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Palacio de S. Bento
1249-068 Lisboa

— pot protocolo —

Lisboa, 20 de margo de 2019 R 366[.

N SRS S e

=

i 2(f3 Ae !3,

CTBEUR AT

Sua referéncia Nossa referencia

Oficio n.° 192/1.* CACDLG/2019 E-Pd]/2019/6533

Assunto: solicitagdo de emissio de Parecer sobre o Projeto de Lei n.° 975/ X11/3.*
(PS)

Tendo a Provedora de Justi¢a recebido um pedido de patrecer sobre o do
projeto identificado em epigrafe, vem-se pelo presente respondet ao solicitado,
enviando-se em anexo um documento que contém a apreciagio feita pelo

Gabinete da Provedora de Justica.

Apresento a V. Exa os meus melhores cumprimentos.

A Chefe do Gabinete

JQM geﬁ ono gh‘ﬂm’t

(Selma Pedroso Bettenconrs)
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PARECER

1. Objeto

O Senhor Presidente da Comissio de Assuntos Constitucionais, Direitos,
Liberdades e Garantias (CACDLG) solicitou a este 6rgao do Estado a emissio de
patecer a respeito do Projeto de Lei n.® 975/X11/3.* (PS), que se encontra pendente
para apreciacdo naquela Comissdo Patlamentar.

A iniciativa legislativa em apreco visa ctiar, no Ambito da Comissio Nacional
de Promogio dos Direitos e Protecido de Criangas e Jovens, um observatétio para a
monitotizagio da aplicagio da Convengio sobre os Direitos da Ctianca, e, paralela-
mente, ampliar a composicdo da modalidade alargada do Conselho Nacional da re-

ferida Comissdo, o qual passara a integrar um representante do Instituto de Apoio a

Crianga. (IAC).
2. Anilise do Projeto de Lei n.° 975/X11/3.* (PS)

2.1 Da criagio do observatério de monitotizagio da Convencdo sobre os

Direitos da Crianca

Pese embora o objeto deste parecer se circunscrever ao Projeto de Lei n.°
975/X11/3.* (PS), importa recordar que este drgio do Estado foi j4 ouvido, sobre a
matéria em aprego!, a propdsito do Projeto de Resolugio n.° 570/XIII/2.* (PSD),

! Entendida em sentido amplo, na petspetiva da monitotizagio da Convengiio, sem tomar em consideracio as
solugBes concretas apontadas por cada uma das iniciativas.
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do Projeto de Lei n° 700/XII1/3.* (PCP) e do Projeto de Resolugio n.°
1203/X1I1/3.* (BE), quando da apresentagio e discussio do Relatério da Atividade
do Provedor de Justi¢ca no ano de 2017 na CACDLG.

A criagdo do observatério para a monitorizagio da Convencio sobre os Di-
reitos da Crianga compreende uma analise em duas dimensdes que, ndo obstante se
encontrarem conexionadas, sdo, todavia, auténomas. A primeira respeita 4 necessi-
dade e correspondente justificagiio para a criagio de um mecanismo de monitotiza-
¢do da Convengio sobre os direitos da Crianga. A segunda prende-se com o modelo
escolhido patra concretizar essa mesma monitotizagio.

A cria¢io de um mecanismo de monitorizagido da Convengio Sobte os Direi-
tos da Crianga encontra a sua justificaciio na exposi¢io de motivos do Projeto de Lei
em apreciagdo, mediante o reconhecimento de que um dos elementos essenciais
para assegurar o efetivo cumprimento dos compromissos internacionais do Estado
em matéria de promogcio e defesa dos Direitos da Crianca passa também por uma ade-
quada metodologia de monitorizagdo do sew cumprimento pelo nosso pais € que existe uma ne-
cessidade de aumentar os niveis de cumprimento da Convengdo dos Direitos da Crianga em Por-
tugal.

B inegivel que a efetividade dos sistemas de direitos humanos pressupée —
em simultineo com instrumentos juridicos que os reconhecam e com politicas, es-
tratégias e agdes que os concretizem — a existéneia de mecanismos de monitorizagio
¢ de avaliacio que possam acompanhar e medir com rigor os fendmenos de conver-
géncia e de divergéncia na sua concretizagio. Por esta razdo, a institucionalizagio de
meios de monitoriza¢io tem vindo a ganhar trag¢do, nio sé no plano das politicas
internas, mas também enquanto exigéncia - ja no plano juridico - em diversos ins-
trumentos de diteito internacional mais recentes. A titulo de exemplo recordam-se
as solucdes encontradas para a promocio e defesa dos direitos das pessoas com de-
ficiéncia, bem como para o combate 2 tortura, onde as proprias Convengbes ou 0s
Protocolos Facultativos que as densificaram integram expressamente nas obrigacdes
dos Estados a criacio de mecanismos independentes de monitorizagdo. Portugal

cumpriu estas obtigacGes intetnacionais criando o Mecanismo Nacional de Monito-

Rua do Pau de Bandeira, 9 - 1249 — 088 Lisboa | Telef. 213 926 600 | Telefax 213 961 243
http:/ /www.provedor-jus.pt



b

PROVEDOR DE JUSTICA

Gabinete da Provedora

rizagao para a Implementagio da Convengio sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia e designando o Provedor de Justica como Mecanismo Nacional de Pre-
vengdo da Tortura.

Por conseguinte, a perspetiva de criar ¢ de desenvolver um mecanismo e um
sistema de monitorizagio da aplicagio da Convencio sobtre os Diteitos da Crianca
merece ser valorada positivamente, porquanto cria, em abstrato, melhores condicdes
para a concretizagio dos direitos af reconhecidos.

Questdo diversa é, todavia, o modelo escolhido para materializar essa moni-
torizagdo. Sobre este particular assunto, assinale-se que, quer a Convencio sobte os
Direitos da Crianga, quer, sobtetudo, o Comité dos Direitos da Crianga das Nacdes
Unidas (o “guardiao™ da Convengio) determinam que constitui obrigacdo dos Esta-
dos-parte a criagdo de mecanismos de monitorizagio e de acompanhamento da im-
plementagio deste instrumento de direito internacional. Com efeito, o Comité dos
Direitos da Crianca refere expressamente no ponto 1 do Comentirio Geral n.° 2
(2002)2 o seguinte: Article 4 of the Convention on the Rights of the Child obliges States parties
to “undertake all appropriate legislative, administrative and other measures for the implementation
of the rights recognized in the present Convention”. Independent national human rights institutions
(NHRIs) are an important mechanism to promote and ensure the implementation of the Conven-
tion, and the Committee on the Rights of the Child considers the establishment of such bodies to fall
within the commitment made by States parties upon ratification to ensure the implementation of the
Convention and advance the universal realization of children’s rights. In this regard, the Committee
has welcomed the establishment of NHRIs and children’s ombudspersons/ children’s commissioners
and similar independent bodies for the promotion and monstoring of the implementation of the Con-
vention in a number of States parties. Para além deste Comentario Geral sobre o papel
das Instituicdes Nacionais de Direitos Humanos na promogio e defesa dos direitos
da crianga, o Comité dos Direitos da Crianga recomendou especificamente ao Esta-

do portugués — por ocasido da tltima avaliagdo realizada em 2014 — o fortalecimento
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dos mecanismos (¢ dos meios) de monitorizacio da Convencio, merecendo uma
referéncia especial a atividade do Provedor de Justica. Assim, nas observacdes finais
do Comité dos Direitos da Crianga, de 25 de fevereiro de 2014, relativas aos 3.° ¢ 4.°
relatérios periédicos sobre o Estado portugués refete-se que:

Independent monitoring

19. The Committee appreciates the status and the range of activities undertaken by the Office of the
Ombudsperson, in particular, its monitoring in the area of children’s rights throngh its complainis
mechanism and its toll-free telgphone hotline, as well as the creation of the new Department on
Children, Elderly Persons and Persons with Disabilities under a Deputy Ombudsperson. Homwey-
er, the Commiltee is concerned about the level of resonrces allocated to the Office of the Ombudsper-
son for it to discharge its mandated functions as well as awareness of the mandate of the Ombud-
sperson among the general public and children, in particular.

20. Taking into account general comment No. 2 (2002) on the role of inde-
pendent national human rights institutions in the promotion and protection
of the rights of the child, the Committee recommends that the State party
provide the Office of the Ombudsperson and the Department on Children,
Elderly Persons and Persons with Disabilities with adequate human, tech-
nical and financial resources or the effective implementation of their man-
dated functions. The Committee also encourages the State party to raise
awareness among the general public, and children in particular, of their tight
to file a complaint directly with the Ombudsperson, and to ensure that the
procedures are accessible, simple and child friendly.

Face a este enquadramento ¢ um facto que a criacio de mecanismos de mo-
nitorizagio da Convengilo constitui uma preocupacio das instituicdes internacionais
¢ que tal foi j& objeto de recomendagdes feitas a Portugal.

Refira-se, no entanto, que quer a interpretacio que o Comité faz sobre esta
particular obrigagdo, quer a extensdo das recomendag¢Ses que formula, nio se esgo-
tam na criagdo de um mecanismo de monitorizacio. Abrangem, também, algumas

caracteristicas essenciais que as instituicGes mandatadas para o fazer devem ter, de-
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signadamente de serem dotadas de independéncia, autonomia e de meios para de-
senvolver a sua atividade.

Importa contudo deixar claro que a monitorizagdo da aplicagdo da Conven-
¢io compreende dois planos distintos. Um ptimeiro plano — que podemos chamar
de intetno — alicer¢cado em estruturas que assegurem a definicfio, a coordenagio e o
acompanhamento de politicas e de agdes para a infincia e juventude, e que estdo
inseridas no Ambito da administracio central, regional ou local. Este é o caso da atu-
al Comissao Nacional de Promog¢io dos Direitos e Prote¢io das Criangas ¢ Jovens?.
Atualmente, 2 alinea f) do n.° 2 do artigo 3.° do Decteto-Lei n.° 159/2015, de 10 de
agosto, estabelece que cabe a Comissdo Nacional de Promogio dos Direitos e Pro-
tecdo das Criancas e Jovens planear, acompankar ¢ avaliar nma estratigia nacional para a
aplicagio da Convengao dos Direcitos da Crianga, tendo em vista, designadamente, a recolba e o
tratamento dos dados estatisticos relevantes no dmbito de aplicagio desta Convengdo. Ha, toda-
via, um outro plano de monitorizagido — o externo — o que € referido pelas instincias
internacionais. Neste caso estd em causa a monitorizagio da aplicagdo da Conven-
¢io pot patrte de uma entidade independente — fora do perimetro do poder executi-
vo — dotada de independéncia e legitimidade préprias e em conformidade com os
Principios de Paris das Nagdes Unidas. Isto é, a monitorizagio feita por uma Institui-
cao Nacional de Direitos Humanos.

Com o Projeto de Lei em apreco pretende-se aprofundar o modelo de moni-
torizacio a cargo da Comissio Nacional de Promogio dos Direitos e Protegio das
Criancas e Jovens, introduzindo, com essa finalidade, um n.° 3 ao artigo 3.° do De-
creto-Lei n.° 159/2015, de 10 de agosto, através do qual se estabelece que é também
atribuigio da Comissdo Nacional a constituigio de Observatirio para a monitorizagio da aplica-
¢do da Convengio dos Direitos da Crianga, que inclui investigadores universitdrios especializados

nesta drea, e elabora relatdrio integrante, como anexoa, do relatdrio de atividades da Comissdo Na-

* Criada pelo Decteto-Lei n.° 159/2015, de 10 de agosto, com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.°
139/2017, de 10 de novembro. Esta entidade sucedeu & Comissio Nacional de Protegio de Criangas e Jovens
em Risco, estabelecida pelo Decreto-Lei n.° 98/98, de 18 de absil. Refira-se que a Provedora de Justica estd
representada no Conselho Nacional da Comissio Nacional de Promogio dos Direitos e Protegio das Crian-
¢as e Jovens, nos termos do disposto na alinea i), do n.° 1, do artigo 8.°.
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cional. Nos termos da exposi¢do de motivos que acompanha o Projeto de Lei, esta
solucdo justifica-se uma vez que fag sentido o aprofundamento do modelo escolhido de monito-
rizagdo, evitando porém a duplicagio de competéncias entre diferentes organismos, o que € possivel
através de uma solugio que valorize o valioso trabalbo cientifico ¢ académico ¢ assuma uma lgica
de complementaridade funcional dentro da pripria estrutura que hoje assume essa responsabilidade
relativa ao cumprimento da Convengdo dos Direitos da Crianga, que é a Comissdo Nacional de
Promogio dos Direitos ¢ Protecio das Criangas e Jovens.

Esta op¢io, ndo obstante reconhecer-se a qualidade do trabalho que tem sido
desenvolvido ao longo de décadas pela Comissio Nacional, ndo pode ser perspeti-
vada como uma solugio que permita ir integralmente ao encontro do que tem sido
sustentado em diversos organismos que integram o sistema universal de direitos
Humanos

Como ja foi referido, 2 Convencio e o préprio Comité dos Direitos da Cri-
anga (a quem cabe interpreta-la) determinam que os mecanismos de monitotizagao
devem ser dotados de independéncia e estabelecidos em conformidade com os Prin-
cipios de Paris das Nagbes Unidas. A Comissio Nacional de Promogio dos Direitos e
Prote¢do das Criancas e Jovens é, nos termos do n.” 2 do artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 159/2015, de 10 de agosto, uma pessoa coletiva de direito piblico, com antonomia adpi-
nistrativa ¢ patrimonio priprio, gue funciona no dmbito do Ministério do Trabalho, Solidariedade
¢ Seguranga Social. O regulamento interno é eclaborado pela Comissdo Nacional e
submetido ag menbro do Governo responsdvel pela drea da solidariedade ¢ seguranga social, para
homolagagio®, o mesmo sucedendo com o seu plano de agdoS. A secretatia-geral do
Ministério do Trabalho cabe providenciar pelo apoio logistico, administrativo e fi-
nanceiro necessario ao funcionamento da Comissio Nacional®, Por dltimo, refira-se
que o Presidente ¢ o Vice-Presidente sdo designados por despacho do Ministro do
Trabalho e da Solidariedade Social, ¢ considerados, para efeitos remuneratérios e

estatutarios, cargos de dire¢do superior de 1.° e de 2.° grau, respetivamente’.

4 Cfr. art.® 4.° do Decreto-Lei n.° 159/2015, de 10 de agosto.

5 Cfr, n.° 2 do art.” 5.° do Decreto-Lei n,° 159/2015, de 10 de agosto.

¢ Cfr, art.® 14.° do Decreto-Lei n.° 159/2015, de 10 de agosto.

7 Cfr. n.° 2 do art.® 7.° e art.® 15-A do Decreto-Lei n.% 159/2015, de 10 de agosto.
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Pelo que ficou expresso, a natureza jutidica da Comissio Nacional ¢ a sua
inset¢do no perimetro da administragio nio sio compativeis com as caracterfsticas
de institui¢do independente de monitorizagio exigidas no plano internacional.

Apreciando a questio sob o ponto de vista esttitamente juridico a solucio
refletida no Projeto de Lei permitird reforcar os meios de concretizacio dos diteitos
da crianga, o que nio deixa de representar um importante avango no sistema de pro-
te¢io nacional, merecendo particular referéncia a indispensavel ligagio 4 academia
que preconiza. No entanto, esse reforgo fica circunsctito ao patamar interno de mo-
nitorizagio, utilizando a categorizag¢io ji explicitada.

E importante que coexistam os planos interno e extetno de monitoriza¢io da
Convengio sobre os Direitos da Ctianga, nio s6 porque sio compativeis, mas tam-
bém porque sdo desejaveis. Por um lado, o Estado assegura que a definicio ¢ o
acompanhamento das politicas publicas para a infincia sio realizados em conformi-
dade com o que estd estabelecido na Convencdo. Por outro, esse trabalho estard
sujeito a0 escrutinio de uma entidade independente com a missio de promover ¢ de

defender os direitos humanos.

2.2 Alargamento da composicdo do Conselho Nacional da Comissdo Nacio-

nal de Promogio dos Direitos e Protegio das Criangas e Jovens

A composi¢io da modalidade alargada do Conselho Nacional encontra-se
prevista no n.° 1 do artigo 8.° do Decteto-Lei n.° 159/2015, de 10 de agosto. Af en-
contramos expresso o que se pode designar por modelo misto de representacio,
uma vez que integram o Conselho Nacional representantes institucionais das enti-
dades referidas nas alineas a) a 1), e, a0 mesmo tempo, personalidades de reconheci-
do mérito, cooptadas para colaborar com a Comissao Nacional, cuja tepresentacio é
a titulo estritamente individual.

O Projeto de Lei n.* 975/XTI1/3.* (PS) pretende alargar o nimero de repre-
sentantes institucionais do Conselho Nacional, passando este a incluir um represen-

tante do Instituto de Apoio a Crianga, para assim corresponder a pretensio legitima, fot-
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mulada por esta instituicdo em sede de audigio patlamentar e por tet presente o seu
relevante legado de intervengdo na area da protegio da infincia em Portugal.

O elenco de representantes da modalidade alargada do Conselho Nacional é
caractetizado por um ponderado equilibrio entre instituigdes do Estado centtal, re-
gional e local; instituicbes auténomas e independentes como a Procuradotia-Geral
da Republica e o Provedor de Justiga; instituigSes patticulares como a Confederacio
das Instituicbes Particulares de Solidariedade Social, a Unido das Misericordias e a
Unido das Mutualidades; e estruturas nacionais representativas de associagbes juve-
nis e de associagdes de pais.

A atividade desenvolvida pelo Instituto de Apoio 4 Crianga desde a sua cons-
titui¢do em 1983 ¢é sem divida merecedora do maior elogio e reconhecimento, nfo
s6 por ter sido uma das instituigdes pioneiras na promogio ¢ defesa dos direitos da
crianga em Portugal — quando a nossa ordem juridica era ainda muito incipiente nes-
ta matéria —, mas também pela qualidade da sua agdo nos projetos que atualmente
desenvolve e que sdo referéncia também no plano internacional.

No entanto, pese embora este reconhecimento e sem colocar em causa o
trabalho meritério desenvolvido pelo Instituto de Apoio a Crianga, a excecionalida-
de da escolha, por via legislativa, de uma instituigdo particular concreta no elenco de
entidades representadas no Conselho Nacional, nio encontra um fundamento obje-
tivo que permita justificar a diferenca para com outras organizacoes e a altera¢do do
equilibtio institucional estabelecido no Decteto-Lei n.° 159/2015, de 10 de agosto.

No quadro legal vigente, o legislador optou por uma formulagio que respeita
e garante um patamat de igualdade entre as diversas organiza¢Ges da sociedade civil
que tém por objeto a promogio ¢ a defesa dos direitos da crianga, estabelecendo a
sua representacdo através das estruturas nacionais que as congregam, NoO caso em
apreco a Confederagdo Nacional das Institui¢bes Particulares de Solidariedade.

E certo que haverd instituicdes que nfio integram estas estruturas nacionais,
ou que integrando, a sua participagio a titulo auténomo podera constituir uma mais-
valia para a atividade do Conselho Nacional. Todavia, para respeitar o equilibrio ¢ a

equidistincia que deve estar presente no plano legislativo, a solugdo normativa po-

Rua do Pau de Bandeira, 9 - 1249 — 088 Lisboa | Telef. 213 926 600 | Telefax 213 961 243
http:/ /www.provedor-jus.pt



™)

PROVEDOR DE JUSTICA

Gabinete da Provedora

dera passar por se prever a possibilidade de o Conselho Nacional ser composto por
um determinado ntimero de otganizagdes da sociedade civil, sendo a escolha con-
creta feita por deliberagio deste Conselho, de acordo com os critétios que previa-
mente tenha definido.

Lisboa, 20 de marco de 2019

O Adjunto do Gabinete de Sua Exceléncia a Provedora de Justica

T

(Ricarde Carvalho)
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