#SSEMBLEIA DA REPUBLICA

Comisséo de Trabalho, Seguranga Social e Inclusao

RELATORIO

Projeto de Lei n.° 877/XV/1.% (IL) Autor:

Inclui criangas com ambos os pais a desenvolverem | Deputado
atividade profissional nos critérios de acesso as | Hugo Maravilha (PSD)
creches gratuitas

e e e x ——— e



#SSEMBLEIA DA REPUBLICA

Comisséo de Trabalho, Seguranga Social e Inclusdo

iNDICE

PARTE | - CONSIDERANDOS

1. Introducgéao

2. Objeto, motivagao e conteudo da iniciativa
3. Enquadramento legal

4. Apreciagao da conformidade dos requisitos formais, constitucionais e regimentais e
do cumprimento da lei formulario

5. Iniciativas legislativas e peticdes pendentes sobre a matéria

PARTE Il - OPINIAO DO DEPUTADO RELATOR

PARTE Il - CONCLUSOES

PARTE IV - ANEXOS



#SSEMBLEIA DA REPUBLICA

Comissao de Trabalho, Seguranga Social e Inclusao

PARTE | - CONSIDERANDOS

1 - Introducao

A iniciativa em apreciagdo € apresentada pelo Grupo Parlamentar da Iniciativa Liberal
(IL), ao abrigo e nos termos da alinea b) do artigo 156.° e do n.° 1 do artigo 167.° da
Constituigdo da Republica Portuguesa (Constitui¢gao) e da alinea b) do n.° 1 do artigo
4.° e do n.° 1 do artigo 119.° do Regimento da Assembleia da Republica (Regimento),
gue consagram o poder de iniciativa da lei. Trata-se de um poder dos Deputados, por
forga do disposto na alinea b) do artigo 156.° da Constituigdo e na alinea b) do n.° 1 do
artigo 4.° do Regimento, bem como dos grupos 'parlamentares, por forga do disposto na
alinea g) do n.° 2 do artigo 180.° da Constituicao e na alinea f) do artigo 8.° do

Regimento.

O projeto de lei em apreciagao deu entrada a 8 de setembro de 2023, acompanhado da
ficha de avaliagao prévia de impacto de género. A 13 de setembro, foi admitido e baixou
na generalidade a Comissao de Trabalho, Seguranga Social e Inclusao (10.%), por
despacho do Presidente da Assembleia da Republica. A respetiva discussdo na
generalidade encontra-se agendada para a reunido plenaria do dia 28 de setembro de
2023.

2 - Objeto, motivagao e contetdo da iniciativa

O projeto de lei em aprecgo pretende alterar a Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho, que
«regulamenta as condi¢des especificas de concretizagdo da medida da gratuitidade das
creches e creches familiares, integradas no sistema de cooperagao, bem como das

amas do Instituto da Seguranca Social, |. P.».

Em concreto, a alteragao preconizada incide sobre 0 anexo a que se refere o artigo 9.°
da portaria, e que contém a lista de critérios de admissao e priorizagao no acesso as

vagas das respostas sociais creche, creche familiar e amas do Instituto da Seguranga
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Social, I.P (ISS, I.P.), sendo proposto que se acrescente como critério de prioridade, em
nono lugar na lista, «as criangas com ambos os pais, sendo um deles encarregado de

educacio, a desenvolver atividade profissional».

Na exposi¢do de motivos, os proponentes alertam para a insuficiéncia do numero de
vagas em creches, face ao aumento da procura, e criticam o Governo por ter anunciado
a gratuitidade das creches para todas as criangas sem ter garantido «um aumento muito
significativo de vagas que permitisse acomodar, ndo sé a procura habitual, mas também

a procura adicional», que dizem resultar, precisamente, do anuncio do executivo.

Entre os aspetos que devem ser melhorados, apontam a lista de critérios de admissao
e priorizagdo, ja referida, defendendo que o critério de prioridade que pretendem
acrescentar visa evitar que um dos pais ou membros da familia tenha de renunciar a
sua atividade profissional para cuidar da crianca, pela auséncia de respostas da rede
de creches. Salientam, a este propdsito, que tal realidade é geraimente mais
penalizadora para as mées, que tendem a ser o membro que tipicamente deixa as suas
fungbes laborais em prol do bem-estar da crianga, e sublinham a penosidade que este
~ tipo de situag@o pode acarretar para os orgamentos familiares num contexto econémico

como o atual, de aumento do custo de vida devido a inflagdo.
3 - Enquadramento legal

Nos termos do n.° 1 do artigo 69.° da Constituigédo, «as criangas tém direito a prote¢édo
da sociedade e do Estado, com vista ao seu desenvolvimento integral, especialmente
contra todas as formas de abandono, de discriminagdo e de opressdo e contra o
exercicio abusivo da autoridade na familia e nas demais institui¢des», acrescentando o

n.° 1 do artigo 73.° que «todos tém direito a educagao e a cultura».

No desenvolvimento das mencionadas normas constitucionais foi publicada a Lei n.°
46/86, de 14 de outubro, diploma que aprovou a Lei de Bases do Sistema Educativo, e
que foi alterado pelas Leis n.°s 115/97, de 19 de setembro, 49/2005, de 30 de agosto ,
e 85/2009, de 27 de agosto . De acordo com o estabelecido nos n.°s 1 e 2 do artigo 4.°
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0 «sistema educativo compreende a educagao pré-escolar, a educagao escolar e a
educagéao extraescolar», sendo que a «educagao pré-escolar, no seu aspeto formativo,
é complementar e ou supletiva da agdo educativa da familia, com a qual estabelece
estreita cooperagao». Determinam os n.°s 3 e 4 do artigo 5.° que a «educagao pré-
escolar se destina as criangas com idades compreendidas entre os 3 anos e a idade de
ingresso no ensino basico», incumbindo ao «Estado assegurar a existéncia de uma rede

de educacao pré-escolar».

Na sequéncia dos principios definidos na Lei de Bases do Sistema Educativo foi
aprovada a Lei n.° 5/97, de 10 de fevereiro, que veio consagrar a educagao pré-escolar
como a primeira etapa da educagao basica no processo de educagao ao longo da vida,
sendo complementar da agao educativa da familia, com a qual deve estabelecer estreita
cooperacéao, favorecendo a formacgao e o desenvolvimento equilibrado da crianga, tendo
em vista a sua plena insercdo na sociedade como ser auténomo, livre e solidario. A
educagao pré-escolar é facultativa, e destina-se as criangas com idades compreendidas
entre os 3 anos e a idade de ingresso no ensino basico, sendo ministrada em

estabelecimentos de educagao pré-escolar.

Ja a Lei n.° 85/2009, de 27 de agosto, na redagéo dada pela Lei n.° 65/2015, de 3 de
julho, veio estabelecer o regime da escolaridade obrigatéria para as criangas e jovens
que se encontram em idade escolar (ensino basico e secundario) e consagrar a
universalidade da educagao pré-escolar para as criangas a partir dos 4 anos de idade.
Estabelece o n.° 2 do artigo 4.° que a referida universalidade «implica, para o Estado, o
dever de garantir a existéncia de uma rede de educagao pré-escolar que permita a
inscrigdo de todas as criangas por ela abrangidas e o de assegurar que essa frequéncia
se efetue em regime de gratuitidade da componente educativa».

Recentemente, a Lei n.° 2/2022, de 3 de janeiro, aprovou o alargamento progressivo da
gratuitidade das creches e das amas do Instituto da Seguranga Social, |. P., sendo que
a sua implementagao é feita de forma faseada, abrangendo em 2022, todas as criancas
que ingressem no primeiro ano de creche; em 2023, todas as criangas que ingressem

no primeiro ano de creche e as criangas que prossigam para o 2.° ano; e, finalmente,
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em 2024, todas as criangas que ingressem no primeiro ano de creche e as criangas que
prossigam para 0 2.° e 3.° ano. A Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho, (retificada pela
Declaragdo de Retificacdo n.° 21/2022, de 26 de agosto), veio regulamentar as
condigbes especificas de concretizagdo da medida da gratuitidade das creches e
creches familiares, integradas no sistema de cooperagdo, bem como das amas do
Instituto da Seguranga Social (ISS).

Decorridos alguns meses de implementagéo desta nova fase, foi publicada a Portaria
n.° 304/2022, de 22 de dezembro, que altera a anteriormente mencionada, e que vem
clarificar alguns servigos e atividades abrangidas pela gratuitidade, como é o caso da
alimentagdo com dieta especial mediante prescrigdo médica, e servigos excluidos da
gratuitidade, de que sao exemplo os servigos de transporte, de natureza facultativa.
Define, ainda, os limites de integragao de até mais duas criangas por cada sala existente
em creche, no caso de criagao de vaga extra, de acordo com a distribuigao por grupos
etarios, relativamente a criangas com medidas de promogéao e protec¢ao, aplicadas pelas
comissdes de protegao de criancas e jovens (CPCJ) ou pelos tribunais, com indicagéo
de frequéncia de creche. A Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho, foi modificada uma
segunda vez, pela Portaria n.° 75/2023, de 10 de margo, que regulamenta as condi¢des
especificas de concretizagdo da medida da gratuitidade das creches e creches
familiares, procedendo a ajustamentos no que respeita aos critérios de priorizagao,
relativamente a admissdo de irmaos na mesma instituigdo ou em equipamentos
pertencentes a mesma entidade.

A citada portaria de 27 de julho de 2022, contém um ‘Anexo’, a que se refere o artigo
9.°, que estipula os ‘critérios de admissdo e priorizagao’. Entre as prioridades,
atualmente constam as «Criangas beneficiarias da prestagéo social Garantia para a
Infancia e/ou com abono de familia para criangas e jovens (1.° e 2.° escaldes), cujos
encarregados de educagdo desenvolvam a atividade profissional, comprovadamente,
na area de influéncia da resposta social»; «Criangas em agregados monoparentais ou
familias numerosas, cujos encarregados de educagao residam, comprovadamente, na
area de influéncia da resposta social»; «Criangas cujos encarregados de educagao

residam, comprovadamente, na area de influéncia da resposta social»; «Criangas em
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agregados monoparentais ou familias numerosas cujos encarregados de educagao
desenvolvam a atividade profissional, comprovadamente, na area de influéncia da
resposta social»; e «Criangcas cujos encarregados de educagdo desenvolvam a

atividade profissional, comprovadamente, na area de influéncia da resposta social».

Ja a Portaria n.° 305/2022, de 22 de dezembro, procedeu ao alargamento da aplicagao
da medida da gratuitidade das creches as criangas que frequentem creches licenciadas
da rede privada lucrativa, sendo criada, para o efeito, uma bolsa de creches aderentes,
a qual as creches das redes lucrativa ou solidaria sem acordo podem aderir,
disponibilizando vagas no ambito da medida da gratuitidade. Em aplicagao do n.° 2 do
artigo 5.° da Portaria n.° 305/2022, de 22 de dezembro, o Despacho n.° 14837-E/2022,
de 29 de dezembro, estabeleceu os critérios de definicao de falta de oferta de vagas
gratuitas da rede social e solidaria.

Assim, todas as criangas nascidas a partir de 1 de setembro de 2021, incluéive, tém
direito a creches e amas gratuitas, sendo que as criangas até aos 3 anos de familias do
1.° e 2.° escaldes de comparticipagdo familiar também estdo abrangidas por esta
medida, nos termos da Portaria n.° 196-A/2015 de 1 de julho. Esta portaria veio definir
os critérios, regras e formas em que assenta o modelo especifico da cooperagao
estabelecida entre o ISS e as instituigdes particulares de solidariedade social ou
legalmente equiparadas para o desenvolvimento de respostas sociais, em conformidade
com o subsistema de ag¢ao social.

Atualmente, a Seguranga Social assume a totalidade da comparticipagao das familias,
estando incluidas as despesas com atividades e servigos habitualmente prestados pelas
creches (nutrigao, higiene pessoal, atividades pedagédgicas, ludicas e de motricidade,
entre outras); alimentagdo; processo de inscricdo, renovagdo e seguros; e
prolongamento de horario e extensao semanal. Nao estao incluidas as despesas com
atividades extra projeto pedagdgico, de carater facultativo, que as instituicoes
pretendam desenvolver e nas quais 0s pais ou representantes legais inscrevam as
criangas, assim como com a aquisicao de fardas e uniformes escolares, em como

servigos de transporte e outros de natureza facultativa.
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A Portaria n.° 190-A/2023, de 5 de julho, procede a segunda alteragédo a Portaria n.°
262/2011, de 31 de agosto, que estabelece as normas reguladoras das condigdes de
instalagdo e funcionamento das creches. Alterou, assim aquelas normas e, segundo o
portal do Governo «nos ultimos dois meses foram criadas 9 mil novas vagas gratuitas
em creches, gragas a portaria de 5 de julho que permitiu aumentar o numero maximo
de criangas por sala e reconverter espagos previamente dedicados a infancia’,
passando a existir, naquela data, 85.000 vagas abrangidas pelo Programan».

Segundo informagao disponivel na pagina do Governo, a «partir de janeiro de 2023, as

creches do setor privado passam a poder estar incluidas, para garantir a cobertura da
rede, sempre que nao haja vaga na rede do setor social. Neste &mbito, a Ministra disse
que o Governo continua a trabalhar com a associagdo representativa do setor privado
para “preparar o alargamento da medida as creches do setor privado quando nao existe
a capacidade de resposta por parte do setor social”, acrescentando que sera preciso
estabelecer “um acordo e suportar o custo integral’. Ana Mendes Godinho disse ainda
que estdo a ser definidos “os requisitos para que seja simples para as familias a
operacionalizagao desta medida nas situagées em que nao haja capacidade de resposta
do setor social”. O objetivo é que seja possivel verificar “de uma forma simples, sem
necessidade de as familias andarem a percorrer varias entidades do setor social para

comprovar que nao ha capacidade de resposta”.

De referir que o Parlamento aprovou as Resolugdes da Assembleia dé Republica n.os
88/2017, de 23 de maio , 89/2017, de 23 de maio , e 185/2017, de 3 de agosto, que
recomendam ao Governo a universalidade da educagao pré-escolar para as criangas a
partir dos 3 anos de idade.

4 - Apreciacao da conformidade dos requisitos formais, constitucionais e

regimentais e do cumprimento da lei formulario

Como ja indicado, a iniciativa em apreciagao é apresentada pelo Grupo Parlamentar da
Iniciativa Liberal (IL), ao abrigo e nos termos do n.° 1 do artigo 167.° Constituigéao e do

n.° 1 do artigo 119.° do Regimento, bem como da alinea b) do n.° 1 do artigo 4.° e don.°
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1 do artigo 119.° do Regimento da Assembleia da Republica, que consagram o poder
de iniciativa da lei. '

A iniciativa assume a forma de projeto de lei, em conformidade com o disposto no n.° 2
do artigo 119.° do Regimento, observando o disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo
123.° do Regimento. Encontra-se redigida sob a forma de artigos, é precedida de uma
breve exposi¢do de motivos e tem uma designacao que traduz sinteticamente o seu
objeto principal, cumprindo assim os requisitos formais previstos no n.° 1 do artigo 124.°
do Regimento.

Sao também respeitados os limites a admissao da iniciativa estabelecidos no n.° 1 do
artigo 120.° do Regimento, uma vez que esta parece nao infringir a Constituigcdo ou os
principios nela consignados e define concretamente o sentido das modificagdes a

introduzir na ordem legislativa.

Contudo, como também a Nota Técnica alerta, parece estar em causa uma matéria com
pérticularidades juridicamente controvertidas. Com efeito, a presente iniciativa pretende
alterar a Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho, que foi aprovada tendo como normas e
diplomas habilitantes o n.° 6 do artigo 10.° e o artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 120/2015,
de 30 de junho, a Portaria n.° 196-A/2015, de 1 dejulho, a Lei n. 2/2022, de 3 de janeiro,
e o Despacho n.° 7910/2022, de 21 de junho. Refira-se, a respeito desta matéria, a
discussdo doutrindria e jurisprudencial quanto a possibilidade de a Assembleia da
Republica alterar ou revogar regulamentos emitidos pelo Governo. De acordo com a

orientagéo do Tribunal Constitucional, constar{te do Acordao n.° 214/2011, uma lei da

Assembleia da Republica ndo pode revogar um regulamento do Governo sem ter
previamente revogado a norma legal que habilitou este ultimo, sob pena de o privar dos
instrumentos que a Constituicdo |lhe atribui para prosseguir as tarefas que lhe sao

cometidas, violando assim o principio da separagéo de poderes.

Por outro lado, pode questionar-se se, em termos materiais, as preocupacdes de ordem
constitucional quanto ao principio da separagdo de poderes sdo aplicaveis a esta
matéria. O que, alias, também é aventado pelo mesmo Acérdao, o qual afirma que «De
outro modo, como se realgou no Acérdao n.° 1/97, a reserva de competéncia

regulamentar do Governo redundaria necessariamente num limite da competéncia
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legislativa da Assembleia da Republica quanto a certas matérias, limite que a
Constituicdo ndo permite deduzir perante um preceito como o da alinea. ¢) do artigo
161.° que expressamente atribui a Assembleia da Republica competéncia para fazer leis
sobre todas as matérias, salvo as reservadas ao Governo. E estas, as competéncias
legislativas reservadas ao Governo, nao sao outras senao as respeitantes a sua prépria

organizagao e funcionamento (n.° 2 do artigo 198.° da Constitui¢gdo)».

Nesta fase do processo legislativo, a iniciativa em aprego ndo suscita outras questées

em face da lei formulario.

Segundo as regras de legistica formal, o titulo de um ato de alteragéo deve referir 0 ato
alterado, pelo que se sugere que a referéncia a alteragao da Portaria n.° 198/2022, de
27 de julho, passe a constar do titulo da iniciativa.

Na presente fase do processo legislativo, a iniciativa em apreco ndo suscita outras
questdes pertinentes no ambito da legistica formal, sem prejuizo de analise mais

detalhada a ser efetuada no momento da redacao final.

5 - Iniciativas legislativas e peticoes pendentes sobre a matéria

Na atual legislatura, com objeto semelhante ao projeto de lei vertente, encontram-se
pendentes as seguintes iniciativas:

— Projeto de Lei n.° 876/XV/1.2 (IL) — Pela liberdade de escolha da creche;

- Projeto de Lein.° 882/XV/1.2 (PAN) — Cria um apoio extraordinario para a frequéncia

de creches ou amas, destinado as criangas que nao tenham tido acesso a vaga
abrangida pela gratuitidade no setor social e solidario ou nas creches licenciadas
da rede privada lucrativa;

— Projeto de Resolugao n.° 853/XV/1.2 (CH) — Recomenda ao Governo que altere as

regras de inscrigdo nas creches aderentes ao programa “Creche Feliz” dando
prioridade a criangas com pais trabalhadores.

A discussdo na generalidade das iniciativas acima elencadas, em conjunto com o projeto

de lei em aprego, esta agendada para a sessao plenaria do dia 28 de setembro de 2023.
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Embora a discussdo na generalidade ndo esteja prevista para a data assinalada, por
versarem sobre a tematica das creches, cumpre referir a pendéncia do Projeto de Lei
n.° 900/XV/1.2 (PCP) — Criagdo de uma rede publica de creches e do Projeto de

Resolucdo n.° 746/XV/1.%2 (CH) — Recomenda ao governo que corrija 0s problemas

detetados relativos a adesédo das creches ao programa “Creche Feliz’ e estipuie um
prazo maximo para pagamento das verbas devidas as creches aderentes a este

programa.

PARTE Il - OPINIAO DO DEPUTADO RELATOR

Sendo a opiniao do relator de emissao facultativa, o deputado autor do presente relatério

exime-se, nesta sede, de manifestar a sua opinido sobre a proposta em analise.

PARTE Il - CONCLUSOES

Tendo em consideracao o anteriormente exposto, a Comissao de Trabalho,

Seguranca Social e Inclusao conclui que:

1. O Grupo Parlamentar da Iniciativa Liberal (IL) tomou a iniciativa de apresentar, a 8
de setembro de 2023, o Projeto de Lei n.° 877/XV/1.2 (IL) que “Inclui criangas com
ambos os pais a desenvolverem atividade profissional nos critérios de acesso as

creches gratuitas”’.

2. O Projeto de Lei em analise tem por finalidade alterar a Portaria n.° 198/2022, de 27
de julho, que «regulamenta as condigbes especificas de concretizagdo da medida
da gratuitidade das creches e creches familiares, integradas no sistema de
cooperagdo, bem como das amas do Instituto da Seguranga Social, . P.», em
concreto, 0 anexo a que se refere o artigo 9.° da portaria, e que contém a lista de
critérios de admissdo e priorizagdo no acesso as vagas das respostas sociais
creche, creche familiar e amas do Instituto da Seguranga Social, |.P, sendo proposto

que se acrescente como critério de prioridade, em nono lugar na lista, «as criangas
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com ambos os pais, sendo um deles encarregado de educagéo, a desenvolver
atividade profissional».

3. A presente iniciativa legislativa cumpre requisitos formais e regimentais em vigor,
mas pode ndo cumprir com os requisitos constitucionais de acordo com a orientagéao
do Tribunal Constitucional, constante do Acdrdao n.° 214/2011, uma lei da
Assembleia da Republica ndo pode revogar um regulamento do Governo sem ter
previamente revogado a norma legal que habilitou este ultimo, sob pena de o privar
dos instrumentos que a Constituicado lhe atribui para prosseguir as tarefas que lhe
sao cometidas, violando assim o principio da separagéo de poderes, tal como refere

a nota técnica, que faz parte integrante do presente relatério.

4. Assim, atento o referido no nimero anterior, entende a Comissédo de Trabalho,
Seguranga Social e Incluséo que a decisé@o sobre a admissibilidade da discusséo da
iniciativa deve ser tomada pelo Sr. Presidente da Assembleia da Republica que,
assim se o entender, pode pedir parecer a Comissao de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias.

PARTE IV — ANEXOS

Nota Técnica da iniciativa em aprego

Palacio de Sao Bento, 27 de setembro de 2023

O Deputado Relator A Presidente da Comissao

Isabel Meirelles —
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