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Das “Instituicdes Particulares de Assisténcia”
as “Instituicoes Particulares de Solidariedade Social”

1.1 A accao supletiva do Estado durante o Estado Novo

Durante o regime do Estado Novo estava legalmente consagrado o principio da acgao meramente
supletiva do Estado em relagdo as iniciativas particulares no dominio das actividades de saude e
assisténcia.

Assim, nos termos da Lei 2120, de 19-07-63, competia ao Estado, no ambito da politica de saude
e assisténcia:

“a) Estabelecer planos gerais para as actividades de saude e assisténcia;

b) Orientar, coordenar e fiscalizar estas actividades;

c) Organizar e manter os servigos que, pelo superior interesse nacional de que se revistam
ou pela sua complexidade, ndo possam ser entregues a iniciativa privada;

d) Fomentar a criagao de instituicoes particulares que se integrem nos principios legais e
oferecam as condi¢des morais, financeiras e técnicas minimas para a prossecugao
dos seus fins;

e) Exercer acgao meramente supletiva em relagdo as iniciativas e instituigdes particulares,
que devera favorecer sempre que estejam nas condigoes referidas na alinea antecedente.”

1.2 As instituicées particulares de assisténcia

Eram consideradas “instituicbes particulares de assisténcia” as instituigbes cuja administragéo
pertencesse a entidades privadas e cujas actividades fossem mantidas mediante a contribuigcdo de
fundos e receitas proprias (Base V).

Estas instituices podiam revestir a forma de associagdes ou fundagdes e de entre as associacoes
se destacavam, com regime especial, as “Santas Casas da Misericordia” (Base VI).

As |.P.A. eram consideradas pessoas colectivas de utilidade pulica administrativa, nos termos
do artigo 416° do Cédigo Administrativo. (1), enquanto associagoes beneficientes ou institutos de
assisténcia. Como tal eram considerados os “ hospitais, hospicios, asilos, casas pias, creches,
lactarios, albergues, dispensarios, sanatérios, (...) e estabelecimentos analogos, fundados por
particulares, desde que umas e outros aproveitem em especial aos habitantes de determinada
circunscricao e ndo sejam administrados pelo Estado ou por um corpo administrativo”.

Eram consideradas associagoes de beneficéncia as que tinham por “objecto principal socorrer os
pobres e indigentes, na infancia, invalidez, doenga ou velhice, bem como educa-los ou instrui-
los”(Art. 439°).

(1) Embora o Cédigo Administrativo apenas abrangesse expressamente as pessoas colectivas de utilidade publica
administrativa local, aplicava-se idéntico regime as p.c.u.p.a. geral, na falta de regime especial para estas pessoas
colectivas.



Eram considerados institutos de utilidade local (fundagdes) as p.c.u.p.a “constituidas por fundagao
de particulares mediante afectagao de bens dispostos em vida ou por morte para prossecugéao de
um fim de assisténcia ou de educacao” (Art. 444°)

Estavam ainda sujeitos ao regime destes institutos, os “institutos de assisténcia ou beneficéncia
fundados, dirigidos ou sustentados por associagdes religiosas” (caso dos centros sociais
paroquiais), “sem prejuizo da disciplina e espirito religioso que os informam?”.

As associagoes de beneficéncia careciam, para se constituirem, da aprovagéo dos respectivos
estatutos pelo Ministério da Saude e Assisténcia, “que ouvira o governador civil e condicionara a
aprovacgao por forma a garantir a cooperagéo com a Misericérdia local e a acgao comum de todas
as associagoes e institutos de assisténcia no mesmo concelho” (Art. 440°).

A criagdo quer das associagdes, quer das fundagdes ,obedecia, pois, a exigéncias de planeamento
e de coordenagéo das instituigdes, envolvendo, em regra, a consulta prévia de varios servigos ou
entidades - servigos técnicos centrais e locais do Ministério, governador civil, Corporagéo da
Assisténcia, Misericordia local.

1.3 A tutela administrativa

As obrigacgdes e condicionantes do funcionamento e da actividade das instituicbes encontravam-se
dispersas por varios diplomas legais.

O exercicio geral das atribuigOes inerentes a tutela administrativa das instituicbes competia a um
departamento da Direc¢do-Geral da Assisténcia Social - a Inspecgao-Superior de Tutela Administrativa
(Art. 90° do Decreto n° 351/72, de 8 de Setembro).

Assim, a este departamento competia, para além do apoio as instituicdes nos aspectos juridicos,
administrativos e financeiros :

B Organizar e informar os processos de criagdo, modificagédo e extingdo das instituicdes, ou
da suaintegracao, concentragao ou fusao;

B Fiscalizar a legalidade do mandato dos corpos gerentes das instituicdes e promover as dili-
géncias prévias e complementares do afastamento das direc¢des das instituicbes e da no-
meacgao, em sua substituicdo, de comissdes administrativas, nos termos dos arts. 429° e
430° do Cédigo Administrativo;

B Emitir orientagdes gerais para a gestao financeira e econémica das instituigdes, “em ordem
a obter a maior eficiéncia com o minimo de custo”;

B Elaborar as normas a que deve obedecer a organizagao das contas de geréncia e os orgamentos
das instituicoes;

B Organizar o cadastro dos bens das instituicdes e propor “as medidas necessarias para a va-
lorizagao, seguranca e manutengao desses bens e para obtencdo de melhores rendimentos”;

B Aprovar os quadros de pessoal e os orgamentos das instituigdes;

W Julgar as contas de geréncia de valor inferior a 2000 contos (estando as de valor superior su-
jeitas a julgamento do Tribunal de Contas);

B Autorizar a realizagao de empréstimos e a transacg¢ao de imoveis;

Dar parecer sobre a realizagado de obras e a aquisigao de equipamentos.



1.4 Os institutos de assisténcia de associac¢ées religiosas

Ao regime de tutela administrativa se encontravam sujeitas todas as instituigdes particulares de
assisténcia (p.c.u.p.a.), incluindo os institutos de assisténcia criados pela Igreja Catélica
(nomeadamente os centros sociais paroquiais).

Entendia-se entédo que o regime especial da Concordata de 1940 apenas se aplicava as organizagbes
cujos fins principais fossem especificamente religiosos e que além desses fins se propusessem
também fins de assisténcia (art. IV), ndo se considerando abrangidas pelo regime concordatario as
instituicbes com fins principais de assisténcia.

Assim, a generalidade dos centros sociais paroquiais e outras instituicdes de assisténcia criadas
por organizagdes da Igreja Catdlica constituiram-se mediante a aprovagéo dos respectivos estatutos
pelo Governo e apés o procedimento a que obedecia tal aprovacdo . O reconhecimento da
personalidade juridica destas instituigbes nao resultou,pois, na generalidade dos casos, da simples
participacao da erecgéo candnica efectuada pela autoridade eclesiastica ao abrigo da Concordata,
considerando-se tal reconhecimento incompativel com o regime das p.c.u.p.a.

Nos casos raros em que foi efectuada tal participagao, considerou-se que respeitava a uma instituicao
que além de fins religiosos prosseguia também fins de assisténcia, a qual apenas ficava obrigada a
prestacao de contas relativamente a sua actividade beneficiente, mas n&o a tutela administrativa,
nao beneficiando, porém, dos apoios e regalias proprias das p.c.u.p.a.

1.5 As Santas Casas da Misericordia

Também as Misericérdias, ou Santas Casas da Misericérdia, eram consideradas “estabele-
cimentos de assisténcia ou beneficéncia” (associa¢des de beneficéncia), que se regiam por estatutos
(“compromissos”) “elaborados de harmonia com o espirito tradicional das instituigbes para a pratica
da caridade crista”.

A administragéo do culto e a “prestagéo de assisténcia religiosa e moral aos assistidos” competia
a irmandades ou confrarias canonicamente erectas junto das Misericordias, de acordo com o re-
gime dualista instituido pelo Dec. Lei n® 35108 de 7-11-45 (art. 108°) (2)

Enquanto a Misericérdia - associagao de assisténcia estava sujeita ao regime destas associagdes
(carecendo o respectivo “compromisso” da aprovagao do Ministro da tutela ), ja a respectiva irmandade
ou confraria se regia pelo Direito Candnico/Concordatario, competindo a sua constituigdo ou
modificagéo a autoridade eclesiastica.

Nos termos daquele diploma deviam as Misericordias proceder a reforma dos seus “compromissos”
e promover a criagao das respectivas irmandades ou confrarias. Tal obrigagao nao foi, porém cumprida
por grande parte das Misericérdias, aparentemente resistindo, assim, a imposi¢cao daquele regime
dualista e adiando sine die a sua adaptagao a esse mesmo regime.

(2) O D. L. 35108 alterou o regime estabelecido no art. 433° do Cédigo Administrativo que qualificava as Misericordias
como “estabelecimentos de assisténcia ou beneficéncia criados e administrados por irmandades ou confrarias ca-
nonicamente erectas”.



De notar ainda que, sendo embora as Misericordias instituicbes particulares de assisténcia, estavam-
Ihes conferidas por lei obrigagdes e prerrogativas que as distinguiam das restantes intituicoes
particulares e as aproximavam das entidades de direito publicio. Poderao referir-se, a titulo
exemplificativo: a imposigéo legal de atribuicdes de exercicio obrigatério - sustentacao de postos
hospitalares, socorro as gravidas e protecgao aos recém-nascidos e enterramento de pobres e
indigentes (art. 434° do Cddigo Administrativo); a coordenacao da assisténcia desenvolvida no
respectivo concelho, enquanto “orgaos locais de saude e assisténcia” (Base XX da Lein®2120 de
19-07-63); o ambito de accao definido na lei como preferentemente concelhio (art. 109° do DL
35108); a reversao para a Misericordia local dos bens das instituicdes de assisténcia extintas (art.
432° do Céd. Administrativo)

1.6 As transformagées operadas com a Revolugao de 25 de Abril de 1974

No periodo que se seguiu a Revolugao de 25 de Abril assistiu-se a proliferagéo de iniciativas que
visavam a satisfacdo de caréncias das comunidades, em especial no dominio do apoio a 12 e 22
infancias,.Tais iniciativas, ja ndo inspiradas pelo tradicional espirito assistencialista, mas mais
motivadas por sentimentos de solidariedade e de entre-ajuda, nasceram frequentemente dos préprios
interessados na criagdo dos equipamentos sociais (associagdes de pais, de reformados, etc.), ou
foram dinamizadas pelas autarquias ou pelas “organiza¢des populares de base”.

Tais iniciativas, quando ndo assumidas directamente pelas proprias autarquias, foram sendo
enquadradas, embora com dificuldades e resisténcias, no regime das instituicées particulares de
assisténcia / pessoas colectivas de utilidade publica administrativa, regime que continuava a assegurar
melhores garantias de apoio do Estado (quer ao nivel da concessao de subsidios regulares, quer ao
nivel dos beneficios fiscais).

No entanto, alguns promotores dessas iniciativas, rejeitando a filosofia assistencialista ainda
subjacente aquele velho regime legal ou recusando a sujeigéo a correspondente tutela administrativa,
optavam pela criagéo de associagbes ao abrigo da lei sobre o direito de associagédo, esquivando-se
ao reconhecimento da utilidade publica administrativa, ainda que nao auferindo das regalias decorrentes
desse reconhecimento. Outros promotores, no desejo de melhor realgarem o espirito de entreajuda
e de cooperagdo que os reunia, optaram pela forma cooperativa (de que foram exemplo as CERCIs),
ainda que . juridicamente, a forma associativa pudesse corresponder igualmente ao objecto da sua
cooperagao.

A tutela das instituicdes particulares defrontava-se, entretanto, com contradigdes e dificuldades,
porquanto se, por um lado, fora abandonado o velho principio do papel supletivo do Estado no
dominio da assisténcia social e se reforgava o intervencionismo do Estado nesta area, por outro lado
contestavam-se também as condi¢des que no regime anterior ao “25 de Abril” restringiam o exercicio
da liberdade de associacao.

As contradi¢des avolumavam-se num sector que, sendo fortemente subsidiado, “fomentado” e
orientado pelo Estado (em alguns casos s6 na forma as iniciativas seriam “particulares”), nem
sempre se reconduzia totalmente a uma livre, esponténea e autbnoma iniciativa particular, enquanto
o interesse publico das actividades desenvolvidas (em regime de verdadeira “concess&o”) impunha a
disciplina e a tutela do exercicio dessas actividades.

Manifestacdes do referido intervencionismo do Estado constituiram as “oficializagbes” de alguns
estabelecimentos sociais e, em mais larga medida, dos hospitais das Misericordias, assim como a
destituicdo dos corpos gerentes de diversas instituicbes com a nomeacado de comissdes
administrativas.



A publicagéo da Constituigdo da Republica de 1976 veio tornar mais imperiosa a revisao do regime
legal das instituicGes particulares de assisténcia, considerando-se estas abrangidas pelo conceito
de “instituicdes privadas de solidariedade social” consagrado na Constitui¢cao.

1.7 As IPSS na Constituicdo de 1976

A Constituicdo consagrou a expressao “instituicdes privadas de solidariedade social”, associando
estas instituigdes ao sistema de segurancga social nos seguintes termos (Art. 63° n°3):

“A organizagéao do sistema de seguranga social ndo prejudicara a existéncia de instituicbes
privadas de solidariedade social ndo lucrativas que serdo permitidas, regulamentadas por
lei e sujeitas a fiscalizagdo do Estado.”

O conceito vinha, em larga medida, abranger as antigas instituicbes particulares de assisténcia, ao
menos aquelas cujos fins de assisténcia se identificassem com os fins do novo sistema unificado
de seguranga social, definidos no n° 4 do art. 63°: proteccdo dos cidadados na doenga, velhice,
invalidez, viuvez e orfandade, bem como no desemprego e em todas as outras situagdes de falta ou
diminuigdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho”.

Os fins deste sistema de seguranca social ndo esgotavam, porém, os fins da assisténcia social que
respeitavam a todas as situagdes de caréncia econdmica e as suas repercussdes no acesso a
bens essenciais, como a saude, a habitagao, etc., bens estes que ja ndo caberia ao sistema de
seguranga social assegurar. Assim, algumas das instituicdes particulares de assisténcia nao
poderiam ser qualificadas como IPSS, pelo menos numa interpretagao literal da Constituicdo que
identificasse exclusivamente os fins destas instituicdes com os fins da seguranca social.

Mas a “solidariedade social” também n&o se esgotava na assisténcia particular, que essencialmente
se destinava a “ prestar socorros na respectiva modalidade a uma generalidade de pessoas
indiferenciadas e n&o estritamente aos seus associados ou a outros individuos concretamente
determinados” (3). Podia também abranger organizagdes de entre-ajuda cujos beneficiarios eram os
proprios associados, nomeadamente as “associagdes de socorros mutuos”.

O art. 63° estabelecia, de alguma forma, uma limitagao a liberdade de associagao consagrada
na propria Constituicdo (art. 46°, n°2).

Relativamente a fiscalizagao estadual ali prevista, referem J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira:

“Problematica é a dimenséo e forma que pode assumir tal fiscalizagdo. Revestindo ela a
natureza de restricdes ao direito geral de associacao (cfr. art. 46°), devem estas limitar-se
ao necessario e serem proprocionadas aos interesses publicos que as justificam. Deve
por isso entender-se estarem, em principio, excluidas formas extremas de tutela, como,
por exemplo, a autorizagdo administrativa para a sua criagéo,a aprovagao dos estatutos,
a homologagao de orgéos, a sua substituigdo por comissdes administrativas,a dissolugao
autoritaria da instituicao, etc. O facto de desempenharem tarefas de interesse publico ndo
as transforma em orgaos de administracao indirecta do Estado.(...)"(4)

A regulamentacédo das IPSS nos termos constitucionalmente previstos sé veio a ter lugar com o
respectivo Estatuto aprovado em 1979.

(3) Conforme parecer da Procuradoria-Geral da Republica (D.G. n°165, de 16-07-59)

(4) “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada” 3%edigéo revista - comentario ao art. 63° que, embora se reporte
a redacgéo resultante das revisdes constitucionais de 1989 e 1992, nao tera sido influenciado por essas revisoes,
que nao alteraram a referéncia a fiscalizagdo do Estado.



O Estatuto das IPSS de 1979
( Decreto - Lei n° 519 - G2/ 79, de 29 de Dezembro )

2.1 Caracterizagdo das instituigdes particulares de solidariedade social - (IPSS )

As IPSS foram assim caracterizadas:

instituicoes sem finalidade lucrativa;

criadas por iniciativa particular;

com o proposito de dar expressao organizada ao dever moral de solidariedade e de justica
entre os individuos;

e com o objectivo de facultar servigos ou prestagbes de seguranca social.

2.2 Ambito de aplicagdo do Estatuto

O Estatuto aplicava-se ainda a outras organizagdes, para além das IPSS, mas apenas no que
especificamente respeitasse as actividades de seguranga social por elas prosseguidas: entidades
privadas com fins secundarios de seguranga social; estabelecimentos criados por empresas em
beneficio dos respectivos trabalhadores; organizagdes populares de base territorial.

2.3 Principios e directrizes

Estabelecia-se que as intituicdes “fazem parte do sistema de segurancga social referido no art. 63°
da Constituicdo, pelo que séo reconhecidas, valorizadas e apoiadas pelo Estado que as orienta e
tutela, as coordena e subsidia”, estando ainda “representadas em todos os escaldes da estrutura de
participagéo do sistema” (art. 2°).

A accao das instituicdes obedeceria as seguintes directrizes (art. 5°):

liberdade de escolha das areas de actividade e autonomia do exercicio, “de acordo com as
orientacdes que o Estado estabeleca para o desenvolvimento do sistema de seguranca social”
“responsabilidades sociais e juridicas” assumidas pelas instituicdes perante a sociedade e o
Estado e perante os beneficiarios;

prevaléncia dos interesses e direitos dos beneficiarios e dos grupos sociais a que pertengam
sobre os das proprias instituicdes, dos seus associados ou fundadores;

respeito pela vontade dos fundadores, testadores ou doadores, ainda que passivel de umaiin-
terpretacao actualista;

respeito pela dignidade e intimidade da vida privada dos beneficiarios, que “ndo podem sofrer
discriminagdes fundadas em critérios ideoldgicos, politicos, confessionais ou raciais e serdo
ajudados a superar o isolamento e marginaliza¢do sociais”;

aplicagéo dos apoios do Estado no reforco dos recursos proprios das instituicdes, “aumentando-
Ihes as possibilidades de actuacdo e melhorando a qualidade desta”;

resolucdo das crises e diferendos surgidos na vida interna das instituicdes no quadro dos
seus orgaos estatutarios, s6 excepcionalmente justificando a intervencao da entidade tutelar;
liberdade de organizagdo interna das instituicdes, “com respeito pelas disposigbes estatutarias
e pela legislacado aplicavel”



2.4 Formas das instituicées

As instituicdes podiam revestir qualquer das seguintes formas :

Associagoes de solidariedade social,
Irmandades da Misericordia;

Cooperativas de solidariedade social;
Associagdes de voluntarios de acgéo social;
Associacdes de socorros mutuos;
Fundacgdes de solidariedade social

As instituicdes podiam ainda agrupar-se em unides ou federagoes.

2.4.1 Associagoes de solidariedade social seriam, em geral, as associagdes constituidas com
o fim de exercer actividades de seguranca social (incluindo, portanto, a generalidade das “associa-
¢cOes de beneficéncia”) e que ndo se enquadrassem em qualquer das outras formas especiais de
associagoes: Misericordias, associagdes de voluntarios e associagcdes de socorros mutuos.

2.4.2 Irmandades da Misericordia ( ou santas casas da Misericordia) - “associagdes constituidas
na ordem juridica canénica com o objectivo de satisfazer caréncias sociais e de praticar actos de
culto catolico, de harmonia com o seu espirito tradicional, informado pelos principios da doutrina e
moral cristas”.

O Estatuto veio, assim, introduzir uma profunda alteragao a anterior qualificagcdo das Misericordias,
em especial ao regime dualista estabelecido no ja citado D.L. n° 35108 de 7-11-45, acabando com a
separagao entre a Misericordia-instituicdo de assisténcia e a Misericordia-associagao religiosa e
passando a existir uma unica instituigdo canonicamente erecta.

Relativamente as Misericordias ja existentes parecia pressupor-se uma manifestacédo de vontade no
sentido da adaptacdo a esse regime, mediante a obtencdo da erec¢ao candnica (art. 90°), ou, no
caso de coexistirem efectivamente uma associacao de beneficéncia e a respectiva irmandade ca-
nonicamente erecta, mediante a integragédo da primeira na segunda (art. 91°).

De referir ainda que, apesar do reconhecimento da natureza candénica das Misericérdias, quis o
legislador manter o tradicional relacionamento directo entre o Estado e aquelas instituigdes (ndo
afectado pela tutela eclesiastica), ao determinar que o Estatuto se aplicaria directamente as
irmandades da misericoérdia, “sem prejuizo das sujei¢des candnicas que lhes sdo proprias”.

Trata-se de uma especificidade em relagdo ao regime geral das instituigbes abrangidas pela
Concordata, que prevé, na sua efectivagao, a intervencao do "Ordinario competente” (art. IV da
Concordata), podendo essa especificidade fundamentar-se em regras de direito consuetudinario.

De notar também que a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa continuou sujeita a regime diferente,
sendo qualificada como “instituto publico” regulamentado por legislagdo especial (art. 61°).

2.4.3 Cooperativas de solidariedade social - “associagdes constituidas de harmonia com os
principios cooperativos, tendo por fim facultar aos associados e seus familiares servigos que fagam
parte dos esquemas de segurancga social”.



Cumpre recordar que, a data da publicagao do Estatuto, a generalidade das cooperativas se regia
ainda pelo Direito Comercial, enquanto “sociedades cooperativas”, ndo dispondo ainda de um quadro
legal proprio, adequado ao terceiro sector, que a Constituicao distinguia ja quer do sector publico,
quer do sector privado.

Sendo ent&o o regime em vigor manifestamente desajustado as cooperativas com fins de solidariedade
social (nomeadamente as cooperativas de educagéo e reabilitagao - “CERCIs’- e outras normalmente
dedicadas a 12 e 22 infancias), foram as mesmas equiparadas as associa¢des,com as especificidades
contempladas no préprio Estatuto ou decorrentes dos “principios cooperativos”.

2.4.4 Associagoes de voluntarios de acgao social - “as constituidas por individuos que se propéem
colaborar na realizagédo dos fins de seguranca social que constituam responsabilidade de outras
instituicbes ou de servigos ou estabelecimentos publicos” (art. 69°).

Estas associagdes ndo manteriam, pois, directamente servigos ou equipamentos, mas colaborariam
no desenvolvimento das actividades de outras instituicées, nos termos dos acordos de colaboracao
com as mesmas celebrados. Seriam associagbes similares as “Ligas dos Amigos dos Hospitais”

2.4.5 Fundacgoes de solidariedade social - as instituidas “com o fim especifico de prosseguir
actividades de seguranca social”.(art. 74°).

Elemento essencial destas, como de qualquer fundagéo, seria a existéncia do necessario substracto
patrimonial (diferentemente das associagdes, caracterizadas pelo substracto pessoal), devendo a
atribuicdo dos bens constar do préprio acto de instituigao - testamento ou acto entre vivos.

Equiparadas as fundagbes eram (na linha do regime do Cédigo Administrativo) os institutos fundados,
dirigidos ou sustentados por organizagoes e instituigoes religiosas que se propusessem fins
de segurancga social (art. 78°), de que constituiriam exemplo mais comum 0s centros sociais
paroquiais, criados pelas paroquias.

Perante a opgao de recondugéao destas instituicdes a um dos dois tipos de pessoas colectivas -
-associagdes ou fundacgdes - ter-se-a optado pela equiparagéo a fundagbes por nelas nao ser
determinante o substracto pessoal, ou, pelo menos, por este ndo se exprimir através de um orgao
deliberativo - a assembleia geral.

2.4.6 Associagoes de socorros mutuos - embora constituindo uma das formas que poderiam
revestir as IPSS, nao foram sequer definidas no Estatuto, que se limitou a estabelecer que se
regeriam “pelas disposigdes do Estatuto que Ihes sejam aplicaveis e pelas que constem de diploma
préprio a publicar” (art. 2°, n° 5, do DL 519-G2/79).

Esse diploma veio a ser o Dec. Lei n® 347/81, de 22/12 (regulamentado pelo Decreto Regulamentar
n°® 58/81, de 30/12) que definiu tais instituicbes como “associagdes de fim n&o lucrativo que, por
meio das quotizagdes dos seus sécios, prosseguem no interesse destes ou das suas familias,
fins de previdéncia e auxilio reciproco’(art. 1°). De entre estes fins se destacavam os fins
complementares dos sistemas de previdéncia ou de protecgdo da saude e ainda o “acesso a
equipamentos sociais” (art. 2°).

Os fins predominantes das mutualidades continuaram, no entanto, a ser os fins de previdéncia ou de
saude, porquanto as asssociag¢des de auxilio reciproco que se vieram a constituir exclusivamente
para a criagdo de equipamentos sociais optaram pelo regime das “associagées de solidariedade
social’, certamente porque o regime das mutualidades se revelava mais exigente quanto aos requisitos
de natureza econdmico-financeira (constituigdo dos fundos necessarios a efectivagao dos direitos
dos associados).



2.5 Constituicao das instituicoes

As instituicbes passaram a constituir-se nos termos da lei geral (Cédigo Civil), ou ainda nos termos
da Concordata (arts. 50° e 74°).

Assim, as associagdes podiam constituir-se livremente por escritura publica, adquirindo, desde
logo, personalidade juridica.

As fundagdes podiam ser instituidas por escrirura publica ou por testamento, mas sé adquiriam
personalidade juridica pelo reconhecimento, o qual era da competéncia do ministro da tutela . O
reconhecimento poderia ser recusado quando os fins ndo coincidissem com os do sistema de segu-
ranga social, ou quando o patriménio indicado fosse manifestamente insuficiente para a prossecugéo
dos fins visados e ndo houvesse expectativas fundadas de suprimento da insuficiéncia. (art. 74°)

2.6 Instituicoes da Igreja Catolica

O Estatuto seria aplicavel as “organizagdes e instituigcdes religiosas que por forma exclusiva ou
cumulativa prossigam actividades de seguranga social, mas, tratando-se de organizagbes ou
instituicdes da igreja catdlica, a aplicagdo do Estatuto far-se-a com respeito pelas disposi¢des da
Concordata entre a Santa Sé e a Republica Portuguesa de 7 de Maio de 1940” (N° 3 do art. 2° do
D.L.519-G2/79).

O legislador afastou-se, assim, claramente da interpretacdo da Concordata anteriormente perfilhada
e que restringia a sua aplicagéo as instituigdes com fins religiosos (e fins complementares de
assisténcia), ao estendé-la também as instituicdes que exclusivamente prosseguissem “actividades
de seguranga social’

Desde logo a aplicagao da Concordata repercutia-se no processo de reconhecimento da personalidade
juridica das instituigdes “canonicamente erectas”:tal reconhecimento resulta da simples participagédo
escrita a Autoridade competente feita pelo Bispo da diocese. Idéntico procedimento se aplica no
caso de modificagdo ou extingao (art. 1l da Concordata). (5)

2.7 Cooperacao

As formas de cooperagao entre os servigos oficiais e as IPSS seriam estabelecidas mediante
acordos de cooperagdo a homologar pelo ministro da tutela.

Os acordos de cooperagao constituiam ja anteriormente uma forma comum de atribuigéo de subsidios
as instituicdes, mas passaram a representar, a partir do Estatuto, um instrumento obrigatdrio,
acentuando-se, assim, a natureza contratual das rela¢des de cooperagéo entre o Estado e as IPSS.

(5) No Parecer do C.C. da Procuradoria-Geral da Republica de 21-12-83 (P. 161/83, ndo homologado), reportando-se ja
ao Estatuto das IPSS de 1983, afirmava-se: “o diploma em causa ultrapassa, nessa parte, os compromissos
assumidos pela Concordata de 7 de Maio de 1940”. Diferentemente, porém, do que se entendia neste parecer, julga-
-se que idéntica aplicagcdo da Concordata estava ja prevista no Estatuto anterior.



Vieram ainda a ser definidas, pela primeira vez, normas reguladoras dos referidos acordos, através
dos Desp. Norm. n° 387/80 e n° 388/80, de 31/12.

Foi também prevista a celebragao de acordos de gestdo mediante os quais podem as instituicoes

ser encarregadas de gerir instalagdes, equipamentos ou estabelecimentos pertencentes ao Estado
ou as autarquias locais.

2.8 Registo

Foi criado o registo central das IPSS, a funcionar na Direccao-Geral da Seguranca Social.(art. 33°)

Os actos sujeitos a registo eram essencialmente actos juridico-institucionais: actos de constitui¢éo,
integracao, fuséo, cisdo, ou extingdo das instituicdes; estatutos e respectivas alteragdes; eleigéo,
designacao e reconducgdo dos corpos gerentes.(art.34°)

A inscricdo no registo constituia condigdo para o exercicio de actividades e a abertura de
estabelecimentos do ambito da seguranca social e implicava o automatico reconhecimento da utilidade
publica das instituicdes.(arts.39° e 4°)

Ainscrigio so seria recusada se fosse verificada ilegalidade no acto de constituicdo ou nos estatutos,
ou ainda incompatibilidade dos fins estatutarios com os do sistema de seguranga social.

A técnica e o regime do registo eram idénticos aos do registo das pessoas colectivas de utilidade
publica (de que as IPSS ficaram dispensadas), que constituia uma simplificagdo do registo comercial.

O registo veio, de alguma forma, substituir a anterior aprovacéao de estatutos que condicionava o
reconhecimento da utilidade publica administrativa das instituicbes, mas obedecendo agora a critérios
estritos de legalidade e a procedimentos também legalmente definidos.

O registo foi posteriormente regulamentado pela Portaria n® 234/81, de 5/3.

2.9 Tutela

O Estado exercia em relagéo as inatituicdes acgcao orientadora e tutelar que tinha por objectivos (art.6°):
B compatibilizar os seus fins e actividades com os do sistema de seguranca social;
B garantir o cumprimento da lei;
B defender o interesse dos beneficiarios e das proprias instituigbes.

Essa accao tutelar compreendia as seguintas fungoes (art.41°):

a) Regulamentadora

Emissao de normas orientadoras, de caracter genérico, relativas a (art.44°):

B Criacao, transformacgao, extingdo e funcionamento das instituicbes e dos seus estabeleci-
mentos;
B apoio técnico e financeiro do Estado;



B aperfeicoamento dos trabalhadores;
B critérios de avaliagdo dos resultados do funcionamento das institui¢cdes;
B tratamento processual das queixas e reclamacdes dos beneficiarios. (6)

b) Fiscalizadora ou inspectiva

compreendendo (arts. 45° e 48°):

arealizacao de inspecgdes, inquéritos ou sindicancias ;

a homologacéo da fixagdo da estrutura organica das instituicbes e suas modificagoes ;

a homologagéo da mudanga de actividade social ou da sua cessagéo;

a homologagéao da aquisi¢gdo de imoveis a titulo oneroso e da sua alienagéo e da realizagéo
de empréstimos;

B o visto dos orgamentos, contas e quadros de pessoal das instituigées. (7)

c) Interventiva

através de (art. 46°):

B participagado ao Ministério Publico de todos os factos considerados ilegais, apurados no
exercicio da accgao tutelar (para efeitos, nomeadamente de convocagao das assembleias
gerais das associagbes pelo tribunal quando os corpos gerentes nao se encontrassem
regularmente constituidos, ou fosse impedida a convocagéo da assembleia - art. 53°)

B pedido judicial de destituigdo dos corpos gerentes e de nomeagao de uma comissao provisoéria
de gestdo, quando a acgao daqueles revelasse a pratica reiterada de actos de gestao
prejudiciais aos interesses das instituicées, dos beneficiarios ou do Estado;

B pedido de providéncia cautelar, como dependéncia do procedimento anterior, para nomeagao
de um administrador judicial em situa¢des de urgéncia.

A destituicdo dos corpos gerentes deixou, pois de ser efectivada por acto administrativo, passando
a competir exclusivamente aos tribunais.

Em ligagcdo com a tutela inspectiva, podia ser determinado o encerramento dos estabelecimentos
ou servigos cujo funcionamento decorresse de modo ilegal ou gravemente perigoso para a saude
fisica ou moral dos beneficiarios.

Poderiam ainda ser requisitados pelo ministro da tutela, para utilizagdo com o mesmo fim por
outras instituicbes ou servigos, os bens afectos a actividades, cujo exercicio fosse suspenso
sem homologagéao prévia e com grave prejuizo para os beneficiarios.

(6) Dos varios tipos de normas previstas apenas vieram a ser emitidas as relativas ao apoio do Estado.

(7) As contas deixaram de estar sujeitas a julgamento do Tribunal de Contas



O Estatuto das IPSS de 1983
( Decreto - Lei n° 119/ 83, de 25 de Fevereiro )

3.1 Principais alteragcdes ao Estatuto de 1979

A alteragdo mais significativa introduzida ao Estatuto anterior traduziu-se no alargamento dos objectivos
caracteristicos das IPSS, assim justificado no predmbulo do diploma:

“Pela Resolugao n° 96/81, de 30 de Abril, propbs-se o0 Governo proceder a revisdo da legis-
lagdo em vigor e a preparagao de um novo diploma legal contendo a regulamentacgao glo-
bal das instituigbes sem fins lucrativos que se proponham a resolugéo de caréncias sociais.

Esta decisao fundamentou-se na necessidade de obstar ao inconvenientes resultantes da
excessiva delimitagado do objectivo especifico das instituicbes privadas de solidariedade
social, tal como foi definido no artigo 1° do Estatuto aprovado pelo Decreto-Lei n® 519-G2/
/79, de 29 de Dezembro, ou seja, 0 objecto de facultar servigos ou prestagbes de seguranga
social.

A restricdo assim estabelecida quanto aos objectivos préprios destas instituicdes viera
limitar, de modo que pareceu de corrigir, 0 &mbito de aplicagao de tal diploma, na medida
em que dele ficaram formalmente excluidas muitas outras instituicdes, criadas com idéntico
propdsito de auténtica solidariedade social, embora prosseguindo acgées que nao dizem
respeito a area da segurancga social.

Com efeito, a solidariedade social exerce-se nao sé no sector da seguranga social mas
também em dominios como os da saude (actividade hospitalar e servigos médicos ambu-
latérios), da educagdo, da habitagédo e de outros em que as necessidades sociais dos
individuos e das familias encontram apoio e resposta na generosidade e capacidade de in-
tervencao proprias do voluntariado social organizado”

Esta alteragdo do conceito de IPSS teve implicagdes na propria estruturagdo do diploma,
nomeadamente no capitulo da tutela do Estado, desde logo porque a tutela deixou de competir
exclusivamente ao “M.A.S.”, pelo que as referéncias aquele ministério foram substituidas por
referéncias ao “ministério da tutela”.

Foi alterada também a prépria denominagao das instituicdes, com a substituigdo de privadas por
particulares, na sequéncia da alteragéo ao art. 63° da Constituicao introduzida pela revisdo de 1982.

Simplificaram-se e delimitaram-se as fun¢des de tutela do Estado e “desenvolveu-se, por este modo,
0 processo de autonomizagéo das instituicdes e de distanciamento do velho regime de tutela
administrativa das antigas instituicbes particulares de assisténcia”.

Essa simplificagéo foi acompanhada do enriquecimento normativo da parte respeitante a organizagéo
interna das instituicdes, reproduzindo-se ou adaptando-se as normas pertinentes do Cédigo Civil (e
evitando-se as frequentes remissdes para o Codigo) e adaptando-se também as solugdes entretanto
consagradas pelo Codigo Cooperativo e pela legislagao sobre mutualidades.



3.2 Caracterizaciao das IPSS

Tendo-se alargado os objectivos das instituicdes e acentuado a sua criagao e administragao por
particulares, as IPSS passaram a ser assim caracterizadas(art.1°):

B instituicdes sem finalidade lucrativa;

B constituidas por iniciativa de particulares;

B com o propdsito de dar expresséo organizada ao dever moral de solidariedade e de justica
entre os individuos;

que nao sejam administradas pelo Estado ou por um corpo autarquico;

e que se proponham a concesséo de bens e a pretagdo de servicos;

para prossecuc¢ao de, entre outros, os seguintes objectivos:

» de segurancga social / acgdo social (apoio a criangas e jovens, a familia e a integragéo so-
cial e comunitaria; protecgéo dos cidadaos na velhice e invalidez e em todas as situagdes
de falta ou diminui¢cdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho);

» de promogéo e protecgéo da saude;

= de educacéo e formagao profissional;

» de resolugao dos problemas habitacionais das populagoes.

As IPSS continuam a poder prosseguir de modo secundario outros fins ndo lucrativos compativeis
com os seus fins caracteristicos (fins culturais, recreativos, atc.).

S6 as IPSS ficaram sujeitas ao novo Estatuto, presssupondo-se que a regulamentagao das actividades

das instituigbes e do apoio a essas actividades (regulamentag¢ao que poderia ser comum a outras
organizagdes) seria objecto de diplomas sectoriais (V. n° 5, b) do preambulo)

3.3 Principios e directrizes

Nao se refere ja que as instituicdes fazem parte do sistema de seguranca social, pressuposto que,
além de néo ser liquido, estaria desajustado aos novos objectivos das IPSS.

Mantiveram-se, no entanto, no essencial, ainda que com formulacdes diferentes, as directrizes
consagradas no Estatuto revogado, nomeadamente:

B liberdade de escolha das areas de actividade e de organizagao interna e autonomia de actuagao,
“no &mbito da legislacao aplicavel” (art.32);

W valorizagao e apoio do Estado ao contributo das instituigbes na efectivagdo dos direitos sociais,
nao podendo esse apoio, nem a tutela do Estado “constituir limitacbes ao direito de livre
actuacgao das instituicdes” (art.4°);

B preferéncia dos interesses e direitos dos beneficiarios aos das proprias instituicdes, dos as-
sociados ou dos fundadores (art.5°);

B respeito pela dignidade e intimidade da vida privada dos beneficiarios e nao discriminagédo dos
mesmos; (art. 5°);

B respeito pela vontade dos fundadores, testadores ou doadores (art.6°);

Algumas disposigdes foram eliminadas atendendo essencialmente ao seu conteldo programatico
(V. n°5, ¢) do predmbulo), mas ndo estando em causa o seu fundamento - v.g. o principio de que os
diferendos surgidos na vida interna das instituicdes devem ser resolvidos no quadro dos orgaos
estatutarios.



3.4 Formas das instituicées

3.4.1 Mantiveram-se as formas ja consagradas no anterior Estatuto - associa¢es de solidariedade
social, associag¢des de voluntarios de acgao social, associagdes de socorros mutuos, fundacgdes de
solidariedade social e irmandades da misericordia - com excepgao das cooperativas de solidarie-
dade social (art.2°)

A exclusdo destas cooperativas deveu-se ao facto de ter sido, entretanto, publicado o Cédigo
Cooperativo (tendo sido, assim, resolvido o problema da falta de um regime adequado as cooperativas),
cuja aplicagdo cumulativa com o Estatuto das IPSS seria complicada, sendo indesejavel.

Nao estava, porém, excluida a aplicagdo aquelas cooperativas dos diplomas sectoriais sobre o
apoio e tutela do Estado (V. n°5, b) do predmbulo), aplicagdo que veio mais tarde a ser determinada
as cooperativas de educagao ou ensino nos diplomas sobre o apoio da Seguranga Social (Cfr. D. N.
75/92, Norma ). A exclusdo daquelas cooperativas do ambito de aplicagao do Estatuto veio, no
entanto, impedir que pudessem beneficiar das isengdes fiscais que vieram a ser concedidas
exclusivamente as IPSS.

3.4.2 Mantiveram-se, em geral, as caracteristicas definidas para as varias formas de institui¢coes,
assim como continuaram as associagdes de socorros mutuos sujeitas a legislagao prépria.

Esta legislagao veio posteriormente a ser substituida pelo Cédigo das Associagdes Mutualistas,
aprovado pelo Dec. Lei n°® 72/90, de 3/3.

Continuam estas associacdes a caracterizar-se pela prossecucéao de fins de auxilio reciproco, no
interesse dos associados e de suas familias. Constituirao fins fundamentais a “concesséo de
beneficios de seguranca social e de saude”, podendo cumulativamente ser prosseguidos “outros
fins de protecgéo social e de promocgao da qualidade de vida, através da organizagao e gestao de
equipamentos e servigos de apoio social, de outras obras sociais e de actividades que visem
especialmente o desenvolvimento moral, intelectual, cultural e fisico dos associados e suas familias”.

O Estatuto das IPSS é-lhes aplicavel como “direito subsidiario”(art. 122°).

3.4.3 Nao se alterou a definigdo de associagdes de solidariedade social, cuja regulamentagéo
foi desenvolvida, designadamente mediante adaptagdo das regras aplicaveis do Cédigo Civil, em
particular no respeitante as competéncias, convocagao e funcionamento das assembleias gerais.
A mesma regulamentacio € ainda aplicavel as restantes IPSS de natureza associativa - irmandades
da Misericordia (art. 69°, n°2) e associag¢des de voluntarios de acgdo social(art. 75°) - com as
adaptacgdes adequadas as suas especificidades. As normas especialmente aplicaveis a estas
instituicbes ndo sofreram, alias, alteracdes significativas.

3.4.4 No que respeita as irmandades da Misericordia apenas sera de assinalar a alteragao da
redacg¢ao das normas respeitantes as misericordias ja existentes que ndo assumiram a forma de
irmandades (canonicamente erectas) - cfr. art. 95°.

Aalteracao tera sido devida as duvidas suscitadas na aplicagao do Estatuto anterior, nomeadamente
quanto a possibilidade de a assembleia geral de uma misericérdia rejeitar o estatuto candnico,
assumindo a forma de associag¢édo de solidariedade social.

A alteragéo nao tera, no entanto, afastado aquelas duvidas, o que criou dificuldades (e posi¢ées
controversas) na qualificacdo de algumas misericordias que continuaram a recusar o estatuto
canonico, dificuldades que obstaram a conclusao dos respectivos processos de registo.



Refira-se ainda, no que respeita a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, que continuou a ndo Ihe
ser aplicavel o Estatuto das IPSS, nada se dizendo, porém, sobre a sua natureza juridica (enquanto
no Estatuto anterior era, como se referiu, expressamente qualificada como “instituto publico”).

3.4.5 No que respeita as associagdes de voluntarios de acg¢ao social, ndo se verificaram
também alteracdes significativas do respectivo regime juridico.

Cabe, entretanto, referir que esta figura tem tido uma aplicagéo reduzida, considerando que a
generalidade das associagbes que enquadram o trabalho de voluntarios, nao se limitam a colaborar
com outras instituigdes ou estabelecimentos, mantendo também servicosou equipamentos
proprios e assumin-do, assim, a forma de associagdes de solidariedade social.

Como excepgéao de assinalar poderao referir-se as “Ligas de Amigos dos Hospitais”, associacdes
de voluntarios que colaboram com instituigdes publicas.

A relevancia desta forma juridica podera estar dependente da posi¢ao que entidades gestoras de
estabelecimentos oficiais (que ndo sé hospitais) assumam relativamente a colaboragéo de voluntatios
prestada através de associagdes dete tipo.

3.4.6 Relativamente as fundagoes de solidariedade social foi também completada a respectiva
regulamentagédo mediante a transposi¢ao das normas do Caédigo Civil. Mantem-se a intervengéo da
entidade tutelar mais acentuada nas fundagdes, dado que nestas néo existe necessariamente um
substracto pessoal idéntico ao das associagdes e representado num orgao deliberativo - a
assembleia geral - expressao do direito de associagao. Compete, assim, a entidade tutelar, para
além do reconhecimento das fundagdes, decidir sobre a alteragédo dos respectivos estatutos (sob
proposta, ou com a anuéncia do orgao de administracdo) e sobre a sua integragéo ou extingao,
zelando, nomeadamente, pelo respeito pela vontade dos fundadores.

3.4.7 Relativamente as formas de agrupamento das instituicdes mantiveram-se as unides e
federagdes, a que se acrescentaram agora as confederagoées, tendo-se aprofundado a definigao
dessas figuras. Assim

B Unides - agrupamentos de instituicbes:
= que revistam forma idéntica (v.g. Misericérdias, associagdes mutualistas,etc.);
» que actuem na mesma area geografica, designadamente o distrito;
= ou cujo regime especifico de constituicdo o justifique (instituicbes canonicamente erectas).
B Federagodes - agrupamentos de instituicdes que prossigam actividades congéneres.
B Confederagoes - agrupamentos, a nivel nacional, de federacgoes e unides de instituicbes (po-
dendo nelas inscrever-se directamente instituicdes que ndo pertengam a qualquer unido ou
federagao).

Qualquer destes agrupamentos de instituicdes pode ter como finalidades: a coordenagéao da acgéo
das instituicdes associadas ; a organizagao de servigos de interesse e de intervengao comuns; a
representacao de interesses comuns; e o desenvolvimento da acgao das instituigbes e da cooperacao
entre elas (art. 88°).



3.5 Cooperacao

Mantem-se o esquema de cooperacéo entre o Estado e as IPSS a estabelecer mediante acordos.

As normas reguladoras dos acordos de cooperagao vieram a ser alteradas pelos Despachos
Normativos n° 118/84, de 8/6 e n°® 12/88 de 12/3 e, mais recentemente, pelo D.N. n° 75/92 de 20/5,
gue se encontra em vigor.

De acordo com estas normas, os quantitativos das comparticipagdes financeiras da seguranca

social previstas nos acordos, passaram a ser fixados anualmente por protocolo celebrado entre o
ministro da tutela e as unides representativas das IPSS.

3.6 Registo

Atentos os novos objectivos das instituicdes, o registo deixou de competir exclusivamente a D.G.S.S.

Assim, os ministérios da tutela poderdo organizar um registo das instituicdes do respectivo ambito
(art.7°).

As instituicbes, uma vez registadas, adquirem automaticamente a natureza de pessoas colectivas
de utilidade publica, com dispensa do registo e demais obrigagdes previstas, em geral, para
estas pessoas colectivas (art. 8°)

O registo das IPSS do ambito da seguranga social, ja organizado na D.G.S.S. nos termos do
Estatuto anterior, teve a respectiva regulamentagéo substituida pela Portaria n® 778/83, de 23/7, que
continua em vigor.

Este Regulamento aplica-se quer as IPSS com fins de acgéo social, quer as IPSS com fins
complementares dos regimes de seguranga social (associagdes mutualistas e “fundagdes de
seguranga social complementar”). Por forga da restruturagdo do entdo “M.E.S.S.”, operada pelo
D.L. 83/91, de 20/2, as primeiras passaram a ser registadas na D.G.A.S. e as segundas naD.G.R.S.S.

Invocando-se a experiéncia e informagao acumuladas pela D.G.S.S. e aracionalizagao dos recursos
afectos ao registo, foi determinado, pela Portaria n° 466/86, de 25/8, a aplicagdo do Regulamento de
Registo das IPSS do Ambito da Seguranca Social as instituigdes com fins de saude, com as
adaptagdes decorrentes da emisséo de pareceres pelos servigos competentes do Ministério da
Saude.

Pela Portaria n°® 860/91, de 20/8, foi aprovado o Regulamento de Rgisto das IPSS do Ambito do
Ministério da Educacgao, a funcionar na “Direcgao-Geral dos Ensinos Basico e Secundario”. Este
Registo abrange as IPSS que “prosseguem, primariamente, objectivos de educagio e formagéo
profissional dos cidadaos”

Nao foi, porém, ainda regulamentado o registo das IPSS que se proponham a “resolucao dos problemas
habitacionais das populagbes”.



3.7 Tutela

Abandonou-se a classificagdo das fungdes tutelares feita no Estatuto revogado (fungdes
regulamentadora, fiscalizadora e interventiva ). Omitiu-se mesmo qualquer referéncia a fungéo
regulamentadora, afastando-se o exercicio dessa fungdo pela Administragdo Publica (pelo
“Ministério”), enquanto lhe permitia a emissao de “normas técnicas”, a definicdo de “critérios de
avaliagao”, etc., mas nao estando, naturalmente prejudicada a regulamentagéo prevista na propria
Constituicao e compreendida na competéncia legislativa do Governo.

Quanto a funcéo fiscalizadora reduziram-se os actos sujeitos a homologacao da entidade tutelar,
passando a carecer de autorizagdo apenas os seguintes actos (art. 32°):

B aquisi¢do de imdveis a titulo oneroso;
B alienacdo de imodveis a qualquer titulo;
B realizagdo de empréstimos.

A autorizagdo podia ja ser dispensada em determinadas situagdes (n° 2 do art. 32°), mas
posteriormente veio a ser totalmente dispensada com a revogagao do art. 32° do Estatuto operada
pelo D.L. 82/95, de 1/4.

Manteve-se a sujei¢gao dos orgamentos e contas das instituigées ao visto dos servigos competentes.

Podera ainda ser ordenada a realizagao de inquéritos, sindicancias e inspecgbes as instituicdes e
seus estabelecimentos (art. 34°).

Quanto a fungéo interventiva , o mecanismo judicial de destituicdo dos corpos gerentes ¢ idéntico
ao que foi estabelecido no Estatuto anterior (arts. 35°, 36° e 64°).

Sao também idénticas as medidas de encerramento de estabelecimentos ou servicos (art. 37°) e de
requisi¢cdo de bens das instituicdes (art.38°).



Alteracées ao Estatuto aprovado pelo D.L. n° 119/ 83

4.1 Decreto-Lei n° 89 / 85, de 1 de Abril

Revogou o art. 32° do Estatuto, que sujeitava a autorizagao determinadas operagdes patrimoniais
das IPSS, jareferidas.

4.2 Decreto-Lei n° 402 / 85, de 11 de Outubro

Alterou o n°2 do art. 7°, estabelecendo as matérias sobre que deve incidir a regulamentagao do
registo.

Alterou o art.11°, dispensando os estatutos de escritura publica desde que registados nos termos
da regulamentagéo prevista.

4.3 Decreto-Lei n° 29 / 86, de 19 de Fevereiro

Alterou o n°2 do art. 94° que estabelecia o prazo para as antigas pessoas colectivas de utilidade
publica administrativa com fins de solidariedade social procederem a revisao dos respectivos estatutos.

Esse prazo passou a ser fixado por portaria.

Para as IPSS do &mbito da Seguranca Social, o prazo foi fixado até 31-12-86 pela Port. n° 209/86,
de 12/5 e posteriormente prorrogado até 31-12-87 pela Port. n® 179/87, de 13/3. Foram ainda previstas
redugdes das comparticipagdes devidas pelos C.R.S.S., no ambito de acordos de cooperagao, se
nao fossem cumpridos os prazos estabelecidos.



Lei da Seguranga Social (Lei n° 28/84, de 14 de Agosto)

Esta lei veio definir “as bases em que assenta o sistema de seguranga social previsto na Constituigdo
e a acgao social prosseguida pelas instituicdes de seguranga social, bem como as iniciativas
particulares néo lucrativas de fins analogos aos daquelas instituicdes” (art.1°).

Determina que as prestagbes de acg¢do social obedecem as prioridades e directrizes estabelecidas
pelo Governo, tendo designadamente em vista:

“a) A satisfacdo das necessidades basicas das pessoas e familias mais carenciadas;
b) A eliminag&o de sobreposicdes de actuagao, bem como de assimetrias geograficas na
implantacao de servigos e equipamentos;
c¢) A diversificagao das prestagdes de acg¢éo social, de modo a permitir o adequado desen-
volvimento das formas de apoio sicial directo as pessoas e familias;
d) A garantia de igualdade de tratamento dos potenciais beneficiarios.”

A acgéo social é exercida directamente pelas instituicdes de seguranga social e mediante “acordos
para utilizagao, reciproca ou ndo, de servigos e equipamentos com outros organismos ou entidades
publicas ou particulares nao lucrativas que prossigam objectivos de acgao social” (art. 36°).

A accgao social exercida por outras entidades, designadamente autarquias locais, IPSS, casas do
povo, empresas e entidades com fins lucrativos, fica sujeita a normas legais (art. 37°).

A Lei 28/84 define ainda o objectivo da acg¢do tutelar que o Estado exerce em relagdo as IPSS (art.
66°, n°2):

B promover a compatibilizagéo dos seus fins e actividades com os do sistema de seguranca
social;

B garantir o cumprimento da lei;

B e defender os interesses dos beneficiarios.

Atutela pressupde poderes de inspecgéo e de fiscalizagdo, exercidos, respectivamente, por servigos
de administragao directa do Estado (Inspecgédo-Geral da Seguranga Social)e pelas instituigcbes de
seguranga social (art. 66°, n°3).

Retoma-se o principio, constante do Estatuto das IPSS, de que o contributo das instituicbes para a
prossecucao dos objectivos da seguranga social e 0 apoio que as mesmas é prestado pelo Estado
“concretizam-se em formas de cooperagéo a estabelecer mediante acordos” (art. 67°).

Acrescenta-se ainda que serdo definidas por le/:
B asregras a que deverao obedecer os acordos de cooperagao;

B os termos em que sera garantido o cumprimento das obrigagdes decorrentes dos acordos de
cooperagao.



Estabelece-se a obrigatoriedade de sujeigédo a julgamento por comissées arbitrais dos conflitos
surgidos (art. 47°):

B entre os CRSS e as IPSS sobre a interpretagdo ou execugdo de clausulas constantes de
acordos de cooperagao;

B entre os CRSS ou as IPSS e os titulares de um interesse directo no cumprimento de tais
clausulas.

A composigao e funcionamento das comissdes arbitrais serdo reguladas na lei. Das suas decisdes
cabe recurso para os tribunais administrativos.

Permite-se também que as IPSS recorram para os tribunais administrativos “de qualquer deciséo
das instituicdes de segurancga social que lese a sua autonomia ou os seus interesses, com fundamento
em violagéo ou excesso dos poderes de tutela e fiscalizagao previstos na lei”.



A revisio constitucional de 1989

Esta revisdo envolveu alteragcao do n°3 do art. 63°, que teve em vista afastar uma perspectiva de
mera tolerancia emrelagéo as IPSS, que, na versao original, eram simplesmente “permitidas”, para
passar a afirmar-se “o direito de constituigao de instituigdes particulares de solidariedade social ndo
lucrativas com vista a prossecugao dos objectivos de seguranca social (...)".

Manteve-se, porém, o relacionamento das IPSS com o sistema de segurancga social, assim como
continuou a prever-se a sua regulamentacgao por lei e a sujei¢ao a fiscalizagédo do Estado.

Diferentes interpretagtes tém sido sustentadas quanto ao alcance da relagao constitucionalmente
estabelecida entre as IPSS e o sistema de seguranga social.

Assim, observam os Professores J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira:

“Note-se que os objectivos que as instituigcdes particulares de solidariedade social podem
prosseguir nao sdo apenas objectivos de seguranga social mas também de apoio a criangas
e afamilia (art. 67°), de apoio a infancia (art. 69°), de apoio a juventude através sobretudo
do aproveitamento de tempos livres (art. 70-1/d), de protecc¢ao de deficientes (art. 71°) e de
apoio a terceira idade (art.72°). Ja é questionavel se a especificagao de objectivos consti-
tucionalmente estabelecida implica uma proibigcdo das organizagbes que visem outros
objectivos (v.g. saude), ou se o sentido da norma n&o é antes o de admitir que quanto aos
dominios ai indicados o Estado pode, de algum modo, fazer-se assistir pelas instituicdes
particulares (apoiando-as para esse efeito), enquanto que ndo pode fazé-lo noutros dominios,
tendo de garantir por si mesmo a satisfacao integral dos competentes direitos” (8)

Diferentemente entende o Professor Diogo Freitas do Amaral, ao criticar a tese do Professor Jorge
Miranda, segundo a qual a categoria de instituigdes particulares de solidariedade social teria vindo
substituir a de pessoas colectivas de utilidade publica administrativa :

“(...) Ja vimos, por um lado, que nao colhe o argumento extraido da Constituigao: alids, o
facto de nesta se ter consagrado a nogao de instituicdes particulares de solidariedade so-
cial em nada impede o legislador ordinario de manter outros conceitos proximos mas
distintos desse. Tanto mais que ja na redaccgao de 1976, ja na de 1982, as instituicdes par-
ticulares de solidariedade social sdo referidas no ambito da seguranca social; e o art® 63°
do texto de 1982 declara que tais entidades existem “com vista a prossecugao dos objectivos
de seguranca social” indicados ns propria CRP : afigura-se-nos por isso inconstitucional
alargar a categoria a entidades que prossigam outros fins. Muitas colectividades de utilidade
publica ficam, assim, de fora do conceito de instituicdes particulares de solidariedade so-
cial: e dessas que ficam de fora, as que prosseguirem alguns dos fins previstos no artigo
416° do CA tém de considerar-se pessoas colectivas de utilidade publica administrativa.”

Posicao diferente é ainda a do Professor Marcelo Rebelo de Sousa:
“Logo, a Constituicao e a lei reservam o estatuto de instituicdo particular de solidariedade

social para entidades privadas cujos fins de interesse geral assumem, em cumulacao,
uma dimenséo de solidariedade social.

(8) J.J.GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 3?2 ed. revista, pag. 340



Neste particular, como ja antes dissémos, entendemos que a lei pode, constitucionalmente,
prever outros fins, para além dos de seguranga social, legitimamente enquadraveis no
conceito de solidariedade social, como é o exemplo dos fins de saude, habitagédo, educagéo
ou formacao profissional.

Porque é que esta categoria de entidades merece um estatuto diverso do que se aplica as
pessoas colectivas de utilidade publica “stricto sensu”?

Pela razdo muito simples de que, quanto aos fins especificos de solidariedade social, en-
tende o legislador que a sua prossecugao deve competir, ja ndo primeiramente a entidades
privadas com enquadramento, apoio e fiscalizagao de entidades publicas, mas sim resultar
de coexisténcia cooperante e controlada entre umas e outras.

O papel das pessoas colectivas publicas é, destarte, mais intenso em relagdo a estes
objectivos de justi¢a social, o que explica que sejam também mais acentuados o enqua-
dramento e o controlo que exercem sobre as entidades privadas.” (9)

Mesmo que se entenda, como parece mais curial, tendo em consideragcao o contexto historico,
juridico e sociolégico deste sector institucional, que a Constituigéo, ao priveligiar o relacionamento
das IPSS com o sistema de seguranca social ndo estaria, simultaneamente a delimitar as respectivas
finalidades, seria, em qualquer caso, desejavel a clarificacdo do conceito de IPSS em sede de
revisao constitucional. A clarificagéo afigura-se tanto mais importante quanto, para além da questéao
da classificacdo doutrinaria das pessoas colectivas, estd em causa um regime especial que a
prépria Constitugao prevé e que, dadas as limitagées que admite ao direito de associagéo, ndo deve
ser passivel de aplicagdes analdgicas.

(9) MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligbes de Direito Administrativo, 1, Lisboa 1994/95, pag. 483



Questdes suscitadas pelo actual regime juridico das IPSS

7.1 Questoes sumariamente abordadas

Nao se pretende, nos limites deste trabalho, proceder a uma analise critica, e muito menos exaustiva,
do actual regime juridico e de tutela das IPSS e das questdes com 0 mesmo conexas, com vista a
revisao desse mesmo regime. Para essa analise poderia certamente contribuir uma avaliagéo a
efectuar pelos servigos , no &mbito do projecto ja previsto de revisdo do Estatuto das IPSS, tendo
também em consideracao posi¢des ja expressas pelas organizagdes representativas das IPSS.

No entanto, esbog¢ada que foi uma descri¢do da evolugao do regime juridico das IPSS e da respectiva
tutela , ndo serédo descabidos alguns comentarios sobre lacunas, ou aspectos menos claros da
legislagdo em vigor, ao nivel do enquadramento legal da acg¢ao social exercida pelas instituigdes, do
Estatuto das IPSS e dos diplomas organicos dos servicos de tutela.

7.2 Insuficiente implementagéo da Lei n° 28 / 84

7.2.1 Quanto ao enquadramento legal da acg¢ao social

Como se referiu ja, a Lei 28/84 determina que a acgao social exercida por quaisquer entidades fica
sujeita a normas legais (art® 37°).(10)

No entanto apenas foi estabelecido o enquadramento legal comum para os lares de criancas e
jovens ((D.L. 2/86 de 2/1, ndo regulamentado)

Foram emitidas normas regulamentadoras dos servigos e equipamentos que desenvolvem actividades
de apoio ocupacional a deficientes (11),aplicaveis as IPSS e outras entidades privadas sem fins
lucrativos.

Foram ainda regulamentados outros servigos e actividades - lares para idosos, centros de actividades
de tempos livres e creches (12) - mediante normas emitidas ao abrigo do Dec.Lei. n° 30/89,de 24/1,
o qual se aplica exclusivamente aos estabelecimentos com fins lucrativos e aos estabelecimentos
de outras entidades privadas, com excepgao das IPSS.

Tera sido entendido, como justificacao desta excepgdo, que ndo seria de aplicar as IPSS o processo
de licenciamento e o regime de contra-ordenacdes estabelecido no D.L. 30/89, por as IPSS estarem
sujeitas a outros meios sancionatérios inerentes quer ao respectivo sistema de registo, quer ao
regime da cooperagao com o Estado.

(10) Foioportunamente elaborado, por uma comissao constituida para o efeito, um projecto de diploma de enquadramento
da acgéo social em geral, que nao foi, porém, convertido em lei.

(11) D.L. n°18/89, de 11/1, regulamentado pelo Desp.52/SESS/90 de 27/6/90

(12) Regulamentados, respectivamente, pelo D.N. 67/89 de 28/6. D.N. 96/89 de 21/10 e D.N. 99/89 de 27/10



Podera, na verdade, justificar-se uma diferenciagdo dos regimes aplicaveis as IPSS e as restantes
entidades privadas no que concerne aos procedimentos de comprovacéao e de fiscalizagao das
condicdes de instalagio e funcionamento dos equipamentos sociais. Ja nao parece, porém, justificar-
se uma diferenciagéo na definicdo dessas condigbes, que visam garantir a seguranga e o bem estar
dos utentes. Tratando-se de condi¢gdes minimamente exigiveis deveriam ser estabelecidas de forma
a assegurar-se a igualdade de tratamento dos utentes, independentemente da natureza das entidades
gestoras dos equipamentos.

Parece possivel a compatibilizagao da referida especificidade de procedimentos com a definigdo de
regras comuns de funcionamento, exigidas pela Lei 28/84, desde que:

1) Se defina o quadro legal das condi¢des de exercicio da acg¢éo social em geral, independentemente
da natureza das entidades promotoras, que poderia ainda obedecer a um dos seguintes modelos:

W definicdo, num Unico diploma, dos principios fundamentais e das condi¢des gerais de exercicio
das varias modalidades de acgéao social, que seria regulamentado por diplomas especificos
para cada tipo de modalidades (lares de idosos, creches, etc.);

B ou definicdo, em diploma aplicavel a cada tipo de modalidades, das respectivas condigbes de
exercicio, eventualmente também complementado por diploma regulamentar que fixasse os
requisitos técnicos especificos, a semelhanga do que foi ja estabelecido para os lares de
criangas e jovens.

2) Se complemente o referido quadro legal com um sistema de comprovagao das referidas condi¢des
de exercicio e de penalizagao do seu incumprimento, adequado a natureza das instituicdes, ou
seja:

B mantendo-se o actual regime de licenciamento e de contra-ordenagdes (ainda que com a actua-
lizag&o ja superiormente proposta) aplicavel as entidades privadas nao qualificadas como IPSS;

B adaptando-se a regulamentagéo do registo das IPSS, ou dos acordos de cooperagéo, por for-
ma a que ou o registo ou os acordos comprovem a verificagéo dos requisitos estabelecidos.O
incumprimento destes requisitos seria sancionado pelo cancelamento do registo (com a conse-
quente retirada do reconhecimento da utilidade publica e dos beneficios inerentes) e/ou pela
suspensao ou revogagao dos acordos.

7.2.2 Quanto ao enquadramento legal da cooperagao

Estabelece a Lei 28/84 que serdo definidas por lej as regras a que deverao obedecer os acordos de
cooperagao entre o Estado e as IPSS e os termos em que sera garantido o cumprimento das
obrigagbes decorrentes daqueles acordos.

Tais regras tém vindo, no entanto, a ser definidas por simples despachos normativos, sendo o mais
recente, que se encontra em vigor, o D.N. n°75/92, de 20/5, que aprovou as Normas reguladoras de
cooperagao entre 0s centros regionais de seguranga social e as instituicbes particulares de
solidariedade social.

Estas normas regulamentam, por um lado, os acordos de coperagéo, por via dos quais os CRSS
comparticipam nas despesas correntes de funcionamento dos equipamentos ou servigos das IPSS
e, por outro lado, os acordos de gestédo, que visam confiar as IPSS a gestao de instalagdes, servigos,
ou estabelecimentos dos CRSS.

N&o entram, pois, no dmbito daqueles acordos as comparticipagdes dos CRSS na realizagao de
obras em equipamentos de ac¢do social das mesmas instituicdes, que se encontram sujeitas ao
Regulamento aprovado pela Portaria n® 499/95, de 25/5.



Prevé ainda a Lei 28/84 a regulamentacao por lei das comissées arbitrais, com competéncia para
julgar os conflitos surgidos entre os CRSS sobre a interpretagdo ou execucao das clausulas
constantes de acordos de cooperagao e entre os mesmos CRSS ou IPSS e os titulares de um
interesse directo no cumprimento de tais clausulas (art® 47°).

O diploma legal previsto nao foi, porém, emitido, apenas constando do n°4 da Norma XXXII do D.N.
75/92 uma referéncia a composigéo das comissoes.

Pela mesma Norma foram ainda criadas comissées de acompanhamento e avaliagdo do protocolo
e acordos de cooperagao:

B uma comissao, de nivel nacional, com competéncia para “analisar as questdes suscitadas pela
aplicagao dos instrumentos e legislagao sobre cooperagéo, promovendo a sua conveniente reso-
lugdo e propondo aos servigos competentes as medidas consideradas necessarias”;

B comissoes, de nivel regional, com o objectivo de possibilitar a atempada e eficaz intervencao na
resolugao dos problemas que, a nivel de cada distrito, forem suscitada no d&mbito da interpretagéo
e aplicagdo dos instrumentos e legislagao sobre cooperagao”.

Prevé-se ainda que as questdes suscitadas no dmbito da cooperagéo sejam objecto de parecer
destas comissdes e s6 posteriormente submetidas a decisdo de comissao arbitral.

Instituiu-se. assim, um sistema que podera considerar-se excessivamente complexo e prolongado
de resolugéo de conflitos relacionados com a execug¢ao dos acordos, dados os varios niveis de
intervengao previstos: com. de acomp. e aval. regionais > com de acomp. e aval. nacional > com.
arbitrais > tribunais.

Parece, pois, que sera oportuna a ponderagao da justificagao dos varios tipos de comissdes previstas.
No que respeita as com. de acomp. e aval. sera de referir que, embora ndo Ihes caibam fun¢des
jurisdicionais proprias dos tribunais arbitrais, possibilitam um campo mais amplo e menos formal
de didlogo entre os representantes das IPSS (através das respectivas Unides) e os servicos, além
de n&o envolverem os encargos que o funcionamento das comissdes arbitrais sempre implicara,
dada a sua independéncia face a Administragéo e as normas processuais que lhes seréo aplicaveis.
As fungbes das com. de acomp. e aval. poderiam ainda ser revistas, por forma a aproxima-las das
das com. arbitrais, valorizando-se a sua intervengéo na resolugao de conflitos, ainda que sem as
transformar em orgaos jurisdicionais.

7.3 Questées relacionadas com a aplicacao do Estatuto das IPSS

7.3.1 Sem se pretender proceder a uma analise critica do Estatuto das IPSS, referem-se
seguidamente algumas questdes para as quais o Estatuto ndo tera encontrado uma resposta clara,
em aspectos que se afiguram mais controvertidos. Para tais questdes, que se identificam muito
esquematicamente, poderdao mesmo nao se encontrar respostas definitivas e univocas, mas
justificarao, em todo o caso, alguma reflexao.

7.3.2 Desde logo, face a enunciagdo dos objectivos (art. 1°), ndo sendo essa enunciagao exaustiva,
pode perguntar-se que outros objectivos serdo admissiveis, como objectivos principais, ja que , de
modo secundario, poderao ser prosseguidos outros fins n&o lucrativos que sejam compativeis com
os fins principais.

Como forma de delimitar esses objectivos tem-se entendido que, podendo embora ndo se cingir
literalmente aos que se encontram enunciados no art. 1°, deverdo estar com eles relacionados,
respeitando as mesmas areas de actuagao (segurancga social, saude,etc.).



A delimitagédo carece, porém, de uma base legal mais solida, e afigura-se essencial a propria
caracterizagao das instituicdes, ainda que seja de evitar uma delimitagdo demasiado rigida por
analogia com a sectorizagao da Administragao Publica.

A questéo nao pode deixar de relacionar-se com a interpretagéo do art. 63° da Constituicao a que se
fez ja referéncia.

7.3.3 Por outro lado, a avaliagéo da finalidade néo lucrativa das IPSS e do propésito de solidariedade
e de justica que as caracteriza ndo é também isenta de dificuldades,

A gratuitidade do exercicio de func¢des dirigentes nio é ja aplicavel em todas as IPSS e a complexidade
da gestao das instituicdes de maior dimensédo nem sera compativel com essa gratuitidade.

Por outro lado, a rentabilizagdo do seu patriménio e a procura de uma maior autonomia financeira
justificardo o investimento em actividades lucrativas, cujos lucros se destinam a financiar o
desenvolvimento dos objectivos estatutarios.

Mas essa participagdo em actividades lucrativas n&o tera limites, nem condi¢des? Nomeadamente
poderéo as actividades que normalmente se destinam a realizagao dos fins estatutarios ser exercidas
de modo lucrativo (questao diferente da das comparticipa¢des dos utentes)?

7.3.4 Outra matéria que se afigura carecer de clarificacao relaciona-se com o regime especial das
instituicbes da Igreja Catdlica.

Sera matéria para o Estatuto das IPSS a definigdo do ambito da tutela da autoridade eclesiastica
(cfr. art.48°)? A definigdo exclui outros actos de tutela que, por exemplo, estejam previstos no
Direito Candnico? Essa tutela desenrola-se exclusivamente no dmbito das relagdes entre a Igreja e
as instituicdes, ou competira ainda ao Estado garanti-la?

Em particular no que se refere as Misericérdias qual o sentido da aplicagao directa do Estatuto das
IPSS que no mesmo se prevé? (v. art. 69°) Que especificidades decorrem desse regime especial no
que respeita a tutela da autoridade eclesiastica?

7.3.5 No que respeita as uniées das instituicbes sdo as mesmas consideradas no Estatuto como
IPSS e sujeitas ao respectivo regime (art. 89°).

Esta qualificagdo ndo parece a mais adequada, desde logo por envolver uma tutela do Estado que
nao seria justificada se estas instituicdbes nao prestassem directamente servigos aos cidadaos e
que nao sera, em qualquer caso, compativel com a sua fungao de representagéo dos interesses das
instituigbes filiadas perante o préprio Estado.

Embora se justifique a equiparagao das unides as IPSS para efeitos da concesséo dos beneficios e
regalias a estas atribuidas, a sua constitui¢géo e funcionamento poderiam obedecer as regras gerais
do direito de associagao.

Sob esta perspectiva ndo deveriam as unibes assegurar directamente a gestdo de servigcos ou
equipamentos caracteristicos das IPSS, sem prejuizo da possibilidade da respectiva gestédo conjunta
através de outro tipo de agrupamento de IPSS (federagdes), ou da hipétese de institucionalizagéo
daqueles equipamentos através da criagao pelas proprias unides de instituicdes (fundacgbes) que
assegurem a sua gestéo.

De notar ainda que nem todas as unides actualmente existentes apresentam as caracteristicas
definidas na lei para este tipo de agrupamentos (art. 91°). Na verdade a “Unido das IPSS” ndo se



limita a agrupar instituicdes que revistam forma idéntica, que actuem na mesma area geografica, ou
cujo regime especifico de constituigao o justifique.

Verifica-se, assim, um desfasamento entre o regime legal das unibes e a efectiva estruturagéo destas.

7.4 Questdes relacionadas com as competéncias e os meios dos orgaos e servicos doM.S.S.S.

7.4.1 Atribuigées da D.G.A.S.

7.4.1.1 Nos termos do D.L. 217/93, de 16/6, compete a DGAS, através da Direc¢ao de Servigcos dos
Assuntos Juridicos e Institucionais e da Cooperacgéo, no &mbito da aplicagéo do regime juridico das
IPSS e de outras entidades privadas (art® 8°):

B Realizar estudos e elaborar projectos normativos respeitantes ao estatuto juridico das IPSS e as
regras aplicaveis a outras entidades privadas que exercam formas de acgao social;

B Pronunciar-se sobre a legalidade dos estatutos das IPSS e dos actos juridico-institucionais
sujeitos a registo;

B Coordenar e acompanhar a actuacao dos CRSS no exercicio das competéncias de tutela e apoio
as IPSS, bem como no exercicio das fungdes de fiscalizag¢ao;

B Assegurar o registo das IPSS;

B Organizar ficheiros centrais das IPSS e de outras entidades que mantenham servigos com fins
de acgao social.

7.4.1.2 Das fungdes referidas sao as relacionadas com o registo e com a apreciagdo da legalidade
dos actos a registar que mais tém envolvido os servigos e o respectivo pessoal (técnico e
administrativo), tendo em consideragéo as normas processuais a que tais actos estao sujeitos,
nomeadamente no que respeita a prazos e ao direito a informagéo dos interessados.

N&o sera, alias, descabida, a este propdsito, uma referéncia a evolugédo constante e progressiva do
numero de instituicdes e, consequentemente, dos actos de registo que lhes respeitam.

Nos mapas anexos é possivel comparar o numero das instituigbes particulares de assisténcia
reconhecidas como pessoas colectivas de utilidade publica administrativa a data da publicagdo do
Estatuto das IPSS de 1979 com o numero de IPSS cuja constituicao tem vindo a ser registada (por
inscricao (13)) desde que se iniciou esse registo em 1980.

Os numeros respeitantes aos primeiros anos do funcionamento do registo nao séo, porém
significativos, na medida em que n&o traduzem o numero de instituicdes efectivamente existentes,
em especial no que respeita as antigas instituigdes particulares de assisténcia, cujos estatutos s6
eram registados apdés a sua adaptagdo ao Estatuto das IPSS num prazo que foi sendo
sucessivamente prorrogado até 31/12/87. Assim, ndo considerando os dados relativos aos anos de
1980 a 1986:

(13) Inscrigéo - registo inicial de cada instituicdo - é o registo do acto de constituicdo, ou de actos equiparados
(adaptacéo dos estatutos das antigas p.c.u.p.a. ao Estatuto das IPSS ou afectacédo a objectivos de solidariedade
social de instituicbes que ndo prosseguiam tais objectivos).



I.PA. existentesem 1979 1137

LP.S.S que tinham estatutos registadosem: 1987 1464
1988 1677
1989 1864
1990 2044
1991 2227
1992 2442
1993 2619
1994 2739
1995 2919

E, pois, muito significativo, 0 aumento continuado do nimero de instituicdes registadas, nomeadamente
se se comparar o numero de instituicdes particulares de assisténcia existentes em 1979 (1137),
que, na generalidade vieram a registar-se como IPSS, e o numero de IPSS presentemente registadas
(cerca de 3000).

Apesar do aumento assinalado, que envolve um aumento ainda mais significativo de actos de registo
(registo de alteragdes de estatutos, de transformagdes, de extingdes, etc.), pode dizer-se que tém
diminuido os meios afectos a essas tarefas (porque afectos também a outras fungdes), quando
comparados com os meios de que dispunham os departamentos que precederam a DGAS na
organizagao do registo, ou na aprovacgao dos estatutos das instituicdes (Direcgao-Geral da Seguranga
Social e Direcgao-Geral da Assisténcia Social).

Acresce que este aumento se deve ao crescimento ndo sé das instituicdes com fins de acgao
social, mas também das instituicdes que prosseguem fins tutelados por outros Ministérios,
nomeadamente fins de saude, cujo registo tem sido também assegurado pela DGAS, com
fundamento na racionalizagao de meios (14).

7.4.1.3 Suscita-se a este propésito a questado da operacionalidade da organizagdo de um registo
especifico para as IPSS do ambito de cada ministério, conforme se encontra previsto no art® 7° do
Estatuto das IPSS.

Presentemente dispdem de um registo proprio: as instituicbes com fins de acgao social (ha DGAS);
as mutualidades e fundagdes com fins complementares dos regimes de seguranga social (na
DGRSS); as instituicdes com fins de educagéao e formagao profissional (no Ministério da Educagao).

O registo das IPSS com fins de saude é efectuado na DGAS, embora os actos de registo sejam
lavrados em livro préprio.

(14) V. preambulo da Portaria n° 466/86 de 25/8



Quanto as instituigdes com fins de habitagdo ndo dispdem de registo organizado.

Afigura-se dificilmente compreensivel esta disparidade de critérios quanto a organizacéo do registo
das IPSS. Na verdade, parece desejavel que se opte por um de dois sistemas: ou organizagao de
um unico registo para todas as IPSS, ou organizacdo em cada ministério da tutela de um registo
para as IPSS do respectivo ambito.

As razdes que determinaram a atribuicdo a DGAS (como sucessora da ex-DGSS) de competéncia
para o registo das IPSS com fins de saude, serao alias aplicaveis ao registo das restantes institui¢ées:
similitude das questdes juridico-institucionais e estatutarias; rentabilizagdo da experiéncia, preparagéo
especializada e informacgao acumulada sobre a matéria; racionalizagao dos meios afectos; alargamento
do leque de objectivos de muitas institui¢des, os quais cada vez mais se repartem pelas diversas
areas de protecgao social, sendo dificilmente delimitaveis em fungéo das atribuicées dos varios
ministérios.

A centralizagdo no mesmo ministério de um unico registo das IPSS, ndo dispensaria, naturalmente,
a intervengao dos restantes ministérios interessados, antes exigindo uma articulagao bem definida
e sistematica, quer para efeitos de registo, quer para outros efeitos que normalmente Ihe estédo
associados (apoio e tutela).

O ministério que parece encontrar-se mais vocacionado para esse registo centralizado (ainda que
funcionando de forma desconcentrada) sera o MSSS, atendendo nao s6 ao elevado niumero de
instituicbes que tutela e apoia, as fungdes tradicionalmente assumidas pelos servicos do mesmo
dependentes e ao papel de coordenagéo que o Ministério tem vindo a assumir nesta area, alias
implicito na sua denominacao.

Parece ainda de ressalvar que a invocada racionalizagcdo de meios inerente a centralizagao do
registo devera ser considerada em relagao ao conjunto dos ministérios envolvidos, o que ndo prejudica
a necessidade de reforco dos meios afectos aos servigos especialmente incumbidos do registo.

A hipétese de alargamento desta intervencao dos servigos competentes em matéria de registo ndo
se traduz numa proposta de aumento das tarefas que absorvem ja, como se referiu, grande parte
dos meios da DGAS. Tal hipétese, sendo considerada pertinente, seria de ponderar num novo
sistema de registo desconcentrado,ja em preparagao, fundamentalmente assente na intervengao
dos CRSS.

Esta transferéncia de fungdes para os CRSS vira certamente permitir a simplificagéo de circuitos,
aproximar os servigos dos cidadaos e favorecer a celeridade dos procedimentos, mas nao resolvera
necessariamente a questao referida da insuficiéncia dos meios da DGAS. Com efeito, a esta
continuara a caber, conforme projectado, uma intervengao directa no registo, como sobretudo Ihe
poderao competir fungées de acompanhamento e de coordenacao, que, especialmente numa fase
de transig&o, ndo deixarao de ser igualmente absorventes.

7.4.1.4 Por outro lado, deseja-se que um menor envolvimento nos processos de registo permita
uma maior disponibilidade para o desenvolvimento de projectos tambem relacionados com o estatuto
juridico das IPSS e com o respectivo regime de tutela e de cooperagéo, que, sendo possivel, deveriam
ainda pressupor a realiza¢ao de estudos de direito comparado.

N&o sera ousado afirmar-se que a experiéncia, os conhecimentos técnicos e a capacidade para o
dialogo adquiridas pelos servigos nesta area se inserem numa larga tradigao transmitida pelos
departamentos que antecederam a DGAS e que lhes permitiram uma intervengado activa no
acompanhamento das instituigcbes particulares. Esta intervengéo, aliada a dindmica propria destas
instituigdes, tera contribuido para uma actualizagéo frequente do respectivo estatuto juridico (15),
em contraste manifesto com o imobilismo que tem caracterizado o regime de outras organizagdes
ndo lucrativas.



Assim, enquanto as IPSS viram aprovado o seu primeiro Estatuto em 1979, que foi totalmente
revisto em 1983:

B as associacgoes e fundagdes em geral continuam a reger-se pelo Caédigo Civil de 1967, que ape-
nas no capitulo das associacdes foi objecto de alteragbes pontuais decorrentes do principio
constitucional da liberdade de associagao;

as associagoes religiosas continuam a reger-se pelo D.L.n° 216/72 de 27/6;

as pessoas colectivas de utilidade publica em geral regem-se ainda pelo D.L. n°460/77, de 7/11;
as pessoas colectivas de utilidade publica administrativa (essencialmente as associa¢gdes huma-
nitarias) continuam sujeitas ao regime do Cédigo Administrativo, em muitos aspectos dificil de
compatibilizar com a Constituicdo em vigor.

7.4.1.5 Poderiam referir-se ainda outros diplomas manifestamente desactualizados que, embora
ndo respeitem directamente ao funcionamento das instituigcbes, estdo com elas relacio-nados. Sera
ocasodoD.L. 39449, de 24/11/53 (alterado pelo D.L. 43 209, de 10/10/60), que definiu o regime de
prestagéo de contas pelo cumprimento de legados pios (deixas para fins religiosos, de assisténcia,
de previdéncia e de educacéo e encargos de natureza idéntica).

Alguns dos diplomas citados, embora n&o respeitem especificamente as IPSS, ser-lhes-ao também
aplicaveis. Em qualquer caso, todos esses diplomas deveriam harmonizar-se num quadro legal
coerente, afigurando-se ameagada essa coeréncia pela falta de evolugéo articulada dos regimes
considerados.

Tendo em vista essa articulagéo, sera desejavel que os servigos acompanhem a evolugao dos
diferentes regimes das organiza¢des nao lucrativas, contribuindo, se possivel, para a harmonizagéo
de conceitos e de principios no dominio da economia social.

7.4.1.6 A articulagdo com outros departamentos é ainda indispensavel na regulamentagao de matérias
que, interessando directamente as IPSS, ndo serao fundamentalmente da competénciado M.S.S.S.,
como sera o caso das isengoes fiscais. Téem os servigos apresentado ja propostas neste domimio
(nomeadamente no ambito do mecenato social), mas a sua exequibilidade passa por uma articulagéo
estreita com o Ministério das Finangas.

Também aqui se justificara uma harmonizagao ao nivel dos beneficios fiscais concedidos aos varios
tipos de instituicdes (ONGs), aproximando-se os regimes de instituicbes que prosseguem idénticas
finalidades socias (v.g. IPSS e cooperativas de solidariedade social, em especial as CERCIs).

Cumpre alias referir que um tratamento diferenciado neste domimio entre as IPSS e outras pessoas
colectivas de utilidade publica tem favorecido que os promotores de algumas instituicdes adoptem
artificialmente o estatuto de IPSS, quando este nao corresponde aos objectivos efectivamente
prosseguidos.

7.4.1.7 A mesma necessidade de harmonizagdo com outros regimes juridicos se pde na
regulamentagcido de matérias que tém sido objecto do Estatuto das IPSS, o que tem motivado ja
propostas dos servigos no sentido da desejavel articulagao.

Citam-se, a titulo exemplificativo:

B o registo (articulagdo com outros sistemas de registo, em especial com o RNPC);

B aquestao do destino dos espdlios dos utentes falecidos em estabelecimentos das IPSS (harmoni-
zagao com o Direito das Sucessdes);

B oregime especial dos arrendamentos feitos pelas IPSS;

B as empreitadas das obras efectuadas pelas IPSS (articulagdo com o regime das empreitadas
de obras publicas)

(15) Idéntica actualizagdo se verificou no estatuto das associagdes mutualistas.



7.4.1.8 Também ao nivel do Direito Comunitario tem sido solicitada a participagdo da DGAS na
apreciagao de projectos que interessam as IPSS, destacando-se, desde logo, o projecto de
Regulamento em preparagao nos orgaos da U.E. - Estatuto da Associagdo Europeia - e os projectos
com aquele conexos respeitantes a Mutualidade Europeia e a Sociedade Cooperativa Europeia.

Podera justificar-se, no futuro, uma maior participagdo da DGAS (até ha pouco limitada a colaboragéo
prestada ao DAERE enquanto representante do ex-MESS nas negociagbes respeitantes aos
projectos), na medida em que se avance na apreciagdo do Estatuto da Associagao Europeia e que
tem sido prejudicada pela prioridade concedida ao Estatuto da Sociedade Cooperativa Europeia.

Os trabalhos desenvolvidos no ambito deste projecto justificardo, eventualmente, que as solugdes
previsivelmente acolhidas sejam consideradas nos estudos da revisao do Estatuto das IPSS.

Ainda no &mbito dos projectos comunitarios sera de referir a proposta de decisdo do Conselho da
U.E. relativa ao programa plurianual de trabalho em favor das cooperativas, sociedades mutuas,
associagées e fundagées na Comunidade, também em apreciagdo na Comisséo da U.E.

Seria ainda desejavel a realizagao de estudos de direito comparado, abrangendo, em especial, os
sistemas dos paises da U.E., tendo em vista n&o so a preparagao e implementacao dos referidos
instrumentos comunitarios, mas também a avaliagdo de experiéncias que possam considerar-se
com interesse para a revisdo do sistema portugués.

7.4.1.9 Enunciaram-se alguns aspectos do regime juridico das IPSS e questdes com o mesmo
conexas, que tém sido objecto de estudo e de intervengdes da DGAS e que exemplificardo a
complexidade daquele regime e a relevancia dos trabalhos a desenvolver, assim como parecem
ainda justificar a existéncia de um servico especialmente vocacionado para a coordenagéo e
acompanhamento desse regime, se possivel, dotado de outros meios que Ihe permitam maior eficacia
no exercicio dessas fungoes.

7.4.2 Atribuigées dos C.R.S.S.

Também as fungdes atribuidas aos centros regionais no ambito da aplicacdo do Estatuto das IPSS
poderao justificar um reforco dos meios (ou uma reestruturagao organica) que lhes permita o
desempenho cabal daquelas fungdes, em particular das relacionadas com o registo (em que se
prevé um alargamento da sua intervengao), com a cooperagao, com a tutela (nomeadamente financeira)
e com a fiscalizagao das actividades das instituicoes.

Particularmente no dominio da fiscalizagéo tém sido constatadas dificuldades de inter-vencgéo, quer
por invocada insuficiénca de meios, quer por falta de estrutura adequada ao exercicio daquelas
fungdes e da necessaria regulamentacao das condigdes desse exercicio.

As insuficiéncias apontadas terdo motivado que as fungdes de fiscalizagao tenham vindo, em larga
medida, a ser substituidas pela intervenc¢ao da Inspecg¢ido-Geral da Seguranca Social, quando poderiam
ser, com vantagem, asseguradas por servigos em contacto mais directo com as instituicdes, através
de um acompanhamento sistematico e continuado e com melhor conhecimento do contexto re-
gional e local em que as instituigdes actuam.

Acresce que estas fungbes de fiscalizagao nao respeitardo exclusivamente as actividades das
IPSS, mas também a outros servicos e estabelecimentos de apoio social, nomea-damente com fins
lucrativos e que carecem também de adequado acompanhamento.



A distingéo entre poderes de inspecgéo e de fiscalizagao esta, alids, como ja se referiu, claramente
expressa na Lei 28/84, que atribuiu os primeiros aos servicos de administragdo directa do Estado e
0s segundos as instituicées de seguranga social.

Também aqui parece verificar-se uma deficiente implementacdo da referida lei, por falta de
enquadramento e regulamentagéo das condicdes de exercicio dos poderes de fiscalizagao.

Aintervengéo dos CRSS, em particular no dominio da cooperagao com as IPSS, devera futuramente
ser articulada com uma maior intervengao das autarquias locais, de acordo com as directrizes ja
anunciadas pelo Governo.

Afigura-se, porém, que nao estarao prejudicadas as referidas fungbes de tutela e de fiscalizacao,
pelo que poderd ainda ter oportunidade o desenvolvimento do projecto de implementacgao dos servigos
de fiscalizag&o que vinha sendo preparado pela DGAS.

Ao nivel da cooperacéo sera ainda de estimular o reforco do papel das comissdes regionais de
acompanhamento e avaliagéo e de reponderar a sua estruturacao (a nivel regional ou sub-regional ?),
considerando que, na maioria, se encontrardo ainda numa fase inicial de funcionamento.
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