.

Recomendagio n.° 1/B /2020
(alinea b) do n.° 1 do artigo 20.°, da Lei n.° 9/91, de 9 de abril)

Senhor Ministro:

Dirijo-lhe esta Recomendacao, nos termos do disposto pelo n.° 1, alinea b) do artigo
20.° do Estatuto do Provedor de Justica, na sequéncia de mais de uma dezena de
queixas que fui recebendo ao longo destes ultimos dois anos, e que me foram sendo

apresentadas quer por cidadaos quer por associagoes e institui¢oes.

Em todas estas queixas se contestava a justica da medida de gratuitidade dos manuais
escolares, nas diferentes formas que foi assumindo durante o dltimo biénio: primeiro,

como medida inscrita no Or¢amento do Estado, e, por isso mesmo, de vigéncia anual;



por ultimo, como medida inscrita na Lei n.° 96/2019, de 4 de setembro, e, pot isso

mesmo, agora, de vigéncia temporalmente ilimitadal.

Alvo da contestagao nao era o facto de assim se ter estendido a disponibilizag¢ao
gratuita dos manuais escolares a todos os alunos na escolaridade obrigatéria, mas
antes o facto de essa mesma disponibilizacdo se restringir, apenas, a quem

frequentasse as escolas da rede publica do Ministério da Educagao.

Na verdade, quem assim se me dirigia apresentava normalmente um argumento
fundamental: nao sendo verdade que a frequéncia das escolas da rede publica do
Ministério da Educacao fosse, em Portugal, necessariamente marcada por tragos
homogéneos de caréncia socioeconémica, e também nao sendo verdade que, ao invés,
a afluéncia e o bem estar patrimonial fossem caracteristicas homogéneas de quem
frequentasse escolas situadas fora dessa mesma rede publica, ficava por explicar a
razao de ser da restricio do ambito da distribuicao gratuita [dos manuais escolares],
que, nos termos finalmente definidos pela lei de setembro de 2019, vinha assegurada
para todos os alunos na escolaridade obrigatoria, desde que os mesmos estudassem

em escolas integradas za rede piiblica do Ministério da Educagao.

Queixavam-se assim pais, encarregados de educagio, associagdes de familias e outras
institui¢oes de serem destinatarios de uma medida legislativa discriminatéria, porque
fundada afinal de contas numa diferenca totalmente destituida de sentido. A
dicotomia piiblico/ privado — diziam — nao podia ser apresentada como razio bastante
para justificar que ficassem excluidos do beneficio os seus filhos, os seus educandos
e os seus estudantes; e, por isso mesmo, pediam-me que me dirigisse ao Tribunal
Constitucional, a fim de requerer a declaragao de inconstitucionalidade das normas

cuja injustica veementemente contestavam.

LA Lei n.° 96/2019, de 4 de setembro, veio alterar a Lei n.° 47/2006, de 28 de agosto, que «define o regime de
avaliacdo, certificacdo, e adoc¢do aplicavel aos manuais escolares e outros recursos didatico-pedagdgicos do
ensino basico e do ensino secundation.



Nio acedi a este dltimo pedido. E minha conviccio profunda que a medida legislativa,
tal como esta hoje desenhada, nio contradiz s6 por si os valores fundamentais da
Constitui¢ao da Republica. Alids — e voltarei ainda a este ponto — ¢ frequente a adogao
de medida idéntica em ordenamentos juridicos que compartilham daqueles mesmos
principios constitucionais que, neste e noutros dominios, sio também o0s nossos.
Todavia, e como estou igualmente convencida de que o conceito juridico de
inconstitucionalidade nao consome em si mesmo todas as razoes de justica, nao deixo
de por a consideracao do Senhor Ministro os argumentos que penso deverem ser
apresentados, e que alertam para os efeitos perversos que pode vir a ter a politica que
o legislador entendeu seguir guando desacompanhada de solucoes que visem acantelar e prevenir
as situagoes de comprovada caréncia econdmica em que se encontrenm os alunos que frequentanm escolas

sitnadas fora da rede piiblica do Ministério da Educagao.

Tais argumentos, Senhor Ministro, sio os que se seguem:

I. A medida da gratuitidade dos manuais escolares: enquadramento

constitucional

1. A educagio é um tema constitucional por exceléncia. Muitos textos fundamentais
lhe dedicam atencao, definindo as traves mestras em que se apoia o sistema educativo
vigente em cada pais. Assim acontece, por exemplo — e restringindo a andlise, apenas,
a textos fundamentais de Estados que, por serem membros da Unido, nos serao
naturalmente proximos —, em Espanha, onde o longo artigo 27.° da Constitui¢do de
1978 se ocupa do direito a educagao e da definicao dos instrumentos necessarios para
garantir o seu exercicio; na Alemanha, onde o (igualmente longo) artigo 7.° da Lei
Fundamental de Bona, de 1949, enumera as funcoes e deveres do Estado em matéria
de fiscalizagdo dos estabelecimentos de ensino; em Italia, onde o artigo 34.° da

Constitui¢ao de 1948 comega por consagrar os principios da «abertura» da escola para



todos e da gratuitidade e obrigatoriedade do «ensino de primeiro grauy; e, finalmente,
para referir o exemplo de um texto bem mais antigo, na Holanda, onde o extenso
artigo 23.° da Constitui¢ao de 1815 define os termos das relagdes a estabelecer entre
escolas, religido e familia e enumera as responsabilidades do Estado em tudo o que

diga respeito a garantia da qualidade das escolas privadas.

2. Basta a leitura destes textos para que nos apercebamos o quanto cada um deles é
marcado pelas exigéncias e urgéncias sentidas por quem, no momento constituinte,
os escreveu. O que neles se diz esta longe de ser uniforme. As escolhas fundamentais
que cada pais faga em matéria de educacdo sdo o espelho claro das particulares, e
frequentemente tnicas, circunstancias de tradi¢ao, histéria e cultura que o distinguem.
Todavia, estas naturais diferencas nao nos impedem de descobrir os tragos

fundamentais que podem ser tidos como comuns a todos os textos que atras enunciei.

Na verdade, e em todos eles, a matéria da educagdo ¢é tema constitucional por
exceléncia pela relevancia que o mesmo tem para a sociedade e para o Estado; pela
necessidade que cada comunidade politica sente de projetar a sua existéncia no tempo,
assegurando a transmissdo para as geracOes futuras dos valores basicos que a
identificam e orientam; e pela convicgao segundo a qual nenhuma sociedade aberta e
democratica podera vir a afirmar-se se nao cuidar da educaciao dos seus membros,
que, a0 contrario do que sucede nos mundos fechados e autoritarios, haverao de ser
individuos emancipados, aptos a participar nas delibera¢des que os procedimentos

democraticos inelutavelmente pressupéem.

3. Por causa desta particular relacdo que se estabelece entre educacio e democracia, em
nenhum dos textos constitucionais que antes enumerei ¢ o direito a educacido
configurado apenas e tio somente como um direito a prestacoes estaduais. Ele é sim,

e antes do mais, uma /Jberdade. A liberdade de se ter acesso ao ensino e as instituicoes



de ensino, a fim de por essa via se vir a adquirit a educacio que a sociedade
democratica requer e pressupoe; a liberdade de conquistar e obter uma educagao que
esteja, nao ao servico do Estado e da expansdo de especiais diretrizes que sejam as
suas, mas ao servico do desenvolvimento da personalidade e da dignidade de cada
um; e a liberdade de as familias poderem orientar, de acordo com as suas convicgoes
e preferéncias e conjuntamente com a sociedade e o Estado, os processos educativos

dos seus membros.

Isto mesmo o demonstram as cartas de direitos supranacionais a cujo cumprimento
se vinculou a Republica. A Convengao Europeia dos Direitos Humanos, que, como
¢ sabido, se nao ocupa de direitos a prestagoes estaduais, consagra o direito a educagao
no artigo 2.° do seu Protocolo Adicional, onde se diz que «[a] ninguém sera negado o
direito a educagaon, e que «[o] Estado, no exercicio das fungoes que tem que assumir
no campo da educagio e do ensino, respeitara o direito dos pais a assegurar aquela
educagiao e ensino consoante as suas convicgoes religiosas e filosoficas». Por seu
turno, a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, que, como também ¢
sabido, reuniu tanto os direitos de liberdade quanto os direitos a prestagdes
organizando-os e distribuindo-os por cinco capitulos (dignidade, liberdades, ignaldade,
solidariedade, cidadania), inclui o direito a educagao no capitulo das liberdades, dizendo,
no artigo 14.°, que «[tJodas as pessoas tém direito a educagaon, que tal direito «inclui
a possibilidade de frequentar gratuitamente o ensino obrigatorio» e, finalmente, que
«[s]ao respeitados, segundo as legislagGes nacionais que regem o respectivo exercicio,
a liberdade de criacao de estabelecimentos de ensino, no respeito pelos principios
democraticos, e o direito dos pais de assegurarem a educacao dos filhos de acordo

com a suas convicgoes religiosas, filosoficas, e pedagdgicasy.

4. Basta no entanto que nos demoremos um pouco mais na leitura destes textos, que
inequivocamente acentuam a dimensao de /Jberdade que vai insita na estrutura basica

do direito a educagao, para que possamos concluir o quao peculiar serd esta especifica



«iberdade». Nao ha preceito, nacional ou supranacional, que se lhe refira que nao
enuncie simultaneamente as fung¢Ges especiais que o Estado deve assumir em ordem
a assegurar o seu exercicio efetivo. Os desideratos sempre repetidos da universalidade
(«[a] ninguém sera negado o direito...»), que exigem por seu turno a consagracao dos
principios da obrigatoriedade e da gratuitidade de um ensino basico («[o direito a
educacao] incluira a possibilidade de frequentar gratuitamente o ensino obrigatorio»)
s6 podem ser cumpridos se o Estado ocupar o territorio da educacdo através do

cumprimento de tarefas que sé por si podem ser desempenhadas.

Assim, ao Estado cabe definir e regular o sistema de ensino, que integrara num todo
harmonioso os diferentes niveis de educagao a que todos deverao ter acesso. Para
garantir esta /berdade de acesso, ao Estado cabe assegurar a existéncia de uma rede
publica de estabelecimentos de todos os graus de ensino, que sera ministrado de
acordo com exigéncias de qualidade certificadas por funcbes administrativas
homologatorias e fiscalizadoras. Cabera também ao Estado adotar politicas publicas
que ativamente combatam o insucesso escolar, tendo em atengao particular aqueles
que, pelo desfavorecimento social, ao risco de tal insucesso mais expostos poderao
estar. E porque tudo isto e muito mais cabe, naturalmente, ao Estado, o direito a
educacdo ¢ um direito de estrutura particularmente complexa, na qual convergem
poderes e deveres da sociedade, da familia, dos proprios individuos e das autoridades
publicas. A educacao é uma liberdade. Mas é também uma extensa e primordial tarefa

estadual.

5. Isto mesmo, que se depreende da mera leitura das cartas de direitos nacionais e
supranacionais, decorre também do sistema de normas que a Constituicao da
Republica dedicou a educagao e ao ensino. Nio creio que haja razdes para crer que,
nestes dominios, as opcOes constitucionals portuguesas apresentem uma
especificidade tal que as distinga do acervo de valores que acabei de enunciar, e que

formam o «direito comum» expresso em textos nacionais e internacionais. Tal como



sucedeu em outros paifses, também entre nds se fez neste campo sentir, com particular
acuidade, todo o lastro que as nossas proprias circunstancias historicas e culturais nos
legaram; mas tal nao impede que nos revejamos nos principios e valores que sao
comuns aos espacos juridicos mais vastos do que os meramente nacionais, e nos quais,

hoje, inquestionavelmente nos integramos.

Assim, o que resulta do disposto nos artigos 43.%, 73.°, 74.° ¢ 75.° da CRP coincide
basicamente com o que resulta da leitura integrada de todos os textos que atras referi.
Em Portugal, o direito a educagao ¢ tanto uma liberdade quanto uma tarefa do Estado.
Do seu exercicio pleno depende a realizagao do ideal democratico, uma vez que s6
cidadaos educados estardo em condi¢oes de «participar [democraticamente] na vida
colectivax (artigo 73.°, n.° 2, 7n fine). Desta ligacdo existente entre educagao e democracia
decorrem varias obriga¢oes para o Estado, na sua fungao de garante do exercicio da
liberdade que esta insita no direito a educagao. Assim, o Estado estara obrigado a
garantir que o ensino, enquanto instrumento da educagao a que todos tém direito (n.°
1 do artigo 73.°), seja orientado de forma a servir o desenvolvimento da personalidade,
o espirito de tolerancia, a compreensio mutua, a solidariedade e a responsabilidade
(n.° 2 do artigo 73.°), sendo por isso proibida a sua programacao [por parte das
autoridades estaduais] «segundo quaisquer directrizes filosoficas, estéticas, politicas,
ideoldgicas ou religiosas» (artigo 43.%, n.° 1). Além disso, e em ordem a assegurar que
a ninguém serda negado o acesso a este bem, deve ainda o Estado organizar o sistema
educativo de forma a que por seu intermédio se possa alcancar a «igualdade de
oportunidades» e superar as «desigualdades econémicas, sociais e culturais» (artigo
73.%,n.° 2), incumbindo-lhe ainda a defini¢ao de uma politica que assegure a existéncia
de um «ensino basico, universal e gratuito» e que estabeleca a «progressiva gratuitidade

[dos demais] graus de ensino» (artigo 74.°, n.° 2, alineas a] e b]).

6. Nio ha educagio sem ensino, e ndo ha ensino sem estabelecimentos onde ele seja

ministrado. Num quadro constitucional como o nosso, em que a educagdo ¢ tanto



uma /iberdade quanto uma farefa do Estado, a par de uma rede de estabelecimentos
publicos de ensino que cabera ao Estado criar de modo a satisfazer as necessidades

o

de toda a populagao (artigo 75.°, n.° 1), havera ainda escolas particulares e
cooperativas, que o Estado devera reconhecer e fiscalizar (idem, n.° 2). O direito a
criagao destas escolas é, também ele, uma liberdade fundamental (artigo 43.°, n.° 4),
radicada no direito dos pais a assegurarem a educacao dos filhos de acordo com as
suas convicgoes religiosas, filosoficas e pedagogicas. Nesta medida — que é exatamente
aquela que vincula o Estado portugués por for¢a do disposto no artigo 14.° da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e no artigo 2.° do Protocolo Adicional
a Convencao Europeia dos Direitos Humanos? — a liberdade de criagao de escolas
privadas, que coexistam com os estabelecimentos publicos de ensino, compreende
nao so6 a faculdade [conferida pelo Direito aos privados| de as constituir, mas também
a faculdade de as dirigir e orientar de acordo com critérios organizativos e pedagdgicos
que possam ser autonomamente definidos. Sendo, com todo este conteudo, o direito
a criacao de escolas privadas uma liberdade fundamental, encontra-se o Estado
perante ela obrigado nos mesmos termos a que o obrigam as demais liberdades
constitucionalmente previstas, que, sendo diretamente aplicaveis, ndo podem deixar
>

de ser promovidas e protegidas pelos diferentes poderes estaduais (artigo 18.°, n.° 1

da Constitui¢ao).

7. Perante os tracos fundamentais que resultam do nosso quadro constitucional em
matéria de educagao, nio restardo duvidas de que a primeira injun¢ao que tal quadro
dirige ao legislador se traduzird no necessario cumprimento de um dever de harmonia.
O ensino e o seu sistema — o instrumento através do qual se acede ao direito a

educacdo — tém entre nés uma dupla dimensao. Por um lado, sao o resultado ou a

2 |, ainda, no n.° 3 do artigo 26.° da Declaracio Universal dos Direitos Humanos, que diz: [ajos pais pertence a
prioridade do direito de escolber o género de educacio a dar aos filhos. Recorde-se que, de acordo com o disposto no n.® 2
do artigo 16.° da Constituicdao da Republica, «[o]s preceitos constitucionais (...) relativos a direitos fundamentais
devem ser interpretados e integrados de harmonia com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homemny.



expressdao necessaria do exercicio de uma liberdade, na exata medida em que servem
a democracia, preparam os individuos para a frui¢ao plena das demais liberdades e
integram eles préprios atividades que sio livres. Por outro lado, nido vivem sem o
cumprimento das tarefas fundamentais que cabem ao Estado e que s6 por ele podem
ser levadas a cabo, tarefas essas que se traduzem quer no cumprimento de deveres de
regulacao ou de produ¢ao de normas (v.g. que definam o sistema, que identifiquem
os diferentes graus de ensino ou que determinem os termos em que se processa toda
a atividade administrativa de fiscalizacao e homologacao de curricula), quer em deveres
de prestacbes concretas de bens e servicos (v.g. criacio e manutengao de
estabelecimentos publicos de ensino). Neste territorio partilhado ninguém pode ser
privado da parte que lhe cabe. Nem a dimensao de liberdade pode ser invocada para
negar a0 Estado a legitimidade da prossecugao das tarefas, reguladoras e prestadoras,
que necessarlamente sao as suas, nem a dimensao das tarefas estaduais pode ser
invocada para negar a sociedade e aos privados a possibilidade do exercicio livre de
uma fungao que, neste dominio, também lhes cabe. O estabelecimento da harmonia
entre estas duas dimensoes ¢, pois, a primeira injun¢ao que o modelo constitucional

dirige ao legislador.

8. B perturbadora desta harmonia a medida que o legislador consagrou, por ultimo,
na Lei n.° 96/2019, de 4 de setembro? Lesa este dever de equilibtio (que a nossa
Constituicao exige do sistema de ensino) a decisao que foi tomada, de fazer distribuir
gratuitamente os manuais escolares apenas pelos estudantes que frequentam a rede

publica do Ministério da Educagao?

Em resposta a esta pergunta, adotou o Senhor Ministro da Educa¢iao uma visao das
coisas diametralmente oposta aquela que foi perfilhada pelos muitos cidadaos que se
me dirigiram. Como ja disse, entendiam estes ultimos, de acordo com as queixas que
recebi, que a medida lesava claramente a Constituicdo, por estabelecer entre

estudantes que frequentassem escolas da rede publica e estudantes que frequentassem



estabelecimentos de ensino particular e cooperativo (mas sem contratos de
associa¢dao) uma discriminagao destituida de qualquer fundamento. Mas em resposta
ao pedido de parecer que lhe foi solicitado pela Assembleia da Republica quanto ao
Projeto de Lei n.° 1216/XI11/4.* entendeu o Senhor Ministro da Educacio coisa
completamente diferente. De acordo com este parecer, a emissio da medida
corresponderia finalmente ao cumprimento de um dever constitucional que desde
sempre impendera sobre o Estado, na exata medida em que lhe cabia a ele assegurar
a gratuitidade do ensino basico, e, progressivamente, a gratuitidade dos demais graus
de ensino, o que s6 poderia fazer-se através das escolas da rede puiblica, «<aquelas com
que — por natureza — o Estado assume a obrigacao de garantir uma oferta [de ensino]

universal e gratuita»’.

Todavia, creio que entre estas duas — diametralmente opostas — visoes das coisas se
perfila a posicao justa. A decisio de fazer distribuir gratuitamente os manuais
escolares apenas pela rede publica de escolas é ainda uma medida legislativa /ita, que,
face ao quadro constitucional que nesta matéria nos orienta, se integra no ambito da
liberdade conformadora do legislador e no espectro de politicas publicas que,
legitimamente, por ele podem ser desenhadas. Mas com isto nao esta a dizer-se que
seja esta a znica medida que, neste dominio, o legislador pode e deve adotar. Como o
demonstra a evolucao que, ao longo das ultimas décadas, foram tendo as
correspondentes politicas publicas, o quadro constitucional ¢ nestas matérias um
quadro razoavelmente aberto. Convive com varias solu¢des. Nem todas, porém, serdo

necessarlamente as mais 7agodveis Ou justas.

II. Evolugio das politicas publicas em matéria de manuais escolares

8 Parecer datado de 2 de julho de 2019, e dirigido pelo Senhor Ministro de Estado Adjunto e dos Assuntos
Parlamentares ao Presidente da Comissdo Patlamentar de Educac¢io e Ciéncia.
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9. A medida que temos vindo a analisar resulta hoje das alteracSes que a Lei n.°
96/2019, de 4 de setembro, veio introduzir na redacio originaria da Lei n.° 47,/2000,
de 28 de agosto. A este facto ja nos tinhamos referido; mas ainda nao tinhamos
identificado o contexto material em que se da esta alteracdo legislativa. A Lei n.°
47/2006, de 28 de agosto, é a que «[de]fine o regime de avaliacao, certificacio e adogio
dos manuais escolares do ensino basico e secundario, bem como os principios e
objetivos a que deve obedecer o apoio socioeducativo relativamente a aquisi¢ao e ao
empréstimo de manuais escolares». Sendo este o ambito material no qual a medida
vem inscrita, o que se passa a partir da publicacido da Lei de 2019 é o seguinte: por
um lado, a «[d]isponibiliza¢do gratuita dos manuais escolares a todos os alunos na
escolaridade obrigatoria na rede publica do Ministério da Educacao» passa a ser um
principio orientador do regime de avaliacao, certificacio e adopeao dos manuais escolares (artigo 2.°,
n.° 1, alinea 4] da Lei n.° 47/20006); por outro, tal distribuicao configura uma das
«linhas de actuagaow através das quais se concretiza o papel do Estado «na prossecu¢ao

[daqueles] principios orientadoresy (zdem, artigo 2.°, n.° 2, alinea a]).

Esta observagao permite que assentemos desde ja em dois pontos. Primeiro, que as
diferentes politicas legislativas que foram sendo seguidas até 2019 em matéria de
manuais escolares trataram de muitos outros temas que nao os simplesmente relativos
a sua onerosidade ou gratuitidade. A prova disso mesmo encontra-se no «facto» que
acabamos de referir: a medida relativa, especificamente, a gratuitidade vem inscrita em
um regime que, entre outras matérias, diz respeito a certificacdes e avaliagoes.
Segundo, que esta ultima medida nio tera sido adotada abruptamente, resultando
antes de uma progressiva evoluc¢ao das politicas publicas que, ao longo de mais de trés

décadas, neste dominio se definiram.

10. Com efeito, desde que em 1986 se escreveu a Lei de Bases do Sistema Educativo
(Lein.® 46/86, de 14 de outubro) que se sabe que os manuais escolares devem znseressar

as politicas educativas pelo menos a quatro titulos: primeiro, enquanto elemento da
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gratuitidade do ensino basico, universal e obrigatério (artigo 6.°, n.° 5, da Lei de
Bases); segundo, enquanto elemento da a¢io social escolar, destinada, em todos os
graus de ensino, a «compensar social e educativamente os alunos economicamente
mais carenciados» (artigo 30.°); terceiro, enquanto «recursos educativos privilegiados,
ou seja, meios materiais utilizados para a conveniente realizacao da atividade educativa
independentemente da concreta situacdo econdémica em que se encontre cada
estudante (artigo 44.°); quarto, enquanto especial responsabilidade da administracao
central, na sua funcao de garante da «qualidade pedagodgica e técnica» dos varios meios

didaticos utilizados (artigo 47.° da Lei de Bases).

Os atos legislativos que sobre a matéria foram sendo emitidos ao longo das tltimas
trés décadas nao tiveram outra finalidade que nao a concretiza¢ao de cada um destes
quatro objetivos, definidos em 1986 pela Lei de Bases. Nao vale a pena fazer agora a
listagem exaustiva de todas estas leis que durante trinta anos se foram sucedendo*.
Mas basta atentar na propria estrutura da Lei n.° 47/2006 — sede, como ja se sabe, da
medida de gratuitidade que vimos de analisar — para que percebamos as preocupagoes
constantes do legislador na matéria. Assegurar a gualidade dos manuais escolares,
garantir para todos a acessibilidade do seu preco e apoiar as familias economicamente mais
carenciadas na obtencao e na utilizagao destes meios didatico-pedagogicos constituiram
as finalidades sempre prosseguidas pelas politicas publicas neste dominio. Antes da
alteracdo que lhe veio a ser introduzida pela Lei n.° 96/2019, a prossecucio destas

trés finalidades espelhava-se, como ja se disse, na propria estrutura da Lei n.® 47/2000.

* A titulo de exemplo: Decreto-Lei n.° 57/87, de 31 de janeiro, que «[definiu] uma nova politica de manuais
escolares, criando, para o efeito, comissdes de apreciacio, de ambito nacional, para cada disciplina e cada nivel
dos ensinos basico e secundétion. Decreto-Lei n.° 369/90, de 26 de novembro, que « [estabeleceu] o sistema de
adocio, o periodo de vigéncia e o regime de controlo de qualidade dos manuais escolares», que vigorou por
mais de uma década até 2 sua revogacio pela Lei n.° 47/2006, de 28 de agosto (Define o regime de avaliagio,
certificacdo e adogdo 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 aquisi¢do e a0 empréstimo de manuais
escolatres). A Lei n.° 47/20006, de 28 de agosto, atualmente vigente, sofreu uma primeira alteragdo pela Lei n.°

72/2017, de 16 de agosto e, recentemente, veio a set alterada pela Lei n.° 96/2019, de 4 de setembro.
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O capitulo II desta lei incidia sobre os procedimentos a adotar para a «avaliacao,
certificacao e ado¢ao dos manuais escolares»; o seu capitulo III dizia respeito a
regulacao dos precos destes materiais didatico-pedagdgicos; e, finalmente, o capitulo
V tratava da «acg¢ao social escolar», concretizada por meio de «diversas formas de
intervencao no sentido de apoiar as familias, particularmente as mais carenciadas, no
acesso aos manuais e demais recursos formalmente adoptados» (artigo 28.°, n.° 1, da

versao originaria da lei).

11. Como ¢ evidente, a partir do momento em que se determinou, com a Lei n.°
96/2019, que um dos principios otientadores de todo este regime passaria a set o da
«[d]isponibilizagao gratuita dos manuais escolares a todos os alunos na escolaridade
obrigatéria na rede publica do Ministério da Educagaon» (artigo 2.°, n.° 1, alinea a] da
referida lei), o sentido a conferir a esta estrutura tripartida de preocupagoes — garantir
a qualidade, garantir a acessibilidade, garantir o apoio aos mais carenciados — passou, também
ele, a ser outro. A necessidade de garantir a gualidade dos manuais escolares manteve-
se, naturalmente; por isso mesmo, também se mantiveram todas as normas
preexistentes, respeitantes aos procedimentos a seguir para garantir a sua adequada
«avaliacao, certificacao e adop¢ao». Mas ja a necessidade de garantir a sua acessibilidade
através da regulacido de precos mudou de sentido, uma vez que passou a valer
residualmente apenas para o universo das escolas particulares e cooperativas sem
contrato de associa¢ao; como de sentido mudou a norma respeitante a a¢ao social
escolar, também ela a partir de agora de aplicagao residual, uma vez que as diversas
formas de intervencdo necessarias para apolar as familias mais carenciadas se
restringirdo, doravante, apenas ao «acesso a recursos didactico-pedagdgicos
formalmente adoptados» (artigo 28.°, n.° 1, da Lei n.° 47/2000, redacio atual). Cuidar
especificamente de garantir o acesso de todos aos manuais escolares pela regulagiao
dos seus precos ou pela definicao de meios de apoio aos mais carenciados deixou de
fazer sentido a partir do momento em que se decidiu que para o universo da rede

publica de escolas 0s mesmos manuais passariam a setr gratuitos.
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12. Pode dizer-se, portanto, que a tomada desta ultima decisio — a de assegurar a
gratuitidade dos manuais para a rede publica de escolas — inaugura uma nova fase no
curso das politicas publicas que, neste dominio, tém sido seguidas pelo Estado ao
longo das ultimas trés décadas. Mas nio creio que esta nova fase se apresente s6 por
si como uma rutura face a0 rumo que antes fora seguido, ou como um desvio face aos
valores que sempre o guiaram — constassem estes ultimos da Constituicio da
Republica ou constassem eles da Lei de Bases do Sistema Educativo. E isto, por duas

razoes essenciais.

Em primeiro lugar, porque a medida foi sendo gradualmente desenhada e
gradualmente concretizada. Iniciada com a Lei n.° 7-A/2016, de 30 de matco, que
aprovou o Orgamento do Estado para o ano de 2016, valeu primeiro para todos os
estudantes do 1.° ano do 1.° ciclo do ensino basico; foi estendida depois, pela let que
aprovou o Orcamento do Estado para 2017 (Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro),
para todos os alunos do 1.° ciclo do ensino basico da rede publica de escolas; no
Orgamento para o ano de 2018 foi alargada a todos os alunos do 2.° ciclo do ensino
basico daquela mesma rede publica; e finalmente, no Or¢amento para 2019, foi
estendida a todos os alunos da escolaridade obrigatoria (mas sempre restrita a rede

publica de escolas)>.

Em todos os Relatérios que acompanharam as propostas or¢amentais ao longo destes
anos (com excecao do Relatério referente ao Or¢amento do Estado para 2018, que,
neste dominio, permaneceu silente), o XXI Governo Constitucional justificou a
medida, e o seu progressivo alargamento, como sendo um dos elementos a integrar o

conjunto de politicas publicas destinadas a combater o insucesso escolar, a reforcar

5 Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco, artigo 127.°; Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, artigo 156.° Lei n.°
114/2017, de 29 de dezembro, attigo 170.° Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, artigo 194.°.
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os doze anos de escolaridade obrigatéria e a assegurar a igualdade de acesso a escola

publica, tudo a fim de se «superar o défice de qualifica¢oes da populacio portuguesa»®.

Ora, a prossecu¢ao de tais finalidades enquadra-se no conjunto de fungdes que a
Constitui¢ao devolve ao Estado no campo da educacio e do ensino. Face ao quadro
aberto dos nossos valores constitucionais, a medida da gratuitidade dos manuais
escolares apenas para a rede publica de escolas aparece ainda como um meio legitimo
de realizagao de uma politica que visa — como o diz o artigo 74.° da Constitui¢ao —
assegurar o ensino basico, universal e gratuito, bem como estabelecer
progressivamente a gratuitidade dos demais graus de ensino; e aparece também como
um instrumento legitimo de promog¢ao da democratizagao da educacao, nos termos
do artigo 73.°. Precisamente por isso mesmo, semelhante solucao tem sido adotada
por outro paises europeus, proximos do nosso em escolhas fundamentais de valores”.
Nao quer isto dizer que toda a fase anterior das politicas publicas, marcada, como
vimos, tanto pelo principio da ndo-gratuitidade quanto pelas garantias de gualidade e de
acessibilidade, fosse ela mesma contraria ao quadro constitucional; como anteriormente
se disse, tal quadro ¢é suficientemente aberto para poder conviver com varias e
distintas solu¢des. Esta, que as Leis do Or¢amento do Estado para os anos de 2016,
2017, 2018 e 2019 foram gradualmente modelando, e que surge a final consagrada
pela Lei n.° 96/2019, de 4 de setembro, ¢ uma das formas de realizacio das tarefas
constitucionalmente conferidas ao Estado no campo da educagiao e da cultura, tal
como ¢ uma das formas de cumprir as varias finalidades que a Lei de Bases do Sistema
Educativo assinalou ao legislador ordinario em matéria de fixagdo do regime dos
manuais escolares. Também por este motivo, portanto, se nao pode concluir que a

medida, no seu desenho — e por ser de aplicacdo restrita ao universo das escolas

® Ministério das Finangas, Relatdrio do Orgamento do Estado para 2016, p. 142. Veja-se ainda o Relatdrio do Orcamento
do Estado para 2017, pp. 52 e 176, bem como o Relatirio do Orgamento do Estado para 2019, pp. 22 e 138.

7 A titulo de exemplo: Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suécia e Reino Unido, onde os manuais sdo adquiridos
pelos governos, regies, autarquias ou escolas, para serem distribuidos depois pelos alunos que os devolvem
no final do ano letivo.
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publicas — constitui por si s6 uma lesao dos valores fundamentais que, em todo este

campo, nos devem guiar.

ITI. A exclusao de alunos comprovadamente carenciados que frequentem o
ensino particular ou cooperativo da medida de distribuigao gratuita de

manuais escolares

13. No entanto, tal nao significa que a medida, apenas assim desenhada, seja justa e

equitativa.

As muitas queixas que neste dominio recebi comprovam, Senhor Ministro, o quao
errado esta o preconceito generalizado de uma certa opinido desinformada, segundo
a qual a frequéncia de uma escola particular e cooperativa pressupora so pot si, sempre
e em qualquer circunstancia, a vivéncia familiar de uma condi¢do socioeconémica
privilegiada. Ha pelo contrario — e quem a mim recorreu disse-o, frequentemente —,
inimeras situagcoes em que assim nao ¢. Como indmeras serao as situagoes em que a
frequéncia da escola publica coexistird outrossim com o estatuto econémico
privilegiado de quem optou por conferir aos membros da sua familia a educagao que
¢ dispensada pelos estabelecimentos publicos de ensino. Por isso, por si s6 e quando
desacompanhada de outros meios, a nova politica relativa aos manuais escolares corre
o risco de produzir efeitos perversos sob o ponto de vista da equidade e da justica
social. Na verdade, inexplicavel sera, Senhor Ministro, que alunos econdémica e
socialmente nao-carenciados beneficiem da medida de distribuicdo gratuita de
manuais escolares enquanto alunos efetiva e comprovadamente carenciados a ela nao

tenham de todo acesso.

14. A este ponto um outro acresce.
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A medida que vimos analisando ¢ uma medida legitima de promog¢ido da escola
publica: assim acabamos por concluir no raciocinio ha pouco desenvolvido. Todavia,
nenhuma medida de promog¢ao da escola publica pode e (ou) deve ser feita a custa do
exercicio de liberdades fundamentais. E o direito a educagiao, como acima se procurou
demonstrar, nao é apenas um direito a prestagdes estaduais; ¢ antes do mais uma
liberdade, e uma liberdade constitucionalmente protegida, que, como tal, deve ser
promovida e protegida por todas as autoridades publicas conforme o prescreve o

artigo 18.° da Constituicao.

Tal nao significa, seguramente, que sobre o Estado recaia o dever juridico-
constitucional de financiar o ensino privado. Mas tal significa que ao Estado nao cabe,
por razoes de justi¢a, constranger para além do razoavel o exercicio da liberdade de
educaciao naquela vertente que vimos ser a decorrente das cartas de direitos a que esta
vinculada a Republica: a vertente da liberdade de existéncia de escolas privadas, «no
respeito pelos principios democraticos, e [pelo] direito dos pais de assegurarem a
educagao dos filhos de acordo com a suas convicgdes religiosas, filosoficas, e

pedagodgicas» (artigo 14.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia).

Pela forma como esta desenhada, e quando desacompanhada de outros elementos, a
medida de gratuitidade dos manuais escolares corre também o risco de se traduzir
numa injusta constricio ao exercicio desta liberdade. Ao ser completamente
indiferente as circunstancias econémicas de quem, legitimamente, escolhe para os
seus filhos um projeto educativo em harmonia «com as suas convic¢Oes religiosas,
filosoficas, e pedagogicas», a medida em causa pode vir a constranger as familias a
uma migracao nao verdadeiramente escolhida para a escola publica, Gnico contexto
no qual se beneficiara do significativo apoio que a gratuitidade de materiais didaticos
de primordial importancia trara para as economias familiares. Se tal se der, ninguém
saira beneficiado dessa migracao nao-escolhida para a escola publica. Por certo que
dela nao sairdo beneficiados os cidadaos, que com ela deixam de exercer uma
liberdade que textos fundamentais, nacionais e supranacionais, lhe reconhecem; mas
dela também nio saira beneficiado o Estado que, para além de ter sido indevidamente
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o fautor dessa migracio nao-escolhida, por causa dela verd também aumentados os

encargos financeiros com a sustentacao da escola publica.

15. Por todos este motivos, Senhor Ministro, recomendo-lhe que promova as
iniciativas legislativas necessarias para que a atual medida de gratuitidade dos manuais
escolares, que prevé a distribuicao gratuita dos mesmos apenas para os alunos que
frequentam a rede publica de escolas, seja completada por uma ontra, que confira aos alunos
comprovadamente carenciados que frequentem: o ensino privado e cooperativo (sem contrato de
assoclacao), apoio idéntico ou equivalente dquele que ¢ conferido aos estudantes da referida rede

piiblica.

Nao me cabe a mim, Provedora de Justica, dizer de que modo ¢ que tal
iniciativa deve ser concretizada. Todavia, sempre me permitirei relembrar que, quer
nos termos da Lei de Bases do Ensino Particular e Cooperativo (Lei n.® 9/79, de 19
de marco), quer nos termos do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo de nivel
nao superior (Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro) aos alunos das escolas
particulares e cooperativas podem ser concedidos apoios socioeducativos no ambito
da acio social escolar (artigo 16.° da Lei de Bases e artigo 64.° do Estatuto). E certo
que nao ignoro os acrescidos encargos financeiros que tal iniciativa comportara. Nao
o ignoro eu e nao o ignora o legislador, que, no n.° 2 do artigo 6.” do Decreto-Lei n.°
152/2013, de 4 de novembro, deixou claro que «[o]s apoios s6cio-educativos a que se
refere o artigo 64.° do Estatuto aprovado em anexo ao presente decreto-lei [se]
aplicam aos alunos das escolas de ensino privado e cooperativo com contrato de
associacdo, estendendo-se, progressivamente, aos alunos do ensino particular e
cooperativo, ez fungio das disponibilidades orcamentais do Estado» (itdlico meu). No
entanto, Senhor Ministro, sempre recordarei que, com esta iniciativa, para além de se
estar verdadeiramente a proteger e a promover o direito a educagdo, estar-se-4

também a evitar acréscimos de custos na sustentagao da estrita rede publica de escolas.
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Queira Vossa Exceléncia aceitar os meus melhores cumprimentos,

A Provedora de Justica

(Maria Liicia Amaral)
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