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SUMARIO EXECUTIVO

A Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”, desenvolvida no quadro das politicas publicas de
educagdo para a promogdo do sucesso escolar, é independente das necessidades socioeconémicas
dos agregados familiares e reveste a forma de um empréstimo de manuais. Cada aluno tem direito a
um exemplar, por disciplina e ano escolar, sempre que possivel a partir da reutilizacdo de manuais a
qual tem impacto na sustentabilidade da Medida.

Com a Lei do Orcamento de Estado para 2016 teve inicio a implementagdo progressiva da Medida em
toda a escolaridade obrigatdria [dos 6 aos 18 anos, do ensino bésico (1.°, 2.° e 3.° ciclos) e secunddrio],
tendo, nesse ano, sido aplicada aos alunos do 1.° ano do ensino bésico. Nos anos subsequentes, a luz
das respetivas leis orcamentais anuais, a Medida passou a abranger, progressivamente, os alunos até
a0 12.° ano do ensino secunddrio.

A auditoria realizada pelo Tribunal visou examinar a eficicia e a economia da implementacdo da
Medida no ano escolar 2018/2019, abrangendo 528 mil alunos do 1.° e 2.° ciclos do ensino basico em
723 agrupamentos de escolas/escolas n3o agrupadas (escolas).

O IGeFE - Instituto de Gest3o Financeira da Educacio, I.P., com o apoio das escolas, operacionalizou
a Medida, em trés meses, através da plataforma MEGA, permitindo que os alunos abrangidos tivessem
acesso a manuais escolares, novos e reutilizados, o que representou uma poupanca para as familias
entre 26 e 124 euros, por aluno.

Contudo, a insuficiente interoperabilidade das plataformas envolvidas e a desconformidade e
desatualizagdo da respetiva informacdo tiveram como consequéncia o atraso na disponibilizagdo de
alguns manuais, prejudicando a eficicia da Medida.

Observou-se, também, que o orcamento da Medida para 2018, no montante de 28,7 milhdes de euros,
se revelou insuficiente face aos 29,8 milhdes de euros necessérios & sua execucdo. Por outro lado, em
marco de 2019, permaneciam em divida as livrarias pelo menos 3,1 milhdes de euros. O orcamento
para 2019 (47 milhGes de euros) estd igualmente aquém da despesa estimada (145 milhdes de euros).

Constatou-se, ainda, que a reutilizagdo de manuais nio teve expressdo, uma vez que n3o ultrapassou

11%, no 1.° ciclo, e 0,4%, no 2.° ciclo, e 115 escolas ndo procederam a reutilizagio. Também se
desconhece quantos manuais reutilizados se encontravam, efetivamente, em utilizac3o.

N

Estando a reutilizacdo de manuais associada & economia da Medida, a sua fraca expressdo, se
recorrente, resultard num esforco acrescido do Or¢camento do Estado no financiamento da Medida e
comprometerd a sua sustentabilidade.

Neste contexto, as conclusdes do Relatério (vide §§ 101-116) suscitaram a formulagdo de um conjunto
de recomendacdes (vide § 117) dirigidas ao Ministro da Educagdo e ao 1GeFE — Instituto de Gestao
Financeira da Educagdo, |.P., com vista, designadamente, a garantir as dota¢Ges orcamentais
necessdrias a execugdo da Medida, a interoperabilidade de plataformas e o acompanhamento e
controlo da politica de reutilizagdo de manuais escolares essencial a sustentabilidade da Medida.
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A MEDIDA “GRATUITIDADE DOS MANUAIS ESCOLARES” EM NUMEROS

ABRANGENCIA
ESCOLAS ENCARREGADOS
(AE/ENA) DE EDUCACAO LIVRARIAS ALUNOS
723 Agrupamentos 410 mil 1,8 mil 528 mil
(4 mil unidades organicas)
MANUAIS NOVOS
MANUAIS ALUNOS COM
ESCOLAS VALES EMITIDOS LEVANTADOS MANUAIS
723 2,7 milhdes 2,1 milhdes 436 mil

MANUAIS REUTILIZADOS

MANUAIS ALUNOS COM
ESCOLAS VALES EMITIDOS LEVANTADOS MANUAIS
608 107 mil p} p)
CUSTOS (Eur0S)
2016 2017 2018 2019 (ESTIMADO)
2 milhoes 11,6 milhdes 29,8 milhdes 144,6 milhdes
(manuais) (manuais)

9,5 milhdes ?

(licencas digitais) (licencas digitais)

1 INTRODUGAO

1.1 FUNDAMENTO, OBJETIVO E AMBITO

1. O Relatério dé4 conta da auditoria de resultados' realizada a implementacdo da Medida
“Gratuitidade dos manuais escolares”, novos e reutilizados, desenvolvida no quadro das
politicas publicas de educagdo para a promogao do sucesso escolar.

' Cfr. Programa de Fiscalizagdo do Tribunal de Contas de 2018 (Resolugdo n.° 3/2018, 2.2 S., de 25 de janeiro).
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2. A Medida encontra-se em pratica desde o ano escolar 2016/2017 e integra o Programa
Orgamental 011 — Ensino Bésico e Secunddario e Administracdo Escolar (PO 11) coordenado pelo
Instituto de Gestdo Financeira da Educacdo, I.P. (IGeFE, I.P.).

3. No ano escolar 2018/2019, a Medida destinou-se a cerca de 528 mil alunos do 1.° e 2.° ciclos do
ensino bdsico, abrangeu mais de 4 mil escolas, agregadas em 723 unidades orgénicas
(agrupamentos de escolas e escolas n3o agrupadas), doravante designadas apenas por escolas,
e envolveu cerca de 1,8 mil livrarias e quase 410 mil encarregados de educacio.

4. A auditoria visou examinar a eficicia e a economia da implementacdo da Medida, formulando-
se, para o efeito, as questdes de auditoria seguintes:

a) A Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” foi eficaz?
Considera-se que a Medida teve eficidcia quando todos os alunos por ela abrangidos
tiveram acesso aos manuais, novos e reutilizados, no ano escolar 2018/2019, o
orcamento foi cumprido e o pagamento as livrarias foi atempado.

b) Foram adotadas medidas que promovem a economia?
Considera-se que foram adotadas medidas potenciadoras de economia dos dinheiros
publicos que financiam a Medida quando foram executadas a¢des promotoras da
reutilizagdo de manuais.

5. A auditoria incidiu sobre os procedimentos emanados e adotados pelo IGeFE, I.P., e pela
Direcao-Geral da Educagdo (DGE) e Dire¢ao-Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGESstE)
respeitantes a implementacdo da Medida no ano escolar 2018/2019, sem prejuizo do
alargamento, se necessdrio, a anos anteriores e posteriores.

1.2 METODOLOGIA

6. Nos trabalhos executados foram observados os métodos e técnicas do Manual de Auditoria de
Resultados do Tribunal de Contas. A metodologia e os procedimentos s3o sumariamente
descritos no Anexo 1.

1.3 EXERCiCIO DO CONTRADITORIO

7. Em cumprimento do principio do contraditério, a Juiza Relatora determinou o envio do Relato,
para, querendo, se pronunciarem sobre o seu contetuido, ao Ministro da Educacao, Secretdria de
Estado Adjunta e da Educagdo, |GeFE, |.P., DGEstE, DGE e Escolas envolvidas nos
procedimentos de auditoria.

Pronunciaram-se o Ministério da Educacdo e o IGeFE, I.P., e as respetivas alegacdes, inseridas
no Anexo 3, sempre que pertinentes, motivaram ajustamentos no texto ou foram introduzidas
junto aos correspondentes pontos do Relatério.

E de relevar que nas alegacdes apresentadas os responsdveis justificaram certas insuficiéncias
e deficiéncias assinaladas pela auditoria e deram conta de medidas previstas ou ja em curso,
algumas ja em linha com o cumprimento das recomendagdes formuladas.
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ENQUADRAMENTO

2

.TQUADRO LEGAL

O IGeFE, I.P.,> tem por missdo, nomeadamente, garantir a programacao, a gestao financeira e
o planeamento estratégico e operacional do Ministério da Educagdo (ME), a gestdo previsional
fidvel e sustentada do orcamento da educagdo, bem como a avaliagdo da execugdo das politicas
e dos resultados obtidos pelo sistema educativo e o funcionamento dos sistemas integrados de
informacao financeira.

Das suas atribuicdes destacam-se as de acompanhar e avaliar a execu¢do de politicas e
programas na vertente econdmico-financeira e desenvolver as atividades de entidade
coordenadora do PO.

Atualmente, no dmbito das politicas publicas, a principal linha de atuacao do ME incide no
combate ao insucesso escolar, como decorre das Grandes Op¢des do Plano (GOP) para 2016-
2019, do Programa Nacional de Reformas (PNR) 2016-2022 e do Programa do XXI Governo
Constitucional (2015-2019)3.

Cada PO, identificado no Quadro Plurianual de Programacdo Orgcamental, inclui as despesas
correspondentes a medidas que concorrem para a concretizacdo de objetivos relativos a
politicas publicas e integra indicadores que permitam avaliar a economia, a eficiéncia e a eficécia
da sua realizaggo*.

Ao IGeFE, I.P., enquanto entidade coordenadora do PO 11, compete estimar a despesa
necessdria a implementag3o das respetivas medidas, definir os indicadores, objetivos e metas
respeitantes a sua realizagdo, bem como acompanhar e avaliar a sua execu¢ios ¢. O PO 11, que
integra as Leis do Orcamento do Estado (LOE), inclui a Medida “Gratuitidade dos manuais
escolares” para o ensino basico e secundario’.

2

Instituto publico de regime especial, integrado na administra¢gdo indireta do Estado, dotado de autonomia
administrativa e financeira e patrimoénio préprio (cfr. Decreto-Lei n.° 96/2015, de 29 de maio, e Portaria n.° 255/2015,
de 20 de agosto, respetivamente, diploma de criagdo e estatutos).

3 Cfr. GOP 2016-2019 e GOP anuais 2017, 2018 e 2019, que indicam como principal linha de atuagdo o combate ao

4

5

6

7

insucesso escolar (Lei n.° 7-B/2016, de 31 de margo, Lei n.° 41/2016, de 28 de dezembro, Lei n.° 113/2017, de 29 de
dezembro e Lei n.° 70/2018, de 31 de dezembro); PNR, atualizado em abril de 2018, que definiu como desafios-chave
baixar os elevados niveis de insucesso escolar (cfr. https://www.portugal.gov.pt/upload/ficheiros/ioo7132.pdf,
consultada em 20 de fevereiro de 2019); Programa do Governo que integra como objetivos combater o insucesso
escolar e garantir 12 anos de escolaridade (cfr. https://www.portugal.gov.pt/ficheiros-geral/programa-do-governo-
pdf.aspx, consultada em 20 de fevereiro de 2019).

Cfr. Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, com as subsequentes altera¢des,
artigo 19.°, n.° 1.

Cfr. Decretos-Leis de Execu¢do Orcamental (DLEO) para 2016, 2017 e 2018 (Decretos-Leis n.°s 18/2016, de 13 de abril,
n.° 25/2017, de 3 de margo, e n.° 33/2018, de 15 de maio, respetivamente artigos 19.°, 28.° e 31.°).

Ao PO 11 ndo estdo associados objetivos e metas, nem foram fixados quaisquer indicadores que permitam avaliar os
resultados, tendo tais insuficiéncias ja sido relatadas pelo Tribunal de Contas (Relatério n.° 26/2015 - Auditoria ao
Acompanhamento dos Mecanismos de Assisténcia Financeira a Portugal — Sector da Educagao).

LOE 2016 (Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco, artigo 127.°); LOE 2017 (Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, artigo 156.°);
LOE 2018 (Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro, artigo 170.°); LOE 2019 (Lei n.° 71/2018, de 31-dezembro, artigo 194.°).



https://www.portugal.gov.pt/upload/ficheiros/i007132.pdf
https://www.portugal.gov.pt/ficheiros-geral/programa-do-governo-pdf.aspx
https://www.portugal.gov.pt/ficheiros-geral/programa-do-governo-pdf.aspx
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Também cabe ao IGeFE, I.P., no dmbito do seu Departamento de Sistemas e Tecnologias de
Informagado, participar na definicao das tecnologias de informagdo e comunicagdo do ME,
promovendo os estudos necessdrios para o aumento da eficiéncia, eficdcia e racionalizagio de
custos, incrementando a qualidade dos servicos prestados, e definir e propor procedimentos
operativos normalizados.

O IGeFE, I.P., desempenha, assim, um papel central na concretizacao da Medida, n3o apenas
por lhe competir a concec¢do, coordenacio e avaliagdo das atividades do PO 11, mas também
por ter operacionalizado, através dos seus sistemas informdticos, a distribuicdo gratuita dos
manuais no ano escolar 2018/2019.

Sdo, ainda, entidades intervenientes na execu¢ao da Medida, a DGE, servico do ME responsavel
pela coordenacdo pedagégica e curricular e com competéncia em matéria de manuais
escolares®, e a DGEstE, responsavel pela concretizagdo regional das medidas do ME,
assegurando a orientagdo, a coordenagdo e o acompanhamento das escolas®.

2.2 UNIVERSALIDADE E GRATUITIDADE DO ENSINO

16.

A educacdo universal e gratuita encontra-se prevista na Constituicao da Republica Portuguesa
(CRP) e na Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE)'®.

A CRP determina que todos tém direito ao ensino com garantia do direito a igualdade de
oportunidades de acesso e éxito escolar, ficando o Estado incumbido, na realiza¢do da politica
de ensino, de estabelecer progressivamente a gratuitidade de todos os graus de ensino.

No &mbito da escolaridade obrigatéria, o ensino é universal, obrigatério e gratuito. A
gratuitidade abrange as propinas, taxas e emolumentos relacionados com a matricula,
frequéncia escolar e certificacdo do aproveitamento, dispondo ainda os alunos de apoios no
admbito da Ac¢ao Social Escolar.

Em Portugal, a escolaridade obrigatéria abrange as criancas e os jovens com idades
compreendidas entre os 6 e os 18 anos™'. Assim, num percurso regular de sucesso escolar, os
alunos com 18 anos terao cumprido 12 anos de escolaridade, compreendendo o ensino bdsico,
constituido por trés ciclos, e o ensino secunddrio (Figura 1).

Figura 1 — Escolaridade obrigatéria em Portugal

1.°ano  2.°ano  3.°ano 4.°ano 5°ano 6.°ano 7.°ano &8°%ano 9.°ano 10.°ano 11.°ano 12.°ano

Ensino Basico 1° ciclo 2.° ciclo 3.% ciclo ‘

Fonte: LBSE
Elaborado pela Equipa de Auditoria

8 Cfr. Decreto-Lei n.° 14/2012, de 20 de janeiro, que aprova a orgénica da DGE.
9 Cfr. Decreto-Lei n.° 266-F /2012, de 31 de dezembro, que aprova a orgénica da DGEStE.
'© CRP, artigo 74.% Lei n.° 46/86, de 14 de outubro (LBSE), com as alteragdes subsequentes, a tltima das quais pela Lei

n.° 85/2009, de 27 de agosto (estabelece o regime da escolaridade obrigatdria).

" A escolaridade obrigatéria cessa com a obtenc¢do do diploma do nivel secunddrio da educagdo ou ho momento em que

o aluno perfaga 18 anos (cfr. Lei 85/2009, artigo 2.°).
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20. No contexto da Unido Europeia (UE), Portugal é dos pafses com a escolaridade obrigatéria mais
longa (Figura 2), pelo que a implementagao da Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”,
em toda a escolaridade obrigatéria, implicard dos maiores esforcos dos paises da UE no seu
financiamento.

Figura 2 — Escolaridade obrigatéria na Europa
(Ntimero de anos)
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Fonte: The Structure of the European Education Systems 2017/18 - Schematic Diagrams - Eurydice — Facts and Figures; LBSE.
Elaborado pela Equipa de Auditoria

2.3 RECURSOS EDUCATIVOS E RESPETIVOS AUXILIOS

21.  Constituem recursos educativos todos os meios materiais utilizados para a realizagdo da
atividade educativa, sendo os manuais escolares um dos recursos privilegiados a exigir especial
atengao'.

22.  Nos termos legais, os manuais escolares necessérios ao longo da escolaridade sdo adotados
em resultado de um processo através do qual os docentes de cada escola apreciam a sua
adequacgio ao respetivo projeto educativo'3, sendo que:

= as escolas adotam manuais certificados, salvaguardando-se o caso das disciplinas com
manuais ainda n3o submetidos & certificagdo, bem como os excecionados ou
facultativos'4;

= os manuais s3o certificados por comissdes de avaliagdo (constituidas por despacho do
Ministro da Educagdo) que dispdem de autonomia cientifica, técnica e pedagoégica;

= aadogdo dos manuais é da competéncia do conselho pedagdgico da escola;

= o periodo de vigéncia dos manuais é, em regra, de seis anos e um dos critérios
obrigatérios para a sua avaliacdo é a possibilidade de reutilizacdo e a sua adequagdo
aquele periodo.

2 | BSE, artigo 44.°.

13 Cfr. Lei n.° 47/2006, de 28 de agosto, que define o regime de avaliacdo, certificacdo e ado¢do dos manuais escolares,
bem como os principios e objetivos a que deve obedecer o apoio socioeducativo relativamente a aquisicdo e ao
empréstimo de manuais escolares, alterada pela Lei n.° 72/2017, de 16 de agosto, relativa & desmaterializagdo dos
recursos educativos.

14 Cfr. Portaria n.° 81/2014, de 9 de abril, que estabelece os procedimentos para adogdo e divulgacdo dos manuais e fixa
as disciplinas em que os manuais n3o estdo sujeitos ao regime de avaliagdo e certificagdo, bem como aquelas em que
ndo hd lugar a sua adogdo formal ou em que esta é meramente facultativa.
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Refira-se, ainda, que um dos principios orientadores do regime de avaliag3o, certificacdo e
adogdo de manuais é o fomento, desenvolvimento e generalizagdo da desmaterializag3o dos
diversos recursos educativos'’s, o que constitui uma mudanca de paradigma a exigir
investimentos relevantes, nomeadamente em suportes digitais.

Na UE, a distribui¢do gratuita de manuais escolares aos alunos na escolaridade obrigatéria é
prética corrente, utilizando-se, em regra, a modalidade de empréstimo®.

Em Portugal, a LBSE de 1986 prevé a Acao Social Escolar (ASE)'7 que integra um conjunto de
auxilios destinados a alunos, economicamente mais carenciados, que frequentem a
escolaridade obrigatéria.

A atribui¢do desses auxilios visando, nomeadamente, a concretiza¢do do principio da equidade
e a promocdo da igualdade de oportunidades no acesso aos recursos educativos e tendo como
objetivos a promogao do sucesso escolar e educativo, materializou-se, entre outros, pelo
empréstimo de manuais escolares.

Com a implementacdo da Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”, os auxilios
econdémicos para manuais passaram a ficar excluidos da ASE™@.

A MEDIDA “GRATUITIDADE DOS MANUAIS ESCOLARES”

3.1 QUADRO ORGAMENTAL

28.

29.

30.

3.

A Lei do Orcamento do Estado para 2016 (LOE 2016) previu a implementacdo progressiva, no
prazo da legislatura, da “Gratuitidade dos manuais escolares” em toda a escolaridade
obrigatdria.

Essa implementacdo ocorre, assim, ao longo de quatro periodos orcamentais e abrange todos
os alunos que frequentem a escolaridade obrigatéria na rede publica e nos estabelecimentos de
ensino particular e cooperativo com contrato de associagao.

A Medida é independente das necessidades socioeconémicas dos agregados familiares, como
até entdo ocorria com os auxilios para manuais no &mbito da ASE, e n3o inclui os restantes
materiais pedagdgicos.

Com a LOE 2016, a Medida teve, assim, aplicagdo imediata no ano escolar 2016/2017 para os
alunos do 1.° ano do ensino basico e, de acordo com o disposto nas LOE subsequentes, de 2017

'5 Cfr. Lei n.° 72/2017, de 16 de agosto (desmaterializagdo de manuais e de outros materiais escolares).
16 A gratuitidade abrange apenas manuais de texto (e.g. Chipre, Franca e Reino Unido) e também textos de apoio (e.g.

Bélgica, Dinamarca e Finlandia). Nalguns paises a devolu¢do dos manuais depende da capacidade financeira dos
municipios que os financiam (e.g. Suécia e Noruega) (cfr. Parecer n.° 8/2011 do Conselho Nacional de Educag3o (CNE),
DR 2.2 Série, de 27 de abril).

'7. O Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de marco, estabelece o regime juridico aplicével a atribui¢3o e ao funcionamento dos

apoios no &mbito da ASE.

18 Cfr. Despacho n.° 7255/2018, de 16 de junho, artigo 8.°, n.° g.
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a 2019'9, passou a abranger, progressivamente, os alunos até ao 12.° ano do ensino secundario
(Figura 3).

Figura 3 — Implementagdo progressiva da Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”
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Em linha com o estabelecido nas LOE, o PO 11 de 2016 a 2019 integrou as agdes necessarias a
execucao da Medida com a adaptagdo ao concreto contexto orcamental?°.

Por ultimo, refere-se que, de acordo com a estratégia de recursos digitais educativos, nos anos
de escolaridade abrangidos pela Medida os manuais em papel sdo complementados por
licencas digitais cuja aquisi¢ao foi autorizada em 20182'.

3.2 OPERACIONALIZAGAO

34. A distribuicdo dos manuais escolares estd, desde o ano escolar 2018/2019, suportada no

35

programa, também designado plataforma, Manuais Escolares GrAtuitos (MEGA), desenvolvido
pelo 1GeFE, I.P., para gerir a aquisicdo e distribuicio de manuais escolares aos alunos
abrangidos pela Medida através de um sistema de vales (ou vouchers).

A MECGA permite a interacdo com encarregados de educagdo, escolas e estabelecimentos de
venda de manuais aderentes (doravante livrarias) e emite os vales para os encarregados de
educacdo levantarem os manuais novos e reutilizados, nas livrarias e nas escolas,
respetivamente?2,

9 LOE 2017, artigo 156.°; LOE 2018, artigo 170.%; LOE 2019, artigo 194.°.
20 PO 11 (2016): medida “aquisi¢do e retorno de manuais escolares para o ensino bésico e secunddrio”; PO 11 (2017):

eixo de intervengao “disponibilizar manuais escolares”; PO 11 (2018): medida “continuidade da politica de gratuitidade
e reutilizagdo dos manuais escolares”: PO 11 (2019): medida “dar continuidade a uma politica de gratuitidade
progressiva dos manuais escolares iniciada em 2016”.

21 Cfr. Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM) n.° 148/2018, de 15 de novembro, alterada pela RCM n.° 43/2019, de

21 de fevereiro.

22 Através da plataforma www.manuaisescolares.pt ou da APP mével-Edu rede escolar. Os encarregados de educagdo

apresentam os vales nas livrarias, no ato da compra, em formato digital ou em papel (também impressos nas escolas
no caso de encarregados de educagdo sem acesso a Internet).

A MEGA também foi usada, no ano escolar 2018/19, para a distribuicdo de manuais até ao 12.° ano, financiada pela
Cémara Municipal de Lisboa, aos alunos do concelho.


http://www.manuaisescolares.pt/
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36. A MEGA estd suportada na aplicacdo GesEdu (do Sistema de Informacio Integrado do
IGeFE, I.P.) que importa os dados necessarios a emissao dos vales dos sistemas de informacao
das escolas, da DGE e da DGESstE seguintes:

= Plataformas de gestdo local dos alunos, das escolas (plataformas locais), que integram
informacdo respeitante, nomeadamente, ao ano escolar, alunos e encarregados de
educacgio;

= Sistema de Informac3o de Manuais Escolares (SIME), gerida pela DGE, que concentra a
informacdo referente aos manuais escolares adotados de cada disciplina;

= Sistema Nacional de Gestdo de Turmas (SINAGET), gerida pela DGEstE, que comporta o
numero total de alunos por escola e ano de escolaridade.

37. As editoras cabe inserir e registar na SIME os manuais para adocao pelas escolas (certificados
e ndo certificados, de acordo com o regime previsto para a ado¢do de manuais).

38. Dos procedimentos estabelecidos pela DGEstE para a distribuicao e reutilizacao de manuais no
ano escolar 2018/2019%, salienta-se que:

a) As escolas cabe garantir:

= o carregamento dos manuais adotados na SIME;

=  acorreta inser¢dao de dados dos alunos nas plataformas locais, a exportagao para o
sistema do I1GeFE, I.P., e atualizagao da SINAGET.

b) O calendério seguinte para a operacionalizagao da Medida:

=  até final de junho: avaliagdo do estado dos manuais para efeitos de reutilizagdo;

= até 29 de junho: registo dos manuais adotados na SIME e estimativa do nimero de
alunos;

= até 15 de agosto: carregamento nas plataformas locais e exportagdo para os servigos
centrais. Atualizacdo da SINAGET e validagdo de totais de alunos por escola e ano
de escolaridade.

39. Além da interoperabilidade das plataformas e dos procedimentos estabelecidos, era ainda
possivel as escolas inserirem, posteriormente, os dados necessérios a adogao, reutilizagao e
distribuicao de manuais diretamente na GesEdu.

3.3 DISTRIBUIGAO E REUTILIZAGAO DE MANUAIS

40. A reutilizagdo de manuais nao é uma pratica inovadora, porquanto, no ambito da ASE, ha anos
que se prevé que as escolas criem modalidades de empréstimo de manuais escolares, tendo,
para isso, sido estabelecidos critérios para a devolug@o e distribuicdo de manuais?4.

23 Cfr. Nota Informativa da DGEstE “Reutilizag3o e Distribuicdo de Manuais 1.° e 2.° ciclos do ensino basico - 2018/2019".
24 e.g. Devolugdo no final do ano letivo ou do ciclo de estudos em caso de exame; restitui¢do nos oito dias uteis
subsequentes a afixa¢do das pautas de avaliagdo; conservagdo no caso de retencdo ou ndo aprovacgdo em disciplinas,
até a sua conclusdo; no caso de n3o restitui¢do, ou de devolu¢do sem condicdes para a reutilizagdo, comunicagio ao
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Também o Conselho Nacional de Educagdo ja recomendara que fosse operacionalizado um
sistema de empréstimo de manuais, da responsabilidade das escolas, e mantido um acervo
para consulta de manuais de anos anteriores?.

Atento este quadro, a Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” reveste, entdo, a forma de
um empréstimo de manuais, agora generalizado a todos os alunos, e obedece ao principio da
reutilizagdo, conforme estabelecido nas LOE.

Cada aluno tem direito a um Utnico exemplar dos manuais adotados, por disciplina e por ano
escolar, sempre que possivel a partir da reutilizagdo dos recolhidos no ano anterior na mesma
escola ou em qualquer outra escola ou agrupamento que o tenha adotado?®. Para o efeito, em
cada escola é constituida uma bolsa de manuais escolares que se encontrem em estado de

conservagao adequado a sua reutilizagao?, considerando-se este o que decorra da normal
utilizagdo do manual?.

Os manuais s3o disponibilizados aos alunos pelas escolas, mediante comprovativo de rececao
e compromisso de devolugdo assinados pelos encarregados de educagdo que se
responsabilizam pelo seu eventual extravio ou deteriora¢ao?d.

Com a implementacao da Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”, e a exclusdo dos
manuais do quadro legal e procedimental dos auxilios econémicos da ASE, compete ao Ministro
da Educagio a definicdo dos procedimentos e condi¢bes de disponibilizagdo gratuita de uso,
devolugao e reutilizacdo dos manuais escolares3°.

Entretanto, desde 2016 que a DGEstE tem emitido notas informativas para apoiar as escolas,
no respeito pela sua autonomia, comportando sugestdes sobre os procedimentos a efetuar para
assegurar a reutilizacdo de manuais (e.g. avaliagdo do estado dos manuais).

No contexto da Medida, a devolucdo e reutilizagdo dos manuais ganha uma dimensio
acrescida, n3o sé por diminuir a despesa do Estado, como por ser educativa e transversal a toda
a comunidade escolar por ensinar a cuidar dos manuais, a partilha-los e a evitar o desperdicio.
E, ainda, uma forma de fomentar a responsabilidade e o respeito pelo que é comum e pelo
ambiente.

diretor da escola para os efeitos no disposto na Lei n.° 51/2012, de 5 de setembro; no caso de conclusio do 12.° ano ou
transferéncia para o privado, a n3o restituicdo em condi¢des implica a ndo emiss3o de certificados de habilitagdes, até
a restituicdo em bom estado de conservagdo, ou a respetiva compensacdo pecunidria; no ato da devolugdo é emitido
recibo de quitagdo, com averbamento sobre o estado de conservagio; devolugdo em caso de mudanga de escola e
recibo da devolugdo apresentado na nova escola; quando a escola ndo distribui manuais reutilizados, deve ter em
conta, nomeadamente, que sé ha comparticipacdo para aquisi¢do de novos depois de esgotada a bolsa de manuais
(cfr. Despacho n.° 8452-A/2015, de 31 de julho, alterado pelos Despachos n.°s 5296/2017 e 7255/2018, de 16 de junho e
31 de julho, respetivamente).

25 Cfr. Parecer n.° 8/2011 do CNE.

26 Cfr. DLEO 2017, artigo 61.°, n.° 4; DLEO 2018, artigo 64.%, n.° 4.

27 Cfr. DLEO 2017, artigo 61.°, n.° 6; DLEO 2018, artigo 64.°, n.° 6.

28 Ressalvando o seu desgaste proveniente do uso normal, prudente e adequado face ao tipo de uso e disciplina para que

foram concebidos, estado em que foi recebido pelo aluno, idade do aluno e outras circunsténcias subjetivas e objetivas
que tornem inexequivel esta mesma responsabilidade (cfr. DLEO 2017, artigo 61.%, n.° 3; DLEO 2018, artigo 64°, n.°3).

29 DLEO 2017, artigo 61.%, n.°* 2 e 3, e DLEO 2018, artigo 64.%, n®* 2 e 3.
3° DLEO 2017, art.° 61.°, n.° 7; DLEO 2018, artigo 64.%, n.° 7.
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4 OBSERVACOES

4.1 CUSTO DA MEDIDA

48.

49.

50.

51.

52.

Em 2018, a Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” foi suborcamentada. O orgamento
comportou 28,7 milhdes de euros e os compromissos atingiram 29,8 milhdes de euros

A Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” é financiada pelo Orcamento do Estado que
prevé, em cada ano, as dota¢des necessdrias a sua execucao.

O ano de 2016 marcou o inicio da implementacao da Medida, com a inscri¢ao de dota¢des no
orcamento de funcionamento das escolas. A partir de 2017, foi ao orcamento do IGeFE, I.P.,
que passaram a ser afetas as dota¢Ges necessdrias?'.

O exame efetuado evidenciou que a Medida foi orcamentada para fazer face a sua execugdo em
2016 (ano escolar 2016/2017: 1.° ano do 1.° ciclo) e em 2017 (ano escolar 2017/2018: os quatro
anos do 1.° ciclo), tendo alcangado 2,0 e 11,6 milhdes de euros, respetivamente (Quadro 1).

Ja quanto a orcamentacao da Medida em 2018 (ano escolar 2018/2019) constatou-se que nao
foi suficiente, em virtude de, desde logo, o orcamento inicial incluir apenas dota¢des para a
aquisi¢do dos manuais do 1° ciclo (11,2 milhdes de euros), contrariamente ao estabelecido na
LOE 2018 que previa a aplicacao da Medida aos alunos do 1.° e 2.° ciclos.

Segundo o IGeFE, I.P.3? n3o foram consideradas estimativas para a aquisi¢ao dos manuais do
2.° ciclo porque, a data da elaboracdo do orcamento (agosto de 2017), estas “eram
desconhecidas e ndo se encontravam formalizadas”.

A dotagado orcamental abrangendo 0 1.° e 2.° ciclos sofreu numerosas altera¢des de agosto a 28
de dezembro, inclusive, e veio a situar-se em 28,7 milhdes de euros, em 31 de dezembro de
20183. Contudo, apesar de tal reforco orcamental, tardio, constatou-se que, mesmo assim,
continuou a ser insuficiente, uma vez que os compromissos assumidos atingiram o montante
de 29,8 milhdes de euros, em 31 de dezembro de 201834 (Quadro 1).

Em sede de contraditério, tanto o ME como o IGeFE, I.P., referiram que por “insuficiente orcamentagdo” n3o se pode

entender como representando desajustamento na inscricdo dos valores corretos, pois a data da elaboragdo do
orcamento para 2018 ainda ndo era conhecida nem se encontrava formalizada a extensao da medida.

Sobre esta matéria, reitera-se que em 2018 existiu insuficiente orcamentacdo da Medida porque: i) o orcamento inicial
ndo comportou dotac¢des para a aquisi¢do dos manuais do 2° ciclo; ii) ndo foi aproveitada a oportunidade de proceder
ao necessdrio e correto ajustamento uma vez que as altera¢des orcamentais foram numerosas (20 no total),
iniciaram-se ja com a disponibilizagao dos manuais aos alunos a decorrer e prolongaram-se até 28 de dezembro de

3! Cfr. “Orgamento por A¢des do IGeFE”, de 2017 a 2019.

32 Cfr. ermail do 1GeFE, I.P., de 20 de novembro de 2018.

33 Cfr. email do IGeFE, I.P., de 19 de marco de 2019.

34 Note-se que: i) até a completude da Medida no ano escolar 2019/2020, com a inclusdo do 3.° ciclo e do ensino

secunddrio, permanecem os auxilios para manuais escolares nestes niveis de ensino no dmbito da ASE que vdo,
entretanto, decrescendo progressivamente (2016: 13,3 M€; 2017: 10,6 M¢€; 2018: 9,0 M€); ii) no &mbito da ASE, os
manuais tém sido objeto de apoios especificos do Programa Operacional Capital Humano (Eixo 1); iii) os auxilios da
ASE ao 1.° ciclo tém sido da competéncia das Camaras Municipais (cfr. Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, Regime
Juridico das Autarquias Locais (artigo 33.°, alinea hh)).
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2018 (13 alteragdes, no total de 13,7 milhdes de euros, foram efetuadas apenas em novembro e dezembro) ou seja,
em plena utilizagdo dos manuais no primeiro periodo do ano escolar 2017/2018; iii) a dotagdo final de 28,7 milhdes
de euros nio foi suficiente para fazer face aos compromissos assumidos de 29,8 milhdes de euros.

Por ultimo, refira-se que a despesa autorizada, em 2018, até ao montante de 9,5 milhdes de
euros, para a aquisicdo de licencas digitais que acompanham os manuais, s6 serd paga pelo

orcamento de 2019 e que o desenvolvimento da MEGA atingiu 177 mil euros®. Os restantes
custos administrativos e logisticos, designadamente para as escolas, nao foram calculados.

Em 2019, mantem-se a suborcamentagio da Medida. O orgamento fica cerca de 100 milhGes
de euros aquém da despesa estimada

A orcamentacao da Medida para 2019 (ano escolar 2019/2020: toda a escolaridade obrigatéria)
também apresenta deficiéncias da mesma natureza das observadas em 2018, uma vez que foi
inscrita no orcamento do IGeFE, I.P., a dotacdo de 47,3 milhdes de euros para a aquisicao de
manuais escolares do 1.° e 2.° ciclos, mas sem contemplar os manuais do 3.° ciclo e do ensino
secunddrio, contrariamente ao estabelecido na LOE 2019 que prevé a aplicagao da Medida em
toda a extensdo da escolaridade obrigatdria, i.e. até ao 12.° ano.

A este propdsito, salienta-se que, segundo consta do “Orcamento por A¢des 2019” do
IGeFE, I.P., a dotac3o ser4 reforcada no decorrer da execugdo3®.

A

Ora, face a estimativa do IGeFE, I.P., de 144,6 milhdes de euros¥ para a execugdo da
“Gratuitidade de manuais escolares” em 2019, ndo se compreende uma insuficiéncia
orcamental de tal dimensdo, ou seja trés vezes inferior ao estimado (menos cerca de
100 milhdes de euros), em desconformidade com o estabelecido na LOE 2019.

Ainda que as dotagdes orcamentais, em 2018 e 2019, tivessem sido objeto do apropriado
reforco, o que ndo sucedeu, tal procedimento confere fragilidade ao processo orgamental,
desvirtuando-o na sua esséncia.

Quadro 1 - Orgamento e execugio da Medida

Compromissos

Dotagdes Iniciais Dotagdes Corrigidas Assumidos Transferéncias p/ escolas
2016 0€ 2030000 € 2008 701 € 2008 701 €
2017 12000 000 € 11653 650 € 11632524 € 11632524 €
2018 11212663 € 28714000 € 29785978 € 28442928 €
2019 47300000 €

Fonte: “Orcamento por a¢des”, 2016 a 2019”; IGeFE, I.P., dados a 31 de dezembro de 2018

35 Cfr. RCM n.°s 149/2018 e 43/2019 e contratos de 91 mil euros (desenvolvimento plano de comunicagdo e meios) e de

86 mil euros (aquisi¢do/desenvolvimento tecnoldgico site manuais escolares/funcionalidades APP/sistema gerador de
vales/equipa de suporte de IT/ Call centerlivrarias e familias).

36 PO 11 de 2019, pagina 11.
371.° ciclo — 12,8 milhdes de euros; 2.° ciclo — 23,3 milhdes de euros; 3.° ciclo e secundério 108,5 milhdes de euros (cfr.

emails do IGeFE, I.P., de 6 e 29 de novembro de 2018). “A estimativa referente a 2019/20 necessita ser revista a luz da
realidade dos factos num momento mais proximo do inicio do ano letivo 2019/20 (tendencialmente o n.° de alunos
baixard), bem como, a constituicdo da rede contribuird decisivamente para a fixacdo deste valor, ou seja, se existirerm
maris alunos em cursos profissionars, e ndo tendo estes cursos manuais obrigatoriamente certificados, o n.° de alunos
que ird “concorrer” para a obten¢do da licenga digital serd menor, logo, a despesa prevista poderd baixar’ (cfr. email
do IGeFE, I.P., de 17 de dezembro de 2018). Note-se que este montante ndo inclui o custo das licengas digitais
referentes aos manuais distribuidos em 2018 (até ao limite de 9,5 milhGes de euros autorizado).

15
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I‘ A data de 20 de dezembro de 2018, a divida 3s livrarias ascendia a 6,1 milhdes de euros

Relativamente ao processo de faturagdo e pagamento dos manuais escolares refere-se que, para
procederem a faturagdo, as livrarias solicitam o numero de compromisso, via MEGA,
competindo as escolas o respetivo pagamento, ap6s requisicao de fundos ao IGeFE, I.P., e
cabimentac3o da despesa.

De acordo com os procedimentos estabelecidos, o pagamento as livrarias deve ocorrer entre
setembro e outubro de 201838.

Contudo, constatou-se que, a data de 20 de dezembro de 2018, j tinham sido faturados pelas
livrarias 27,3 milhdes de euros, dos quais as escolas apenas tinham pago 21,2 milhdes de euros,
estando, assim, em divida 6,1 milhdes de euros®. E, a 19 de marco de 2019, decorridos mais
trés meses, a divida as livrarias ainda se situava em 3,1 milhdes de euros4°.

Em sede de contraditério, o IGeFE, I.P., clarificando que por “divida ds livrarias entende-se qualquer verba que ndo
tenha sido paga pelo estabelecimento de ensino e cuja fatura jd tenha sido emitida pela livraria”, refere que ndo pode
“assumir de forma clara que a divida as livrarias ronde os 3,1 milhdes de euros” e que recebe, até ao dia 15 de cada
més, todos os registos referentes ao més transato constantes na aplicagdo dos estabelecimentos de ensino “caso os
registem efetivamente de forma atempada”.

O ME pronunciou-se no mesmo sentido do 1GeFE, I.P., e conclui que o valor identificado como divida pode ser
somente o reflexo do desfasamento temporal do registo contabilistico por parte das escolas.

Sobre este assunto salienta-se que, independentemente do desfasamento temporal do registo contabilistico, a divida
s6 vai sendo passivel de regularizagdo & medida das transferéncias do IGeFE. I.P., para as escolas. Alids, o IGeFE.
I.P., em sede de contraditério, refere que “a transferéncia de verbas para os estabelecimentos de ensino foi efetuada
em vdrias tranches, mediante disponibilizacdo das mesmas ao IGeFE, I.P.”.

Por outro lado, sublinha-se que, segundo os dados fornecidos pelo IGeFE, I.P., a divida de 3,1 milhdes de euros
reportava-se ao montante de 27,3 milhdes de euros que as livrarias ja tinham faturado, mas é suscetivel de alcancar
mais 2,5 milhdes de euros ainda n3o titulados por faturagdo, uma vez que os encargos assumidos atingem 29,8
milhGes de euros.

Se para o pagamento n3o atempado as livrarias contribuiu a dificuldade das escolas devido a
escassez de recursos humanos e ao elevado nimero de manuais e de livrarias aderentes, é
sobretudo a insuficiente orcamentagdo da Medida em 2018 a que antes se aludiu ({§ 51, 52, 59)
que constitui o fator determinante para a existéncia da divida.

38 Cfr. Nota Informativa da DGEstE “Reutilizag3o e Distribuicdo de Manuais 1.° e 2.° ciclos do ensino bésico —2018/2019”.
39 Cfr. emaildo IGeFE, I.P., 21 de dezembro (ficheiro faturagio).
4° Sendo os pagamentos efetuados pelas escolas, o montante em divida n3o reflete os registos contabilisticos de janeiro

e fevereiro de 2019 (cfr. email/ do IGeFE, I.P., de 19 de marco 2019). Em sede de contraditério, o IGeFE, I.P., reforcou
que os lancamentos contabilisticos ocorrem durante o més (entre o primeiro e o ultimo dia util) e que até ao dia 15 de
cada més recebe todos os registos referentes ao més transato.
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4.2 DISTRIBUIGAO DE MANUAIS

O IGeFE, I.P., desenvolveu a plataforma MEGA em cerca de 3 meses, o que permitiu que os
alunos tivessem acesso aos manuais escolares no ano escolar 2018/2019

61. No ano escolar 2018/2019, a Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” destinou-se a cerca
de 528 mil alunos4' do 1.° e 2.° ciclo do ensino bésico de 723 escolas. Estiveram também
envolvidas cerca de 1,8 mil livrarias e quase 410 mil encarregados de educagdo (Anexo 2).

62. Para o efeito, o IGeFE, I.P., enquanto entidade responsdvel pela operacionalizagdo da Medida,
concebeu e implementou, entre maio e agosto de 2018, a MEGA para gerir a aquisi¢ao e
distribuicdo de manuais escolares aos alunos abrangidos pela Medida através de um sistema
de vales.

O atraso na emiss3o de vales deveu-se 2 insuficiente interoperabilidade de plataformas e
desconformidade dos respetivos dados que nao foram prontamente corrigidos

63. Para o sucesso da distribuicdo de manuais era essencial que o sistema de emissao de vales
integrasse informacdo exata, quer dos alunos, quer dos manuais adotados nas disciplinas em
que estavam matriculados, competindo as escolas a validagao necessaria a respetiva emissao.

64. O exame efetuado ao processo de emissao de vales evidenciou que o IGeFE, I.P., estruturou um
apoio técnico direcionado para auxiliar as escolas na interagdo com a GesEdu4? que suporta a
MEGA (e.g. preparagao e migracao de dados e posterior validagao/corregao)+.

65. Contudo, nem sempre foi possivel as escolas efetuar, em tempo dtil, as necessarias validagoes
e corregdes, dado:

= o acréscimo de trabalho inerente ao processo e o curto espaco de tempo decorrente da
circunstancia de a MEGA ter sido disponibilizada no inicio de agosto de 201844. Note-se
que, por exemplo e de acordo com o calendario previsto, até final de junho de 2018 tais
tarefas deveriam estar concluidas, ficando, desde entdo, a SIME inacessivel diretamente
as escolas para validagdo de manuais a adotar45;

= algumas plataformas locais n3o terem capacidade para exportar dados (aluno/disciplina)
para a GesEdu4®.

4 A diferenca para o numero total de alunos (cerca de 535 mil — cfr. Anexo 2) respeita a alunos que, de acordo com as
escolas, ndo estdo em condi¢des de beneficiar da medida (e.g. repetentes; com necessidades educativas especiais).
42 A GesEdu dispde de mecanismos de validagao de alguns dados (e.g. validagdo de alunos e encarregados de educagdo
através do numero de contribuinte confirmado pela Autoridade Tributéria, identificacdo de duplicagdo de alunos e de
manuais e inibi¢do de inscri¢do de alunos em escolas inexistentes e ciclos invalidos).

4 Nesta matéria, a DGESstE limitou-se a encaminhar as solicitagdes das escolas para o IGeFE, I.P.

44 Cfr. entrevistas a escolas em novembro de 2018; Audi¢do do Ministro da Educagdo na Comissdo Parlamentar de
Educacdo e Ciéncia, de 17 de outubro de 2018 (o primeiro vale foi emitido em 3 de agosto).

45 O acesso e credenciais ao servidor e base de dados foram disponibilizados ao IGeFE, I.P. para recolha de informagio
a 6 de junho de 2018. As alteragBes posteriores foram efetuadas pela DGE, na SIME, ou pelas escolas, na GesEdu.

46 As plataformas locais Microabreu (versdes 4 e 5), Inovar Alunos e Codevision permitem a exportacdo automdtica de
dados para o GesEdu; para as escolas sem plataformas locais ou sem exportacdo automdtica, o |GeFE, I.P.,
disponibilizou um ficheiro especifico para o efeito (cfr. Manual da Aplicagdo GesEdu de agosto de 2018).
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Mesmo assim, decorridos os prazos previstos para validagcdes e corre¢des nas diversas
plataformas, ainda foi possivel as escolas procederem as pertinentes corre¢des, direta e
manualmente, na GesEdu, sendo, neste caso, a validacio efetuada pelo 1GeFE, I.P.47. Tais
corre¢des ndo suscitaram, contudo, a atualiza¢do da SIME e da SINAGET.

Em resultado das desconformidades registadas, houve situa¢des de emissdo de vales com
informacdo incorreta (e.g:: troca de manuais adotados; reedi¢ao de manuais com alteragao do
ISBN; livros bianuais; ndo frequéncia da disciplina; encarregado de educagdo nao querer o
manual), implicando a sua anulagio e a subsequente correcio pelas escolas, bem como atraso
na atribuicdo de novos vales.

Em sede de contraditério, o IGeFE, I.P, explicitou, com detalhe, a razao das desconformidades registadas.

Além disso, como a MEGA foi disponibilizada no més de agosto de 2018 e a emissao de vales
se concentrou em agosto e setembro, ocorreram alguns problemas de disponibilizagao
imediata dos manuais relacionados, designadamente, com os stocks das livrarias#.

Em consequéncia, observa-se que a insuficiéncia da interoperabilidade de plataformas e a
desconformidade dos respetivos dados (erros e desatualizagdo) necessarios a emiss3o de vales,
que ndo foram atempadamente corrigidos, criaram constrangimentos a eficdcia da Medida.

No 4mbito do contraditério, o ME referiu que estd a ser assegurado o desenvolvimento tecnoldégico da MEGA
necessario para corrigir as limitagdes sentidas no ano escolar 2018/2019, no plano da interoperabilidade.

Mesmo assim, e pese embora o volume de dados e de intervenientes, o IGeFE, I.P., com o apoio
das escolas, implementou um sistema que possibilitou, em cerca de 3 meses, que os alunos
que reuniam condi¢des para beneficiar da Medida tivessem acesso a manuais escolares
gratuitos.

A este propésito, o Ministro da Educacdo e a Secretdria de Estado Adjunta e da Educagdo, em
audi¢do na Comissdo Parlamentar de Educacdo e Ciéncia, de outubro de 2018, referiram, em
sintese, que a MEGA correu, no essencial, bem, o que n3o invalida, porém, a necessidade de
introducdo de melhorias#.

I‘ De 1,6 mil manuais escolares disponiveis pelas editoras, apenas 366 estavam certificados

No que respeita ao registo de manuais para adocdo pelas escolas (manuais certificados e ndo
certificados) na SIME, exportado para a MEGA, e tendo presente que sdo as editoras que
inserem os registos, constatou-se que:

= existem 3,9 mil manuais registados na SIME, mas em resultado, designadamente, de
terem sido descontinuados, apenas 1,6 mil se encontravam disponiveis pelas editoras;

47 e.g. Adicdo de disciplinas, anos escolares, manuais certificados e ndo certificados (cfr. Manual da Aplicacdo GesEdu

de agosto de 2018).

48 Cfr. entrevistas a escolas em novembro de 2018; Jornal Publico, de 17 de setembro de 2018; Audicdo do Ministro da

Educagdo na Comiss3o Parlamentar de Educagdo e Ciéncia, de 17 de outubro de 2018.

49 Audicdo a 17 de outubro de 2018 (cfr. video /n http://www.canal.parlamento.pt/?cid=3310&title=audicao-do-ministro-

da-educacao).


http://www.canal.parlamento.pt/?cid=3310&title=audicao-do-ministro-da-educacao
http://www.canal.parlamento.pt/?cid=3310&title=audicao-do-ministro-da-educacao
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= 0s manuais certificados ascendiam a 366 (22% dos disponiveis), sendo 179 respeitantes
aos ciclos abrangidos pela Medida;

= alguns manuais, sobretudo dos primeiros anos de ensino, ainda ndo reuniam, na integra,
condi¢des adequadas a reutilizagdo por incluirem espagos para interacdo com o aluno
(e.g. escrita no préprio manual).

Por outro lado, estima-se que a vida util dos manuais escolares se prolongue por trés anos
escolares, comprometendo-se a Associagao Portuguesa de Editores e Livreiros a assegurar a
sua reposi¢do integral, a cada periodo de trés anoss°.

Assim, sem prejuizo da autonomia dos agentes educativos, designadamente docentes, na
escolha e utilizagdo dos manuais escolares, a identificacdo das referidas insuficiéncias,
relacionadas com a informagdo desatualizada na SIME e com a fraca expressdo de manuais
certificados e sua inadequacdo a reutilizagdo, constitui uma oportunidade para serem
implementadas as medidas necessdrias, atenta a prevista manuteng¢ao de manuais no circuito

de reutilizagdo por trés anos.

Em sede de contraditério, o ME referiu que, atenta a observagao do Tribunal quanto ao elevado niimero de manuais
“indisponiveis” registados na SIME, foi diligenciada a manuten¢do daquela informagdo apenas em “histérico” nao
ficando visivel nem para as escolas nem para o publico em geral.

O ME esclareceu ainda que a adog¢do de manuais, em formato fisico ou digital, ¢ uma escolha de cada escola, ndo
havendo qualquer imposic¢do no sentido da adogdo destes recursos. Assim sendo, a Medida é absolutamente neutra
quanto ao numero de escolas que adotam manuais, n3o servindo para promover ou desincentivar a
desmaterializagdo de manuais.

Atento o alegado, sublinha-se que um dos principios orientadores do regime de avaliagdo, certificacdo e adogdo de
manuais contido na Lei n.° 72/2017, de 16 de agosto, relativa & desmaterializacdo de manuais e de outros materiais
escolares, ¢, justamente, o fomento, desenvolvimento e generalizagdo da desmaterializagdo dos diversos recursos
educativos. Assim, apesar da Medida n3o servir para promover ou desincentivar a desmaterializagdo, na sua
execugdo deve ser observada a necessdria compatibilizagdo face aos desenvolvimentos que, entretanto, vierem a
ocorrer nesta matéria.

I‘ 436 mil alunos receberam manuais novos no total de 2,1 milhdes (80% dos vales)

A partir do inicio de agosto de 2018, os encarregados de educacdo, que se registaram na MEGA,
tiveram acesso aos vales (um por manual) que lhes permitiu o levantamento dos manuais,
novos e reutilizados.

Em resultando do exame efetuado ao processo de emissdo de vales e ao subsequente
levantamento de manuais (Anexo 2), constatou-se que:

= foram atribuidos vales a perto de 528 mil alunos até ao 6.° ano de escolaridade;

= foram emitidos cerca de 2,8 milhdes de vales, sendo 2,7 milhdes respeitantes a manuais
novos e 107 mil a manuais reutilizados;

= foram levantados manuais novos no total de 2,1 milhdes (resgatados 80% dos vales);

5 Cfr. Convencio celebrada, em 29 de junho de 2018, com a Associagdo Portuguesa de Editores e Livreiros e a Diregdo-

Geral das Atividades Econémicas, ratificada pelos Secretdrios de Estado Adjuntos do Comércio e da Educagdo, em 3 e
17 de julho de 2018, respetivamente, aplicével aos anos escolares 2018/2019 a 2021/2022.
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= n3o existe informacdo sobre o numero de manuais reutilizados levantados,
correspondendo a vales resgatados®, e que, afinal, se encontram em utilizagao.

Assim, e ainda que 20% de vales respeitantes a manuais novos n3o tenham sido resgatados,
observa-se que, com a elevada adesdo dos encarregados de educacio, beneficiaram de manuais
novos 436 mil alunos (83% dos alunos abrangidos), o que é revelador, em boa parte, da eficacia
da Medida.

Nao é conhecido o nimero de manuais reutilizados em utilizag3o, o que constitui uma
condicionante 2 apreciag3o da eficicia e da economia da Medida

Como referido, ndo se conhece o nimero de manuais reutilizados em utiliza¢do, resultante do
resgate dos correspondentes vales, o que constitui um forte constrangimento a aprecia¢do da
eficicia da Medida, uma vez que comporta, associada a reutilizagdo, a modalidade de
empréstimo de manuais. Por outro lado, sendo a reutilizagao potenciadora da economia dos
dinheiros publicos que a financiam, tal desconhecimento também condiciona a apreciagio da
economia da Medida.

Em sede de contraditério, o ME referiu que os “107 mil manuais, relativamente aos quais foram emitidos os vouchers,
sdo a tradugdo efetiva da economia da medida. Ou seja, a economia da medida é garantida a partir da emissdo dos
vouchers, ndo dependendo da sua aceitacdo pelos pais. Isto é, a partir do momento em que um voucher de manual
reutilizado é emitido, esse manual ndo é pago de novo’.

Além de se reiterar a baixa expressdo da reutilizagdo de manuais, cumpre destacar o cardter meramente instrumental
do processo de emissdo de vales/vouchers para operacionalizar a Medida que, sublinha-se, consiste na distribui¢do
gratuita dos manuais escolares. Neste contexto, tanto a economia, como a eficdcia da Medida, nao ficam garantidas
com a simples emiss3o de vales para manuais novos ou reutilizados, mas antes com o levantamento dos manuais
a confirmar a sua efetiva distribuicdo gratuita. Alids, sé assim é possivel verificar se a Medida estd implementada e
se o objetivo proposto — distribuicdo gratuita de manuais - esta a ser alcangado.

Do exposto, conclui-se que a “Gratuitidade dos manuais escolares” se encontra comprometida
quanto a eficdcia e quanto a economia, por a modalidade de empréstimo de manuais nao ter
sido apropriadamente estruturada e garantida.

I‘ A Medida representou uma poupanga para as famflias entre 26 e 124 euros, por aluno

Para melhor enquadrar o custo que os manuais escolares representam para as familias
portuguesas, refere-se que:

= o Barémetro Manuais Escolares - Dados Ano Letivo 2017/2018, divulgado pela Associagao
Portuguesa de Familias Numerosas, aponta um gasto médio, por familia, com a compra
de manuais escolares de 54 euros, no 1.° ciclo, e de 147 euros, no 2.° ciclo;

= ja de acordo com a Comiss3o do Livro Escolar da Associagdo Portuguesa de Editores e
Livreiros, o cabaz médio de manuais escolares, para o mesmo ano escolar, é de 35 euros,
no 1, ° ciclo, e de 97 euros, no 2.° ciclo®.

5' Cfr. email 1GeFE, I.P., de 20 de novembro de 2018). Note-se que a GesEdu permite ver o estado dos vales, por ano

escolar e escola (cfr. Manual da Aplicagdo GesEdu de agosto de 2018), mas em 2018 apenas o permitia para os manuais
novos.

52 Cfr. Comunicado de imprensa, de 20 de julho de 2017.
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Com a implementagao da Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”, no ano escolar
2018/2019, os manuais novos distribuidos aos alunos, representaram uma poupanca para as

familias, em média, de 35 euros, no 1.° ciclo, e 133 euros, no 2.° ciclo, por aluno (Quadro 2).

Quadro 2 — Manuais por aluno 2018/2019 (média)

Ano [Ciclo Manu(a,\‘ijnfe?;aluno M&:E:\S?te
1.°ano 3,07 26,33
o 2.°ano 3,06 28,36
5 3.%ano 3,90 39,97
vc—' 4.°ano 3,89 43,87
Média 1.° ciclo 3,49 34,81
K] 5.°ano 8,34 141,25
'5 6.° ano 7,02 124,03
ii Meédia 2.° ciclo 7,69 132,73
Média 5,07 71,70

Fonte: |GeFE, I.P.

4.3 REUTILIZAGAO DE MANUAIS

82.

83.

84.
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Até 2018 ndo foram definidos procedimentos no &mbito da Medida para a reutilizagdo de
manuais

Como referido, compete ao Ministro da Educacgio a defini¢do dos procedimentos e condi¢des
de disponibilizag3o gratuita de uso, devolugao e reutilizagdo dos manuais escolares.

Tal definicdo de procedimentos, necessariamente uniformes, claros e precisos relativos a
reutilizagdo, apresenta-se como critica para fomentar comportamentos responséveis no sentido
de potenciar a reutilizacdo de manuais, minimizando, consequentemente, a despesa publica
envolvida.

Sobre esta matéria, o exame efetuado ao ano escolar 2018/2019 evidenciou que n3o foram
definidos procedimentos, por despacho ministerial, relativos a reutilizagdo de manuais, pelo
que:

= a DGEstE sugeriu as escolas que aplicassem os critérios adotados para a ASE

(identificados no §40), mas sublinhou que as estratégias de andlise e defini¢ao quanto ao
estado dos manuais para efeitos de reutilizago sdo decididas e aplicadas pelas escolas®;

= cada escola decidiu, discricionariamente, como efetuar a reutilizac3o, recorrendo ou n3o
aos critérios da ASE e/ou a regulamentos préprios.

Sem prejuizo de eventuais medidas adotadas pelas escolas, também se verificou que nao
existiram procedimentos suscetiveis de fornecer informacgao global quanto a rastreabilidade dos
manuais, designadamente para efeitos de devolugdo e verificagdo do estado de conservagio.

Constata-se, assim, que para a fraca expressao da reutilizacao de manuais pelas escolas no ano
escolar 2018/2019, a que antes se aludiu, contribuiu a insuficiéncia de procedimentos
apropriados e compativeis com a expansdo da distribuicdo de manuais, decorrente da
implementacao progressiva da Medida.

53 Cfr. Nota Informativa da DGEstE “Reutilizagdo e distribui¢do de manuais 1.° e 2.° ciclos do ensino bésico - 2018/2019".
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I‘ Pelo menos 115 escolas n3o reutilizaram manuais escolares

Para assegurar o cumprimento do principio da reutilizagao é critica a existéncia de um sistema
- observével através dos procedimentos adotados e da expressdo da reutilizagdo nas escolas e
ciclos de ensino - que assegure que todos os manuais em bom estado entrem no circuito da
reutilizacdo.

Neste contexto, constatou-se que também esta responsabilidade estava apenas cometida as
escolas, sem sujeicdo a qualquer controlo adicional (eventualmente externo as escolas) pelo
que inexistem procedimentos suscetiveis de fornecer informacao global sobre a identificacgao
de manuais em bom estado que ndo estejam a ser colocados no circuito de reutilizagdo.

No ambito do contraditério, o ME referiu que j& para o ano escolar 2019/2020 passard a ser possivel as escolas

saberem os manuais que foram dados aos alunos, segmentados por novos e resgatados, para poderem aplicar as
orientagdes quanto a exigéncia da devolugdo (desenvolvimento da plataforma em fase de testes).

Por seu turno, o IGeFE, I.P., referiu que segue, em 2019, informagdo ndo disponivel no ano transato por n3o existir
registo centralizado de manuais reutilizados, por ser o primeiro ano da MEGA, e que havera uma direta relagdo entre
as atribui¢des de 2018 e as devolugdes de 2019 e consequente reentrada do manual no circuito de distribuicdo.

Quanto a ades3o das escolas a reutilizagdo (Quadro 3 e Anexo 2), verificou-se que:

* 115 escolas ndo reutilizaram manuais, ou seja, 16% das 723 abrangidas pela Medida,
desde logo por n3o terem registado manuais em condicdes de reutiliza¢do;

= em 608 escolas, apenas 3,9% dos vales emitidos respeitaram a manuais reutilizados,
num total de 107 mil. Contudo, como ja referido, nao existe informagao sobre quantos
foram efetivamente resgatados, desconhecendo-se, por isso, quantos manuais
reutilizados se encontram em utilizag3o.

Para a n3o reutilizagdo de manuais contribuiu, designadamente, o acréscimo de trabalho para
as escolas, atentas as tarefas de avaliagdo do seu estado de conservagdo e registo, num curto
espaco de tempo e em periodo de férias escolares (os manuais s3o devolvidos no fim das
aulas/exames e a respetiva identificagdo inserida nas plataformas até ao fim de junho).

Mas contribuiu, também, a circunstincia de, segundo a DGEstE’4, no ano escolar 2018/2019,
nao se ter procedido a reutilizagdo de manuais no 2.° ciclo (5° e 6° anos) para que todos os
alunos se encontrassem em condi¢des de igualdade no primeiro ano de implementacdo da
Medida neste ciclo. Todavia, 55 escolas registaram manuais a reutilizar (antes disponibilizados
no dmbito da ASE).

O numero de vales emitidos para manuais reutilizados n3o tem expressio, n3o ultrapassando
11%, no 1.° ciclo, e 0,4%, no 2.° ciclo

Relativamente a expressdo da reutilizagdo por anos escolares, constatou-se que foi, sobretudo,
no 2.° ciclo (5.° e 6.° anos) que os vales emitidos para manuais reutilizados tiveram mais fraca
expressdao, n3o ultrapassando 0,4% dos vales emitidos (Quadro 3). Tal resulta,
designadamente, da indicagao da DGESstE para a n3o reutilizagdo de manuais no 2.° ciclo a que
antes se aludiu.

54 Cfr. email da DGEstE, de 21 de novembro de 2018.
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93. Também se estabeleceu que a reutilizagdo de manuais ocorra na mesma escola ou em qualquer
outra escola ou agrupamento que os tenha adotado. Contudo, quanto a disseminacdo da pratica
de reutilizagdo, constatou-se que:

= os manuais reutilizados provém tanto dos distribuidos no ano anterior (ano escolar
2016/2017), no dmbito do segundo ano de aplicagdo da Medida “Gratuitidade dos
manuais escolares”, como dos da ASE;
= a reutilizagdo apenas ocorreu dentro do mesmo agrupamento de escolas ou escola n3o
agrupada e ndo em qualquer outra como previsto, em virtude de, segundo a DGEStE,
existirem dificuldades relacionadas com o transporte de manuais entre escolas.
Quadro 3 — Vales emitidos para manuais

N.° Agrup. com
,‘@ Reicitizaglo Zaco Vales emitidos
o f B ) Aveito Ano Manuais Manuais novos e
e () Bea escolar reutilizados reutilizados
;‘] (2) Graga
t (1) Braganga 1° ano 13 938 244 345 5,7
! 2 - (&) Castelo Branco
T ) (6) Coitnbra 2° ano 16 704 275 440 6,1
g B ) Evora
(9) Fate 3°ano 32714 354182 9,2
B (2)Guarda
(4) Leirla 4° ano 38 205 354 642 10,8
. (30) Lishoa
w (6) Portalegre 5° ano 2612 807 419 0,3
o (18) Porro
v (4) Santarém 6° ano 2 838 728 998 0,4
B (2 sedbal
(1) Viana do Castelo Total 107 011 2765 026 3,9
(2) Vila Real
(1) Viseu Fonte: IGeFE, I.P.

Elaborado pela Equipa de Auditoria

I‘ A atribui¢ao de manuais reutilizados nem sempre é aleatéria

94. Acresce referir que para a atribuicdo de manuais reutilizados, a GesEdu dispde de uma
funcionalidade que permite as escolas optar entre um procedimento aleatério ou n3o aleatério
(manualmente, disciplina a disciplina e aluno a aluno)s®.

95. Sublinha-se, por isso, que a permissividade da GesEdu a distribui¢do nao aleatéria de manuais
poderd conduzir a uma utilizagdo menos apropriada do sistema, potenciando, no limite,
situa¢des de alunos com todos os manuais novos ou, apenas, com manuais reutilizados®’ e,
consequentemente, comprometer o principio estruturante da equidade e da igualdade de
oportunidades no acesso aos recursos didatico-pedagégicos.

Em sede de contraditério, o ME e o IGeFE, I.P., informaram que os desenvolvimentos da plataforma tém ja como

premissa a aleatoriedade na atribuicdo dos manuais reutilizados, ndao havendo outra opgdo disponivel aos
utilizadores.

96. Do exposto em matéria de reutilizagdo de manuais pelas escolas no ano escolar 2018/2019,
importa enfatizar que:

* uma vez que a economia da Medida estd associada a reutilizag3o, a sua fraca expressdo
decorrente de ineficiéncias do processo é compreensivel na fase de implementacgao de

55 Cfr. emai/da DGESstE, de 21 de novembro de 2018.

56 Cfr. Manual da Aplicagdo GesEdu, de agosto de 2018.

57 Note-se que em portaldaqueixa.com foi manifestado descontentamento por haver alunos, na mesma turma, com todos
os manuais reutilizados e outros com todos novos.
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uma medida inovadora, mas resultard, se recorrente, num esforco acrescido do
Orcamento do Estado no seu financiamento;

= a n3o concretizagdo da politica de reutilizagdo que a Medida inclui, é suscetivel de vir a
comprometer a sua sustentabilidade econémica e financeira.

FACTOS SUPERVENIENTES

97.

98.

99.

A

Em janeiro de 2019, foi publicado o Manual de Apoio a Reutilizagdo de Manuais
Escolares

Entretanto, ja em janeiro de 2019, por despacho da Secretaria de Estado Adjunta e da Educagao,
foi aprovado e publicado o Manual de Apoio a Reutilizacdo de Manuais Escolares® tendo em
vista fomentar e operacionalizar a politica de reutilizagdo. O Manual n3o contém regras
imperativas, mas, antes, um acervo de metodologias, boas préticas e principios para concreto
desenvolvimento e adaptagdo a cada comunidade educativa, no 4mbito da autonomia das
escolas.

No essencial, o Manual estabelece os procedimentos para a distribuicdo gratuita e reutilizagao
de manuais ao nivel da plataforma MEGA (carregamento de dados; circuito de reutilizag3o:
recolha, triagem e armazenamento), bem como para a fiscalizag3o e, ainda, as penalidades a
aplicar. Prevé também a centralizagdo do processo de faturagdo no IGeFE, I.P., no préximo ano
escolar 2019/2020, libertando, assim, as escolas dessa tarefa.

Trata-se de um instrumento que, se adequadamente implementado, tem vocagao para corrigir
ineficiéncias identificadas pela auditoria, nomeadamente as respeitantes a recolha e triagem de
manuais e a faturacdo, mas n3o define procedimentos concretos para um efetivo
acompanhamento e controlo do processo de reutilizagao.

No &mbito do contraditério, o ME referiu que no ano escolar 2019/2020 serd jé possivel fazer o acompanhamento
dos vouchers dos manuais reaproveitados, por escola e ano escolar, permitindo dessa forma monitorizar o processo
de reutilizagdo. Quanto ao controlo das priéticas de reutilizagdo, o ME esclareceu que j4 foi determinado o acesso da
DGESstE — servigos centrais e delegacdes regionais — a MEGA, designadamente, a informacao sobre o nimero de
manuais reutilizados em cada escola para efeitos de monitorizacdo e controlo e que haverd visitas de

acompanhamento a escolas para a promocdo de boas praticas e para um efetivo controlo.

Por sua vez, o IGeFE, I.P., adiantou que est4 a ser desenvolvido um sistema de monitorizag3o e controlo de todo o
processo de manuais escolares, incluindo a reutilizagdo, por forma a contribuir, entre outras coisas, também de
forma eficaz para a boa construc¢io de indicadores de desempenho.

100. O Tribunal regista, ainda, o carater inovador do referido despacho que, do mesmo passo,

comporta um estimulo para a promogao da reutilizagcdo e, como tal, para a sustentabilidade
financeira da Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”, ao prever a atribui¢do de prémios,
também monetdrios®®, as escolas que se destacarem pelas boas préticas de reutilizacio de
manuais.

58 Aprovado pela Secretdria de Estado Adjunta e da Educacdo e publicado em anexo ao Despacho n.° 921/2019, de 24 de

janeiro.

59 Em concreto, em sede de contraditério, o ME referiu que sempre que o niimero de vouchers resgatados ndo corresponda ao ntimero

de manuais reutilizados inscritos na plataforma pelas escolas, a mesma terd de responder a inquérito com as seguintes questdes: i)
Quantos destes correspondem a ndo devolugdo por parte dos encarregados de educagdo; ii) Quantos se encontram em condi¢des
que impedem a sua reutilizagdo; iii) Se foram aplicadas as penalidades previstas; iv) Quantos reverteram para a bolsa de biblioteca
recomendada; v) Qual o destino dado aos livros que ndo puderam ser reutilizados e/ou utilizados na bolsa da biblioteca.

6o Certificado “Escola MEGA Fixe!” as 100 unidades orgénicas com maiores indices de reutilizacdo, das quais as 20 com

maiores ndices recebem 10 mil euros.
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6 CONCLUSOES

101. A Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”, desenvolvida no quadro das politicas publicas
de educagdo para a promogao do sucesso escolar, consubstancia um empréstimo de manuais,
a reutilizar nao mais de trés vezes, e estd a ser implementada progressivamente até ao 12.° ano,
no ano escolar 2019/2020, a par do fomento e desenvolvimento da desmaterializagdo dos
recursos educativos.

102. A auditoria realizada visou examinar a eficicia e a economia da implementagdo da Medida no
ano escolar 2018/2019, abrangendo os alunos do 1.° e 2.° ciclos do ensino bésico (6 anos de
escolaridade). A seguir, apresentam-se os principais resultados da auditoria.

O IGeFE, I.P., operacionalizou a Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” com recurso a
plataforma MEGA, através de um sistema de vales (um por manual escolar), o que permitiu que os
528 mil alunos abrangidos tivessem acesso aos manuais escolares para o ano escolar 2018/2019.

103. Todos os envolvidos, em especial as escolas e o IGeFE, I.P., evidenciaram um desempenho de
justo relevo por terem possibilitado a implementacdo da Medida em apenas trés meses, em
periodo de férias escolares, abrangendo 723 escolas, 1,8 mil livrarias e 410 mil encarregados de
educacio (ff 61, 62).

104. Em 2018, com a aplicagdo da Medida, 436 mil alunos receberam mais de 2 milhdes de manuais
novos, o que representou uma poupanga para as familias entre 26 e 124 euros, por aluno ({§ 75-

77, 81).

A Medida foi suborgamentada em 2018, mas também em 2019, ndo sendo demonstrado o efetivo
esforgo de financiamento do Orgamento do Estado e desvirtuando o processo orcamental.

105. Em 2018 (ano escolar 2018/2019), o orgamento inicial foi insuficiente e, mesmo apds o reforco
tardio (até 28 de dezembro de 2018), manteve-se insuficiente (28,7 milhdes de euros) para a
execucao da Medida que veio a atingir 29,8 milhdes de euros (sem incluir 9,5 milhdes de euros

para licengas digitais) ({§ 48-53).

106. Em consequéncia, e ainda que o célere pagamento as livrarias tenha sido afetado pela escassez
de recursos humanos das escolas, mais de trés meses depois do inicio das aulas (dezembro de
2018) ainda estava em divida o montante de 6,1 milhdes de euros, relativo a 27,3 milhdes de
euros ja faturados, transferindo-se para as livrarias algum esforco [provisério] no financiamento
da Medida. Reforca-se que, em 19 de marco de 2019, a divida que ainda permanecia em 3,1
milhdes de euros é suscetivel de ter maior expressdo, uma vez que os encargos assumidos com
a execu¢do da Medida atingem 29,8 milhdes de euros ({f 57-60).

107. Também para 2019 (ano escolar 2019/2020), o orcamento inicial ficou cerca de 100 milhdes de
euros aquém da estimativa para a execu¢ido da Medida (144,6 milhdes de euros) (§f 54, 55).

108. Tal insuficiéncia orcamental ndo é compreensivel e estd em desconformidade com os principios
orgamentais que norteiam o processo orcamental (§ 56).
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A eficicia da Medida ficou prejudicada devido a erros na emissao de vales, resultantes da
insuficiente interoperabilidade das plataformas e da desconformidade e desatualizacdo da
informacao.

109. As escolas nem sempre efetuaram, em tempo Util, o carregamento, validacdo e correcao da
informacdo necessdria devido ao acréscimo de trabalho no curto espago de tempo decorrente
da circunstancia de a MEGA ter sido disponibilizada no inicio de agosto de 2018 ({{ 63-66, 69-
71).

11o. As plataformas das escolas e dos servicos centrais evidenciaram erros e desatualiza¢des que se
repercutiram na emissao deficiente de vales (e.g. troca de manuais; ndo frequéncia da disciplina;
manuais certificados (366) e disponibilizados (1,6 mil) aquém dos registados na plataforma
(3,9 mil)). Ainda assim, reconhece-se ser o primeiro ano de funcionamento da MEGA sem
atualizagd@o precedente de informacao ({§ 67, 72-74).

1m1. Com a concentragdo da emiss3o de vales em agosto e setembro de 2018 ocorreram problemas
de disponibilizagao de manuais nas livrarias (§ 68).

A reutilizacdo de manuais ndo teve expressao, havendo mesmo 115 escolas que ndo procederam a
reutilizagao, prejudicando a economia da Medida.

112. Nas 608 escolas que registaram manuais para reutilizar, a percentagem de vales emitidos nao
ultrapassou 11%, no 1.° ciclo, e 0,4%, no 2.° ciclo, desconhecendo-se, no entanto, quantos
manuais se encontram, efetivamente, a ser utilizados pelos alunos ({§ 78, 79, 92-93).

113. Para a fraca expressdo da reutilizagdo de manuais no ano escolar 2018/2019 contribuiu,
designadamente, a inexisténcia de procedimentos uniformes e precisos, o acréscimo de
trabalho inerente a triagem de manuais num curto espaco de tempo e as indica¢des dos servigos
centrais quanto a ndo utilizagdo de manuais reutilizados no primeiro ano de aplicagdo da
Medida no 2° ciclo ({§ 82-86, 89-91).

114. Também nio existiu controlo sobre os manuais reutilizados com vista a possibilitar que os que
estejam em bom estado sejam colocados no circuito de distribuicgo (§§ 87,88).

115. Constatou-se, ainda, que a atribuicdo de manuais reutilizados aos alunos nem sempre é
aleatodria (§§ 94-96).

Em resultado do observado destaca-se que, tendo em conta que a economia da Medida esta
associada a reutilizagdo de manuais, a sua fraca expressao, decorrente de ineficiéncias do processo,
resultard, se recorrente, num esforgo acrescido do Orcamento do Estado no financiamento da
Medida. Assim, se a politica de reutilizagdo n3ao se consolidar, a sustentabilidade da Medida
“Gratuitidade dos manuais escolares” fica comprometida.

116. Entretanto, em janeiro de 2019, foi publicado o Manual de Apoio a Reutilizagdo de Manuais
Escolares que, se adequadamente implementado, pode contribuir para colmatar as
insuficiéncias e deficiéncias identificadas pela auditoria (e.g. triagem de manuais). Contudo n3o
define procedimentos concretos de acompanhamento e controlo do processo de reutiliza¢do
que é critico para a sustentabilidade da Medida ({§ 97-100).
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7 RECOMENDACOES

117. Em resultado da auditoria realizada 8 Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” formulam-
se as recomendacdes seguintes:

1. Ao Ministro da Educagdo para:

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

Diligenciar pelo apuramento preciso do montante em divida as livrarias, relacionada
com a execugdo da Medida em 2018, e pela sua regularizagao.

Garantir a inscricdo no Orcamento do Estado das dotacdes apropriadas a execugdo da
Medida.

Promover a interoperabilidade das plataformas dos servicos centrais e das escolas, com
informacdo atualizada, essencial a eficacia da Medida.

Instituir procedimentos de acompanhamento e controlo que complementem medidas
promotoras da politica de reutilizacdo de manuais que é critica para a economia e
sustentabilidade da Medida.

Tendo presente os ensinamentos no dmbito da execu¢do da Medida, que envolveu pelo
menos 3 milhdes de manuais para 6 anos de escolaridade no ano escolar 2018/2019,
antecipar as solugdes apropriadas para o ano escolar 2019/2020, e seguintes, face ao
nimero de manuais a distribuir para 12 anos de escolaridade.

Ponderar eventuais ajustamentos para assegurar a boa execu¢do da Medida, tendo
presente a necessidade de garantir a sua sustentabilidade e a compatibilizagao com o
desenvolvimento da desmaterializagdo de manuais.

2. Ao IGEFE, I.P., para:

2.1.

Definir indicadores de desempenho adequados & monitorizagdo do processo de
reutilizagdo dos manuais escolares.

2.2. Garantir aleatoriedade na atribuicdo dos manuais reutilizados.

8 VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

118. Do Projeto de Relatério foi dada vista a Procuradora-Geral Adjunta, nos termos e para os efeitos
do n.° 5 do artigo 29.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as altera¢des subsequentes (Lei
de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas), que emitiu o respetivo Parecer.

9 DECISAO

119. Em Subsecg¢ao da 2.2 Secg3o decidem os Juizes do Tribunal de Contas:

a) Aprovar o presente Relatério;

b) Ordenar a remessa do Relatério as entidades seguintes:
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= Ministro da Educacao;

= Secretdria de Estado Adjunta e da Educagao;

= Comissdo de Educacgdo e Ciéncia da Assembleia da Republica;
= |GeFE — Instituto de Gestao Financeira da Educac3o. I.P,;

= Dire¢3ao-Geral dos Estabelecimentos Escolares;

= Diregdo-Geral de Educagio;

= Inspecdo-Geral da Educacao e Ciéncia;

= Escolas envolvidas nos procedimentos de auditoria.

c) Remeter um exemplar do presente Relatério ao Ministério Publico junto deste Tribunal,
nos termos e para os efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 54.°, aplicavel por forca do
n.° 2 do artigo 55.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto;

d) Instruir os destinatarios das recomendacdes para lhe transmitirem, no prazo de 30 dias
para a recomendagdo 1.1, e no prazo de 180 dias para as demais recomendagdes, a
informagdo documentada sobre as medidas adotadas;

e) Fixar o valor dos emolumentos em 17 164,00 euros a suportar pelo |GeFE — Instituto de
Gestao Financeira da Educacio, I.P.;

f) Divulgar o Relatério e seus Anexos no sitio do Tribunal de Contas e junto da
Comunicagdo Social.

Tribunal de Contas, em ﬂl de abril de 2019
A Conselheira Relatora,
MMW
(Maria da Conceig3o dos Santos Vaz Antunes)

As Conselheiras Adjuntas,

¢ qc' }-’v\’ z"‘k/‘") }__&‘LC"

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

 HRo o Aa S

(Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes)

Fui Presente,

tradora-Geral Adjunta
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ANEXOS

Anexo 1 - METODOLOGIA DE AUDITORIA

A auditoria foi desenvolvida em conformidade com as fases de planeamento, de execugdo e de relatério,
descritas no Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas. As evidéncias de auditoria estdo
documentadas e as opinides estdo fundamentadas.

PLANEAMENTO

Estudo preliminar (EP) — O EP consubstanciou-se em: i) levantamento e estudo da legislacdo e do
enquadramento normativo sobre o PO 11 - Ensino Bésico e Secunddrio e Administra¢do Escolar, os sistemas
de controlo do IGeFE, I.P. e a medida “distribui¢3o gratuita e reutilizagdo de manuais escolares”; ii) na recolha
de informacdo junto do IGeFE, I.P., da DGE, DGESstE e agrupamentos de escolas do Restelo e Rainha D.
Leonor; iii) identificagdo dos riscos — chave da auditoria.

Plano Global de Auditoria (PGA) — Com base no EP foi elaborado o PGA que estabelece o ambito da auditoria,
os seus objetivos e as questdes de auditoria. O PGA inclui o Quadro Metodolégico em que se identificam, de
forma detalhada, o método, os critérios, as técnicas de recolha e de exame de dados, e os resultados provéveis
da auditoria.

Os Critérios de auditoria foram detalhados para cada sub-quest3o de auditoria com recurso, designadamente,
as fontes seguintes: Lei de Enquadramento Orgamental; Leis do Orcamento do Estado; Decretos-Lei de
Execucdo Orcamental; Estatutos do IGeFE, I.P; Decreto-Lei que aprova a estrutura orgénica da DGE; Diploma
que aprova a estrutura orgdnica da DGEStE; Lei n.° 47/2006, de 28 de agosto, alterada pela Lei n.° 72/2017, de
16 de agosto (perfodo de vigéncia dos manuais escolares e sua desmaterializagdo); Despachos, notas
informativas e regulamentos.

Das Técnicas de recolha de dados salientam-se as seguintes: pedidos de informacdo e de documentacdo ao
IGeFE, I.P., DGE e DGESstE; realizacdo de entrevistas (apoiadas em questiondrios) aquelas trés entidades e
aos agrupamentos de escolas do Restelo e Rainha Dona Leonor, se considerado relevante; consulta das
paginas eletrénicas das entidades intervenientes do ME e das escolas; exame detalhado da documentagao
recolhida; e tratamento da informag¢do como adequado.

EXECUGCAO DA AUDITORIA

Na fase de execugdo da auditoria, de 17 de outubro a 7 de novembro de 2018, examinou-se a Medida
“Gratuitidade dos manuais escolares”, novos e reutilizados, e os documentos elaborados no dmbito do
sistema de controlo com recurso as técnicas de exame seguintes:

interpretacdo das entrevistas e dos documentos; compilagdo de informagio; exame documental; andlise de
dados; célculos; exame dos procedimentos adotados e dos seus resultados e apreciagio comparativa dos
dados.

No decurso dos trabalhos obtiveram-se as evidéncias de auditoria, identificaram-se as causas e os efeitos das
observacGes de auditoria e formularam-se as conclusdes e recomendagdes preliminares.

RELATO

Nos termos legais e regulamentares, a Juiza Conselheira Relatora aprovou o Relato para remessa para
contraditério®.

6" Despacho da Jufza Conselheira da AR VI, em 21 de marco de 2019.
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Anexo 2 - A DISTRIBUIGAO GRATUITA DE MANUAIS ESCOLARES:
1.° E 2.° CICLO, ANO ESCOLAR 2018/2019

Alunos matriculados

Alunos com vales resgatados (manuais reutilizados)

Vales emitidos

2770476
= Manuais novos 2 663 465
= Manuais reutilizados 107 011
|
Vales resgatados
= Manuais novos 2120883

= Manuais reutilizados

Agrupamentos de Escolas e Escolas Nao Agrupadas sem reutilizagao

535033
Agrupamentos de Escolas e Escolas Nao Agrupadas 723
Unidades organicas 4036
Livrarias aderentes 1793
Encarregados de Educagao 409 630

|

Alunos com vales atribuidos (alunos abrangidos) 527983
Alunos com vales resgatados (manuais novos) 435540

sem informacgdo

sem informacao

115

Fonte: Programa MEGA, em novembro e dezembro de 2018
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ANEXO 3 — RESPOSTAS REMETIDAS EM SEDE DE CONTRADITORIO

Contraditério apresentado pelo IGeFE, I. P.

De: B . _(IGeFE) B I

Enviado: 5 de abril de 2019 11:27

Para: Tribunal de Contas - DAVI

Cc: |

Assunto: RE: Auditoria a distribuicdo gratuita de manuais escolares pelo Estado

Anexos: Para cumprimento do principio do contraditério previsto no artigo 13° da...docx

Junto envio pronuncia do IGeFE relativamente ao referido relatério de auditoria.

Com os melhores cumprimentos,

Pfésidenté &c Conselho Diretivo

I ';. I G e F E Instituto de Gestado
v Financeira da Educagdo, LP.

Av. 24 de Julho, n®. 134
1399-029 Lisboa, PORTUGAL
Tel: +351 213 948 200 Fax: +351 213 907 003

www.igefe.mec.pt

o
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' Ingiituta do Dewiba
v’- I G e F E Tinsn{eirs 42 Edugagls, LP,

Para cumprimento do principio do contraditario previsto no artigo 132 da Lei 98/97 de 6 de
agosto, cumpre ao 1GeFE informar:

Pagina 4

Siglas

SIGLAS

AEJEMNA Agrispamento de Exoalas/Escalas Mio Agnipadas
ASE Ario Social Escolar
CHE Congelha Macional de Educacio
CRP Constituicio da Repiblica Portuguesa
DCE Diregso-Ceral da Educarso
DGESEE Diregko-Geral dos Estabelecimentos Escolares
DLEO Decreto.Lei de Execucdo Crcamental
ELIR Eures
CesEdu 1 Mddule para 3 Gestio dos Manuais Gratuites
COP GCrandes Oproes do Plane
1GeFE, ILP Instinwto de Gestda Finanoeia da Educachs, |P
LBSE Lei de Bases do Sisterna Educativo
LED Lei de Enguadramento Orcamental
LOE Lei do Orgamento do Estado
(AL Milhtes de euros
ME Misishdrio da Educacia
MECA 2 Manuzis Escolares Gratuitos
O Orpammento do Estado
PE Plano de Estabilidade
PHR Plano Macional de Reformas
PO Prograrma Oigamental
PO 1 Programa Orgamental — Ensing Bisico & Secunddrio e Administragio Escolar
RCM Resolugaa do Consslho de Ministros
SIME Sistema de Informagao de Manuais Excolares
SINAGET Sistema Maoonal d= Cestdo de Turmas
UE Unifa Eunopeia
Coluna sigla / designacio
Onde se l&:

1) Coluna sigla - GesEdu

Coluna designagao — Modulo para a Gestao dos Manuais escolares

Y2
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Inatituta de Oewilia
vf I G e F E Fisenveirs da Educagls, LP,

Deve ler-se:

Coluna sigla - GesEdu

Coluna designacio — Plataforma do Ministério da Educacdo para a Gestdo das Escola e que
inclui o Modulo para a Gestdo dos Manuais Escolares

Onde se l&:

2) Coluna sigla - MEGA

Coluna designacdo — Manuais Escolares Gratuitos

Deve ler-se:

Coluna sigla - MEGA

Coluna designagdo — Programa do Ministério da Educacdo - Manuais Escolares Gratuitos

Pagina 5

Abrangéncia

Quadro 1 — Escolas / Agrupamentos

A MEDIDA “GRATUITIDADE DOS MAMUAIS ESCOLARES”™ EM NUMEROS

ABRANGENCIA

FSCOLAS EMNCARREGADOS
LIVRARIAS ALLUNOS
ACRUPAMENTOS DE EDWCACAD
723 4102 mil 1,8 mil 5z8 mil
14 mil uradades organicas)

MANUAIS NOVOS

ESCOLAS

ALUMNOS COM
MAMUAIS

MAMUAIS

VALES EMITIDOS L EVANTADOS

23

2,7 milhdes 2,1 milhGes 436 mil
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l Instinuia da Dot
V’ I G e F E Finanieirs 42 Educagls, LF,

Clarifica-se que uma unidade orgdnica que pode ser agrupadas ou ndo agrupadas.

Assim, na especificacio da ordem pela qual esta apresentada a informacio no quadro, devera
ser entendido que, se o objectivo € representar o ndmero de agrupamentos depois do ndmero
de escolas, a informacio devera ser invertida.

Assim:

Escolas-4 mil unidades orgdnicas

Agrupamentos — 723

Esta definigdo aplica-se também ao titulo “Manuais Novos”, quadro “Escolas”.

Pagina 11

3.2 Operacionalizacio

Ponto — 36

Propde-se que a redacgdo seja ajustada para a seguinte, uma vez que no nosso entendimento o
texto esta pouco esclarecaedor.

A Mega esta suportada na aplicacdo GesEdu (do Sistema de Informacio Integrado do 1GeFE,
ILP), alimentada diretamente com as exportacdes das aplicagdes de gestdo de alunos
lzcalmente instaladas nas escolas que servemn de fonte a emissdo dos vouchers.

Aos encarregados de educacdo foi disponibilizada uma plataforma onde era possivel, obter os
voucher de forma electrénica ou imprimi-los sem terem gue se deslocar aocs estabelecimentos
de ensino, essa plataforma estava disponivel em waww manuais escolares_pt.

Cumulativamente contribuiam com informacdo a DGE, a nivel dos manuais adotados e a DGESTE

com o numero total de alunos por escola e ano de escolaridade.

4
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Pagina 12

3.2 Operacionalizacio

Ponto — 38

Alinea a)

Uma vez que este ponto refere a garantia de rececdo de informacdo por diversos organismos,
por parte das escolas.

Onde se lé -

“a correta insercdo de dados dos alunos nas plataformas locais e a exportacdo para o sistema
central e atualizacdo da SINAGET.”

Deve ler-se:

“ a correta insercao de dados dos alunos nas plataformas locais, exportacdo para o |GeFE e
atualizacdo da SINAGET."”

Alinea b)
Mo texto do ponto 38 é referido-

“Dos procedimentos estabelecimentos pelas DGEstE para a distribuicdo e reutilizacdo dos
manuais salienta-se:™

a) As escolas cabe garantir:

» O carregamento dos manuais adotados no SIME

Mota de esclarecimento: Como no texto introdutdrio do ponto 38 se referem procedimentos da
DGESTE, salientar que o SIME & plataforma da DGE

b) ©O Calendério seguinte para a operacionalizacdo da Medida:

s Até 29 de junho: registo dos manuais adotados na SIME e estimativa do ndmero de
alunos

A5
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Mota de esclarecimento: Como no texto introdutorio do ponto 38 se referem procedimentos da
DGEstE, salientar que o SIME & plataforma da DGE.

Relativamente 3 estimativa referida no ponto b), presumimos gue se entenda o total de alunos
referido anteriormente, assim estariamos a falar da SINAGET.

Pagina 16
4.1 Custo da Medida

Ponto — 590

Meste ponto € necessario a nosso ver uma clarificacdo de conceitos. Por divida as livrarias
entende-se, a nosso ver, gualguer verba que ndo tenha sido paga pelo estabelecimento de
ensino e cuja fatura ja tenha sido emitida pela lvraria.

Contabilisticamente o registo de pagamento & feito na contas 028. Ndo podemos assumir de
forma clara que a divida as livrarias ronde os 3.1 milhoes de euros.

O proprio tribunal de contas justifica o atraso no pagamento com a falta de recursos humanos
nas escolas para fazer o processamento da faturacdo.

Mo entanto, reforca-se gue os lancamentos contabilisticos ocorrem durante o més, entre o
primeiro e o ultimo dia Gtil.

Até ao dia 15 de cada més os estabelecimentos de ensino, enviam para o 1GeFE, todos os
registos constantes na sua aplicacdo referentes ao més transacto, caso os registem
efectivamente de forma atempada.

4.1 Custo da Medida

Ponto — 60

Este ponto faz referéncia ao pagamento ndo atempado as livrarias, referindo como causa a
insuficiente orgamentacdo da medida.

Meste ponto parece-nos pertinente referir que, por “insuficiente orcamentagdo”, ndo se pode
entender desajustamento na inscricido dos wvalores corretos, aguando da elaboracdo do
orcamento para 2018, pois a data da elaboracdo do orcamento para 2018, ainda ndo era

\&
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conhecida, nem se encontrava formalizada a extensdo da medida, conforme também referido
pelo tribunal de contas.*

Ocorre, que a transferéncia de verbas para os estabelecimentos de ensino foi efectuado em
varias tranches, mediante disponibilizacdo das mesmas ao 1GeFE.

Pagina 17

4.2 Distribuicio de Manuais

Fonto — 65

Onde se |&:

“ algumas plataformas locais ndo terem capacidade para expor dados {(aluno/turma,/disciplina)
para o Gesedu”.

Deve ler-se:

“ algumas plataformas locais ndo terem capacidade para expor dados (aluno/disciplina) para o
Gesedu”.

Fonto - 67

Este ponto inicia-se com:

“ Em resultado das desconformidades registadas, houve situacdes de emissdo de wvales com
informacdo incorrecta..”

Seguidamente s&o invocados exemplos para justificar as ditas desconformidades, no entanto
explica-ze:

Exemplo 1 — Troca de Manuais adotados

A escola @ a unica entidade responsavel pela verificacdo e rectificagdo de toda a informacdo
relativa aos manuais adotados pelas escolas.

Mo entanto, apesar de ndo ser ano de adogdo, fomos informados por alguns estabelecimentos
de ensino, gue houve reedicdo de manuais com alteragdo do ISBM_

! Conforme pagina 14, 4.1- Custo da Medida, ponto 51

W
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Exemplo 2 — Ndo utilizagdo de manuais nos projetos alternativos

Nio encontramos justificacdo para associar este exemplo nem a atrasos, nem a
desconformidades, uma vez gue se ndo sdo usados manuais, nado poderia haver emissdo de
vouchers.

Exemplo 3 — Livros bianuais

Se o livro € bianual, a escola tinha ao seu dispor funcionalidades na plataforma, que podia
accionar para prevenir a saida do voucher indevidamente, caso o livro ja tivesse previamente na
posse do aluno.

Esta accio ndo poderia & partida ser interdita, uma vez que havendo, p.e. caso de transferéncia
de alunos em que o manual do 62 ano na escola de destina era diferente do adotado no 52 ano
na escola de origem, teria que haver hipotese de fornecer o manual ao aluno.

Assim, o proprietario e gestor de toda informacdo de matriculas, transferéncias e atribuigdes &
o estabelecimento de ensing.

Exemplo 4 — Ndo frequéncia da disciplina

Se o aluno ndo frequentava a disciplina, poderia ter sido inibida a sua associagdo 8 mesma por
parte da escola. A propriedade desta inforrmagdo é do estabelecimento de ensino.

Explicitando com um exemplo, & partida ndo saberemos qual a religido de um aluno, no entanto
s2 a escola dispde da disciplina de religido & moral, s6 o encarregado de educacdo podera
informar a escola, se & de sua vontade que o seu educando a frequente.

Informada a escola, teria gue agir em conformidade, accdonando na plataforma os
procedimentos necessarios, uma vez gue a funcionalidade estava disponivel, por forma a
prevenir a emissao do voucher ou ndo do voucher.

Exemplo 5 — Encarregado de educacdo ndo quer o manual

Pelo principio da igualdade ndo poderia ser barrada a emissdo de vouchers por parte da
plataforma.

As accdes de inibicdo teriam que partir do estabelecimento de ensino, mediante a vontade
expressa pelo encarregado de educacdo.

De antemo era impossivel saber-se que o encarregado de educacio ndo iria querer os manuais.
Mo entanto, s2 o mesmo se deslocasse ao estabelecimento de ensino e informasse a sua
intencdo, mais uma vez a plataforma dispunha de meios para responder ao solicitado.

\B
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Face ao exposto, ndo fica claro nos exemplos apresentados que estes facto possam refletir
inconformidades ou erros, e gue com isso se tenha atrasado a emissdo de vouchers, ou sequer
em que medida isto pode ter contribuido para a “insuficiente interoperabilidade de
plataformas”.

Pagina 23

4.3 Reutilizacdo de manuais

Ponto — 95

Apenas uma pequena nota adicional, esta funcionalidade estava inicialmente prevista como
unico recursos disponivel para atribuicdo de reutilizados.

Mo entanto a pedido de algumas direcgdes de escola aguando da demonstragdo da plataforma
pelo pais, foi solicitado que pudesse haver a possibilidade de a distribuicdo de reutilizados ndo
ser exclusivamente automatica.

Serdo este ano implementadas, medidas por forma a gue a Unica opgdo de distribuicdo seja a
aleatoria.

Pagina 27

Projeto de Recomendagoes

Ponto - 2

Mediante a recomendacio de -

2.1 —Definir indicadores de desempenho adequados 3 monitorizacdo do processo de reutilizacdo
dos manuais escolares.

0 1GeFE, segue neste ano com um conjunto de informacdo que ndo estava disponivel no ano
transacto uma vez gue nao havia registo centralizado de informacao de reutilizados, por sero
primeiro ano do MEGA.

Assim, havera uma direta relacdo entre as atribuicdes de 2018 e as devolugdes de 2019 e
consequente reentrada do livro no circuito de distribuicdo.

‘a9
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Estad assim a ser desenvolvido, um sistema de monitorizacdo e controlo de todo o processo de
manuais escolares, incluindo a reutilizacdo por forma a contribuir, entre outras coisas, também
de forma eficaz para a boa construgdo de indicadores de desempenho.

2.2 Garantir aleatoriedade na atribuigdo dos manuais reutilizados.

Estamos também a alterar o sistema, para gue esta premissa seja a Unica, como forma de
distribuicdo de manuais reutilizados.

V10
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Contraditério apresentado pelo Ministério da Educagao

S REPUBLICA
A PORTUGUESA
GABINETE DO MINISTRO DA EDUCAGAO

Exmao. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Avenida da Republica, 65
1050-189 Lisboa

SUA REFERENCIA NOSSA REFERENCIA DATA

Oficio n.° 8441/2019 N°: 416/2019 05-04-2019

ENT.: 1729/2019
PROC. N°: 20.5/2018.134

ASSUNTO: AUDITORIA A DISTRIBUIGAO GRATUITA DE MANUAIS ESCOLARES PELO ESTADO.

Na sequéncia do oficio supra referenciado, encarrega-me S.Exa. o Ministro da Educacéo de remeter,
nos termos e para efeitos do disposto no artigo 13.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, a pronuncia
deste Ministério relativamente ao mencionado em assunto.

Com os melhores cumprimentos,

A CHEFE DO GABINETE,

4 =
Pl = .

T i 0

Inés Ramires

Gabinete do Ministro da Educacio
Av., Infante Santo, 2 - 6.%, 1350-178 Lisboa, Portugal
TEL + 351 21 781 18 00 - FAX: + 351 217 811 835 - email: gab. ministro®med i gov.pt
wonow . portugal. gov. pt
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Tribunal de Contas
Departamento de Auditoria VI
Processo n.° 22/2018—AUDIT

O Ministério da Educacdo, nos termos
do disposto no artigo 13.° da LOPTC,
vem exercer o direito ao contraditério
relativamente a Auditoria @ margem
identificada, nos termos seguintes:

Relativamente ao Relatério remetido para pronuncia, cumpre sinalizar trés ideias ali

refletidas e que julgamos merecerem enquadramento adicional:

1) Eficacia da medida da gratuitidade dos manuais escolares, pese embora o curto
periodo temporal para desenvolvimento da operagdo associada a esta medida,

nomeadamente no que se refere a garantia da interoperabilidade entre

diferentes sistemas;

2) Importdncia da promogao da pratica da reutilizagdo sem a qual fica

comprometida a sustentabilidade da medida da gratuitidade dos manuais

escolares;

3) Garantia de uma adequada orgamentagao da medida, sendo que em 2018 esta

garantia foi afetada pelo prazo em que foi conhecido e formalizado o @&mbito da

medida.

A Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” suportada por uma plataforma —

Plataforma MEGA — desenvolvida num curto espago de tempo (3 meses) e envolvendo

um espectro alargado de atores (mais de meio milhar de alunos, mais de 2.8 milhges de
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vales emitidos e mais de um milhar de livrarias envolvidas) respondeu de forma eficaz
a atribui¢ao/distribuicao de manuais novos e reutilizados aos alunos até ao sexto ano

de escolaridade.

A novidade da medida associada ao curto espago de tempo para desenvolvimento da
Plataforma, e o nimero elevado entidades e sistemas envolvidos justificaram alguns
dos constrangimentos assinalados no relatério mas, e como também assinalado, face
ao empenhado esforco dos diferentes parceiros envolvidos — com especial destaque
para o IGeFE, |.P. e as Escolas — foi atingido com eficacia o desiderato de fazer chegar
a todos os alunos abrangidos pela medida, os manuais para o ano letivo de 2018/2019,

com uma poupancga significativa para as familias.

No que diz respeito a monitorizagdo e acompanhamento das préticas de reutilizagdo
nos Agrupamentos de Escolas/Escolas ndo Agrupadas (AE/EnA), e sem prejuizo dos
esclarecimentos que adiante serdo aduzidos em sede das recomendagdes assinaladas,
esclarece-se que, tal como alias indicado no ponto 76. do relatorio a plataforma MEGA

dispde de informacgao sobre o nUmero de vouchers reutilizados — 107 mil manuais.

Esses 107 mil manuais, relativamente aos quais foram emitidos os vouchers, sdo a
tradugao efetiva da economia da medida. Ou seja, a economia da medida é garantida a
partir da emissdo dos vouchers, ndo dependendo da sua aceitagdo pelos pais. Isto é, a
partir do momento em que um voucher de manual reutilizado é emitido, esse manual

nao é pago de novo.

E se relativamente a 2018/2019 ndo foi possivel a monitorizacdo dos manuais
reutilizados em efetiva utilizagdo (apenas se conheceu o numero de vales emitidos),ja
para o ano letivo 2019/2020 passara a ser possivel as escolas saberem exatamente quais
os manuais que foram dados aos alunos, segmentados por “novos” e “resgatados”, para

poderem aplicar as orientagdes quanto a exigéncia da devolugéo. *

! Desenvolvimento da Plataforma, jd em fase de testes.
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Também como & frente se desenvolvera, assinala-se desde ja o reforgo das politicas de
incentivo a reutilizagdo dos manuais, através da publicagdo em janeiro, do Manual de
Apoio & Reutilizagdo de Manuais Escolares (Despacho n.° 921/2019 da Secretaria de
Estado Adjunta e da Educagao, publicado no Didrio da RepuUblica, 22 série, n.217, de 24

de janeiro de 201g)

No que toca & apontada “insuficiente orgamentagdo”, julga-se que ndo se pode
entender como representando desajustamento na inscrigdo dos valores corretos,
aquando da elaboragdo do orgamento para 2018, pois a data da elaboragdo do
or¢amento para 2018, ainda ndo era conhecida nem se encontrava formalizada a

extensio da medida, conforme também referido por esse Tribunal.

Quanto as recomendagdes efetuadas:

o Estd a ser assequrado o desenvolvimento tecnolégico da plataforma MEGA
necessario para corrigir as limitagdes sentidas no ano anterior, no plano da
interoperabilidade, em cumprimento das recomendagoes 1.3e1.5. 2
Ainda no que se refere a antecipagao das solugdes apropriadas para a distribuicao

dos manuais em 2019/2020, é importante que se refira que o facto de no ano

2 Atenta a observagdo formulada por esse Tribunal de Contas relativa ao elevado nimero de manuais
“indisponiveis” registados na plataforma SIME, gerida pela Diregdo-Geral da Educacdo, foi diligenciada a
manutengédo daguela informagdo apenas em “histérico” ndo ficando visivel nem para as Escolas nem para
o publico em geral.

- No que se refere ao nimero de manuais escolares considerados “disponiveis”, constantes da plataforma
“SIME” é de 1637 (mil seiscentos e trinta e sete), manuais estes considerados "disponiveis” pelas editoras
e em condicbes de serem adotados pelas escolas, e de 2246 (dois mil duzentos e quarenta e seis)
considerados “indisponiveis” pelas editoras, num total de 3883 manuais escolares (trés mil oitocentos e
oitenta e trés). Relativamente ao nimero total de manuais escolares certificados constantes da
plataforma “SIME” ¢ de 462 (quatrocentos e sessenta e dois), dos quais 366 (trezentos e sessenta e seis)
s3o manuais considerados “disponiveis” e 96 (noventa e seis) sdo considerados “indisponiveis” pelas
editoras, dado que alguns deles ja terminaram o seu periodo de vigéncia.

- Assinala-se ainda a necessidade de correc¢do da indicagdo relativa a ratificagdo da Convengéo celebrada
em 29 de junho de 2018, referida na nota de rodapé 55, ja que essa Convengdo é ratificada ndo apenas
pela Secretéria de Estado Adjunta e da Educagdo, mas também pelo Secretdrio de Estado Adjunto e do
Comércio, tutela da Diregdo-Geral das Atividades Econdmicas, entidade que celebra a convengdo com a
APEL.
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passado a plataforma MEGA ter incluido o 3.° ciclo e ensino secundario do concelho
de Lisboa, a pedido da autarquia, serviu, de alguma forma, de tirocinio e teste para
o alargamento da plataforma a esses anos de ensino em todo o pais, pelo que em
2019/2020 N30 sera a primeira vez que a plataforma MEGA debitara vouchers de 3.°
ciclo e ensino secundario, conhecendo pela experiencia anterior as dificuldades e

corre¢des necessarias que estdo agora a ser desenvolvidas;

A recomendacio 1.4 estd j& cumprida uma vez que, conforme também referido no
relatério, em janeiro foi publicado por despacho da Secretaria de Estado Adjunta e
da Educagdo, o Manual de Apoio a Reutilizagdo de Manuais Escolares. Este manual
nao sé contem um conjunto de orientagdes para a promogdo da pratica da
reutilizagdo nos AE/ENA, como institui um prémio pecuniario para as escolas com
melhores niveis de reutilizacao (Selo Escola Mega Fixe). Esta distin¢do tem como
objetivo promover e premiar as boas praticas de reutilizagdo, numa logica de
partitha e divulgagdo das mesmas. O manual foi apresentado pela Secretaria de
Estado Adjunta e da Educacdo aos 812 AE/ENA do pais, em sete reunides
descentralizadas.

Acresce que em 2019/2020 serd ja possivel fazer o acompanhamento dos vouchers
dos manuais reaproveitados, por escola e ano escolar, permitindo dessa forma
monitorizar o processo de reutilizagdo (recomendacdo 2.1).

Ainda sobre o controlo das praticas de reutilizagao nos AE/ENA importa esclarecer
que foi j determinado o acesso da DGEStE — servigos centrais e delegagoes
regionais — a plataforma MEGA, designadamente, a informagao sobre o nimero de
livros reutilizados em cada agrupamento de escolas. Com esta informagao as
delegagdes regionais ficam na posse de elementos suficientes para o trabalho de
monitorizacdo e controlo. Assim, sempre que o nUmero de vouchersresgatadosnao
corresponda ao numero de livros reutilizados inscritos na plataforma pelos
agrupamentos de escolas, a mesma tera de responder a inquérito com as seguintes

questdes: i) Quantos destes correspondem a ndo devolugdo por parte dos
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encarregados de educagaoy; ii) Quantos se encontram em condigdes que impedem
a sua reutilizagdo; iii) Se foram aplicadas as penalidades previstas; iv) Quantos
reverteram para a biblioteca da escola para a criagao da bolsa de biblioteca
recomendada e v) Qual o destino dado aos livros que nao puderam ser reutilizados
efou utilizados na bolsa da biblioteca.

Para além desta monitorizagdo havera visitas de acompanhamento a escolas para
a promogao de boas praticas e para um controlo efetivo no terreno sempre que as
respostas dos agrupamentos de escolas as questdes levantadas ndo se revelem

satisfatarias.

No que diz respeito a distribuigdo dos manuais reutilizados, todos os
desenvolvimentos da Plataforma tém ja como premissa a aleatoriedade na
atribui¢do dos manuais reutilizados, ndo havendo outra op¢do disponivel aos
utilizadores, em linha com a recomendagdo 2.2. De facto, depois da experiéncia
anterior, o Ministério da Educagao ndo vé qualquer vantagem em permitir que as
escolas possam optar pela nao aleatoriedade na distribui¢do dos manuais. E ainda
de esclarecer que a possibilidade de se poder escolher se é ou nao aleatério foi
solicitada pelas escolas, aquando das apresentagbes do GesEDU pelo pals, no ano
transato. Ainda assim, conforme acima referido, os novos desenvolvimentos
programados para este ano, em linha com as recomendagdes do proprio Tribunal
de Contas, ja contemplam a sua remogao. Assim, ficardo as mesmas obrigadas a

atribuir aleatoriamente todos os manuais, através desta funcionalidade.

Quanto a ponderagdo de “eventuais ajustamentos & boa execugao da Medida,
tendo presente a necessidade de garantir a sua sustentabilidade e a
compatibilizagdo com o desenvolvimento da desmaterializagdo de manuais”
assinalada na recomendacdo 1.6, importa esclarecer que a adogao de manuais, em
formato fisico ou digital, é uma escolha de cada um dos AE/ENA, ndo havendo

qualquer imposi¢ao no sentido da adogado destes recursos. Apesar de ser a pratica
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na esmagadora maioria dos casos, o que é compreensivel tendo em conta o papel

que, historicamente, manual tem desempenhado no processo ensino-

aprendizagem, o certo € que nado ha qualquer imposigéo legal quanto a adogao de

manvais. Assim sendo, a medida da gratuitidade dos manuais escolares €

absolutamente neutra quanto ao nimero de AE/ENA que adotam manuais, ndo

servindo para promover ou desincentivar tal pratica.

Quanto a regulariza¢do das dividas as livrarias, assinalada para correcao na

recomendagao 1.1, o préprio Tribunal de Contas justifica o atraso no pagamento

com os constrangimentos ao nivel dos recursos humanos nos AE/ENA para

processar a faturagdo. Além disso, reforca-se que os langamentos contabilisticos

ocorrem durante o més, entre o primeiro e o Ultimo dia 0til. Assim, até ao dia 15 de

cada més os AEJENA enviam para o |GeFE todos os registos constantes na sua

aplicacdo referentes ao més transato, pelo que o valor identificado como divida

pode ser somente o reflexo do desfasamento temporal de registo contabilistico por

parte das escolas.

A Chefe do Gabinete

“"(Inés Ramires)
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