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Resumo

Apds uma revisdo de literatura e do corpo de legislacdo marcadamente dirigidos para
o0 entendimento das questBes atinentes a regulagdo e supervisdo na economia social, por
um lado, e, por outro, sobre a importancia que as Instituicbes Particulares de
Solidariedade Social (IPSS) tém neste setor em Portugal, pretende-se com esta
dissertacdo discutir e compreender se faz, ou nao, sentido transpor o modelo regulatorio,
tal como estd atualmente pensado (vincadamente dirigido a economia lucrativa e
capitalista), para as Entidades da Economia Social (EES), cujo escopo é ndo lucrativo.
Escolhemos como objeto de analise as IPSS, por serem estas as que mais peso tém na

economia social portuguesa.

De forma resumida, a questdo que nos ocupara ao longo do trabalho passa por
perceber se ha, ou ndo, necessidade, de criar uma entidade reguladora Unica para o setor

da economia social e, especificamente, para as IPSS.

Para dar resposta as questdes da investigacdo, enquadramos, hum primeiro momento,
as IPSS no contexto da economia social portuguesa, para, hum segundo momento,
discutirmos a (des)necessidade da regulacdo e/ou supervisdo nas IPSS, tendo sempre em

conta os caminhos que nos foram sendo apontados pela revisao de literatura.

As diversas fontes consultadas levam-nos a concluir que, no caso das IPSS, cuja
autonomia € indiscutivel a luz da Lei, ndo se vislumbram vantagens em sujeita-las a
uma entidade externa, mesmo que essa entidade seja um regulador independente que,
supostamente, ndo intervém diretamente na gestdo dessas instituicbes. Ao contrério,
incorrer-se-ia no risco de violar a autonomia das IPSS, cujo objetivo é o defender o

interesse publico.

Colocamo-nos, portanto, do lado dos que entendem que 0s instrumentos hoje

existentes séo suficientes para um controlo efetivo do setor.

Palavras chave:Regulacdo, Supervisdo, Estado, Economia Social, Institui¢cOes

Particulares de Solidariedade Social, Entidades Reguladoras Independentes.



Abstract

After a literature review and the legislation corpus markedly aimed at understanding
the issues pertaining to regulation and supervision in the social economy, on the one
hand, and, on the other, on the importance that Private Institutions of Social Solidarity
(IPSS, in the portuguese acronym) have in this sector in Portugal, | intend, with this
dissertation, to discuss whether or not it makes sense to transpose the regulatory model,
as it is actually thought (strongly directed to the profitable and capitalist economy), to
Social Economy Entities (SEE), whose scope is non-profit. We chose the IPSS as the

object of analysis, once they have the most weight in the Portuguese social economy.

In short, the question that will occupy us throughout this work is to understand
whether or not there is there a need to create a single regulatory entity for the social

economy sector and, specifically, for the IPSS.

To answer the research questions, we will initially frame the IPSS in the context of
the portuguese social economy, and, in a second moment, we will discuss the (un)need
of regulation and/or supervision in the IPSS, always taking into account the paths that

were pointed out to us by the literature review.

The various sources consulted lead us to conclude that, in the case of the IPSS,
whose autonomy is indisputable under the law, there are no advantages in subjecting
them to an external entity, even if this entity is an independent regulator that,
supposedly, it does not directly intervene in the management of these institutions. On
the contrary, one would run the risk of violating the autonomy of the IPSS, whose

objective is to defend the public interest.

We are, therefore, on the side of those who believe that the instruments that exist

today are sufficient for effective control of the sector.

Key words:Regulation, Supervision, State, Social Economy, Private Social

Solidarity Institutions, Independent Regulatory Entities.
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Introducéo

O termo regulacdo entrou no nosso quotidiano por imensas vias. Ouvimos falar em
regulacdo a propdsito dos problemas que tém afetado o setor da Banca, em Portugal e
no resto do Mundo. Ouvimos falar de regulacdo do mercado dos combustiveis, ou do
mercado da eletricidade, sempre que, como tem acontecido nos Gltimos meses', os
precos destas matérias-primas sobem para niveis quase incomportaveis para 0S

contribuintes.

Tomada no seu sentido mais comum, a regulacdo traduz-se na producdo normativa

de leis, regulamentos e normas que visam regular um determinado mercado.

A regulacdo de que trataremos neste trabalho refere-se, contudo, a um sector
especifico da atividade econdmica: a economia social. Esse facto introduz
caracteristicas proprias na discussdo a ter. O exercicio passara, por um lado, por
entender o que é, afinal, a regulacdo e, por outro, por saber se tem sentido transp6-la, tal
como esta pensada (vincadamente dirigida a economia lucrativa ou capitalista), para as

Entidades da Economia Social, estas com um escopo néo lucrativo.
As perguntas as quais procuraremos responder sdo as seguintes.

H4&, ou ndo, necessidade, de criar uma entidade reguladora para setor da economia
social e, especificamente, para as Instituicdes Particulares de Solidariedade Social?

Criando-se uma entidade reguladora, as suas caracteristicas coadunar-se-iam com a

natureza das entidades da economia social portuguesa?

Tem sentido transpor para as entidades da economia social (escopo nédo lucrativo) um
modelo de regulacdo semelhante ao que estd pensado para a economia lucrativa ou

capitalista?

Do ponto de vista metodologico, fizemos uma revisdo da doutrina e da legislacdo
produzidas sobre este campo. Essa revisao permitiu-nos identificar, localizar e analisar
os documentos que contém a informagdo relacionada com o tema que nos propusemos
estudar. Na verdade, a revisdo bibliografica ajudou-nos a situar o nosso estudo num
determinado contexto, dai resultando o estabelecimento de um vinculo entre o

conhecimento existente sobre a matéria — o chamado estado da arte — e 0 problema de

1 O texto final desta tese foi entregue no ISCAP a 2 de novembro de 2021.
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gue aqui nos ocupamos. Cremos que, com este passo decisivo, o trabalho ganhou
densidade e credibilidade, por permitir ligar a investigacdo prévia com o objeto da nossa

investigacao.

A nossa primeira tarefa (Capitulo | — As IPSS Enquanto Entidades da Economia
Social) passara por definir o que €, afinal, a economia social. Tarefa nada facil, dada a
variabilidade e flexibilidade do mesmo. Na verdade, coexistem termos como “economia
social”, “terceiro setor”, “economia solidaria”, “economia social e solidaria”, “non-
profit-organization” (organizagdes sem fins lucrativos, em tradugdo livre), “setor sem

fins lucrativos”, ou até mesmo o termo “setor voluntario”.

Depois de avaliarmos o peso da economia social em Portugal, trataremos, ainda no
Capitulo 1, das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social (IPSS), entidades que
maior peso e importancia ocupam no universo da economia social no nosso Pais.
Procederemos a uma andlise aprofundada do estatuto das IPSS, uma vez que nele se
encontra 0 conjunto das normas que regulam desde a sua constitui¢do até a sua pratica.
Dentro deste capitulo merecera atencéao especial, dado o objetivo do presente trabalho, a
fiscalizagdo das IPSS.

Entraremos, seguida, no Capitulo Il — A (Des)necessidade da Regulacdo e/ou
Supervisdo nas IPSS.

A primeira tarefa da segunda parte do nosso trabalho passara por delimitar o conceito
de regulagéo, tendo sempre em mente um facto que consideramos da maior relevancia: a
regulacdo surge num contexto de abertura a concorréncia da prestacdo de servicos

considerados essenciais que, antes, eram da exclusiva responsabilidade do Estado.

Trataremos, pelo caminho, de distinguir regulacéo de autorregulacéo e de supervisao,

uma vez que os termos sdo vulgarmente confundidos.

Tomaremos a primeira como a regulagdo conduzida pelos proprios destinatarios da
regulacdo (ou seja: os regulados). E a segunda como a atuacdo da administracéo, tendo
em vista assegurar que 0s agentes que operam num determinado setor economico

cumprem o estabelecido para o exercicio da sua atividade e do mercado onde operam.

Antes de avangcarmos para a sustentacdo da nossa posi¢cdo quanto ao problema que
nos ocupa, langcaremos ainda um olhar cuidado sobre as denominadas Entidades

Reguladoras Independentes, as quais cumprem tarefas de regulacdo. Independentes e

3



diferentes do Estado, estas entidades surgem por conta da mudanga de modelo da
intervencdo do Estado na economia, ou seja, da passagem de um estado produtor para

um estado regulador, facto da maior relevancia no ambito do nosso trabalho.

Feito este percurso, faremos uma revisdo de literatura que nos permitira perceber os
argumentos de quem esta a favor e de quem esté contra a criacdo de um novo regulador

para a economia social.

Estaremos entdo em condi¢Oes de nos posicionarmos num debate que, na nossa
opinido, é da maior relevancia para 0 nosso presente, mas, sobretudo, para 0 nosso

futuro.

No caso das IPSS, cuja autonomia € indiscutivel a luz da Lei, é nosso entendimento
que, no caso das IPPS, ndo se vislumbram vantagens em sujeita-las a uma entidade
externa, mesmo que essa entidade seja um regulador independente que, supostamente,
ndo intervém diretamente na gestdo dessas instituicGes. Ao contrario, incorrer-se-ia no

risco de violar a autonomia das IPSS, cujo objetivo € defender o interesse publico.

E, a nosso ver, preferivel apostar na melhoria dos mecanismos de governacdo e
garantir, atraves deles, a prossecuc¢do do interesse publico e a defesa dos interesses dos

beneficiarios.

Sem perder de vista um conjunto de questBes relativas a regulacdo da economia
social, colocamo-nos, portanto, do lado dos que entendem que os instrumentos hoje

existentes s@o suficientes para um controlo efetivo do setor.
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As IPSS enquanto entidades da economia social

1. O conceito de economia social

Antes de mais, cumpre-nos definir e perceber o conceito de economia social, o que

nao é tarefa facil, dada a variabilidade e flexibilidade do mesmao.

Na opinido de Caeiro (2008, pp. 61-72), o conceito pode traduzir-se em Vérias
expressoes, nomeadamente, “economia social”, “terceiro setor”, “economia solidaria”,
“economia social e solidaria”, “non-profit-organization” (organiza¢des sem fins
lucrativos, em tradugdo livre), “setor sem fins lucrativos”, ou até mesmo o termo “setor
voluntario”. Na verdade, a evolucdo social e temporal e o0s contextos religiosos,
econdmicos, sociais e politicos foram somando, ao longo dos tempos, nomes a mesma
realidade. O mesmo autor assinala isso mesmo, ao dizer que, abinitio, todos eles contém

0 mesmo, ou semelhante, contetdo.

Ja segundo Meira (2013, p.7), a delimitacdo do conceito de economia social é
“eminentemente organizacional”, no sentido de que estaremos a falar de uma realidade

organizativa ja existente no terreno.

No ordenamento portugués, esta flexibilidade conceptual encontra-se plasmada no
proprio texto constitucional, que ndo utiliza, no seu corpo, o conceito de “economia
social”, prevendo o termo “sector cooperativo e social”. A protecdo constitucional do
setor estd definida nos artigos 80.°, 82.° e 86.°, que prevéem a organizacdo do campo
econdmico, potenciando a coexisténcia de trés setores: publico, privado e cooperativo e
social. Nas palavras de Canotilho & Moreira (2007, pp. 976-77), cada um dos setores

goza de ‘““garantia constitucional ”, o que permite que nenhum venha a ser eliminado.

N&o obstante este reconhecimento constitucional, a aprovacdo da Lei de Bases da
Economia Social constituiu um marco juridico fundamental na delimitacdo concetual da

Economia Social.

Efetivamente, em 15 de maio de 2013, foi aprovada por unanimidade, na Assembleia
da Republica, a Lei de Bases da Economia Social (Lei n.° 30/2013, de 8 de maio) que,
para além de resolver a confusdo terminoldgica acima mencionada, contribuiu para a

afirmacéo e regulamentacédo do setor e para o seu melhor entendimento.



Entendemos que o termo a seguir deverd ser “economia social”, de forma a ser

uniforme toda a utilizagdo terminoldgica.

Assim, logo no artigo 1°, a Lei de Bases da Economia Social (LBES) dispoe: “A
presente lei estabelece, no desenvolvimento do disposto na constitui¢do quanto ao setor

cooperativo e social, as bases gerais do regime juridico da economia social (...)”.

Meira (2013, pag. 8) refere que, quanto a delimitacdo do conceito de economia
social, a LBES “optou por uma técnica combinada, complementando a definicdo com
uma enumeracdo aberta das entidades da economia social e pela enumeracdo dos

”2

principios orientadores””. O mesmo entendimento é seguido por Fajardo, a proposito da

Lei de Bases espanhola (2009, pp. 7-9).

Assim, nos termos do n.°1 do artigo 2° da LBES, “entende-se por economia social o
conjunto de atividades econdmico-sociais, livremente levadas a cabo por entidades,
(referidas no artigo 4°) com a finalidade de realizar o interesse geral da sociedade, quer
diretamente, quer por meio das prossecucdes dos interesses dos seus membros,
utilizadores e beneficiarios, quando socialmente relevantes”. Meira (2013, pag. 9)
ressalta dois critérios delimitadores desta definicao: “A atividade desenvolvida e o fim
prosseguido. De facto, o legislador associa a no¢éo de economia social a um especifico
objeto social, traduzido no exercicio de uma atividade econémico-social, a qual tera por

finalidade a prossecuc¢ao de um interesse geral”.

Por atividade econémica, Namorado (apud Meira, p. 9) entende a “producdo de bens
e servicos, sob a égide de uma racionalidade que implique a maximizacdo dos
resultados, a contencdo dos custos a reprodutibilidade das virtudes produtivas”. Neste
sentido, é importante acrescentar que a economia social é uma area em que sdo
oferecidos bens ou servigos com vista a satisfacdo das necessidades sentidas pelos
individuos a que se destinam, independentemente da sua rentabilidade econémica, isto
é, da maximizac&o do lucro, contrariamente ao que ocorre com as empresas constituidas
através dos moldes societarios tradicionais previstos no Cddigo das Sociedades

Comerciais.

2 Confira-se 0s artigos 2.2, 4.° ¢ 5.° da LBES.



Diz Caeiro (2008, p. 64), a este propdsito: “A economia social tem caracteristicas
proprias para responder a um enquadramento econémico e social especifico, ao qual

nem a economia publica, nem a economia privada conseguem ou desejam dar resposta”.

O interesse geral prosseguido significa que: (i) estas entidades prosseguem fins
sociais, e, tal como destaca Meira (2013, p. 10), surgem como parceiros do Estado
Social, cooperando com este na garantia de um minimo vital de direitos econémicos,
sociais e culturais dos cidadaos (“uma parceria publico-social” assumida entre o Estado
e as entidades da Economia Social); (ii) o0 modo de organizacgdo e funcionamento destas
entidades apresenta grandes especificidades, refletidas nos seus principios orientadores,
de entre os quais se destaca o da ‘“conciliagdo entre o interesse dos membros,
utilizadores ou beneficiarios e o interesse geral” (Meira, 2013, p.11; Fajardo, 2009, pp.
7-9).

A prossecucdo do interesse geral e as atividades econdmico-sociais praticadas por

entidades ndo visam o lucro, mas sim o bem-estar das pessoas.

Nos termos do artigo 4.° da LBES, a definicdo de economia social é complementada
com uma enumeracdo aberta das seguintes entidades, desde que abrangidas pelo

ordenamento juridico portugués:
a) As cooperativas;
b) As associa¢Oes mutualistas;
c) As misericordias;
d) As fundacoes;

e) As instituicGes particulares de solidariedade social ndo abrangidas pelas

alineas anteriores;

f) As associagdes com fins altruisticos que atuem no ambito cultural, recreativo,

do desporto e do desenvolvimento local,

g) As entidades abrangidas pelos subsetores comunitario e autogestionario,

integrados nos termos da Constituicdo no sector cooperativo e social;



h) Outras entidades dotadas de personalidade juridica, que respeitem o0s
principios orientadores da economia social previstos no artigo 5.° da presente lei

e constem da base de dados da economia social.

Estas entidades sdo reguladas por diplomas legais préprios, para 0s quais lancaremos

de seguida a nossa atencao.

2. A regulacéo das entidades da economia social

Relativamente as cooperativas, elas sdo reguladas pelo Codigo Cooperativo (C.
Coop.) (Lei 119/2015 de 31 de agosto, alterada pela Lei 66/2017 de 9 de agosto), ao
qual se soma legislacdo setorial de cada um dos 12 ramos cooperativos e uma lei
(Decreto-Lei n.° 31/84 de 21 de janeiro), que se ocupa autonomamente das cooperativas
de interesse publico (Namorado, 2017, p. 24). Trata-se, nos termos do artigo 2.%, n.° 1
doC. Coop, da nogdo de cooperativa: “As cooperativas sdo pessoas autobnomas, de livre
constituicdo, de capital e composicéo variaveis, que através da cooperagdo e entreajuda
dos seus membros, com obediéncia aos principios cooperativos, visam, sem fins
lucrativos, a satisfacdo das necessidades e aspiragdes econémicas, sociais ou culturais

daquelas”.

Quanto as associacdes, para alem do disposto no Cédigo Civil (artigos 157.° a 184.°),
que delas trata, e do disposto no artigo 46.° da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP), que garante a liberdade de associacgéo, elas sdo ainda reguladas por um conjunto
de diplomas legais dos diferentes tipos de associacGes existentes. No ordenamento
juridico portugués, as “mutualidades assumem uma forma associativa, tendo como
regulador o Cddigo das Associacfes Mutualistas (Decreto-lei n.° 59/2018, de 2 de

agosto)”.

Como destaca Namorado (2017, p. 24), “nem todas as associagdes sdo consideradas
como fazendo parte da economia social. Isso sO acontece, desde logo, com as
associacoes mutualistas e com as que sejam IPSS; mas também (...) com aquelas com
fins altruistas que atuem no &mbito cultural, recreativo, do desporto e do

desenvolvimento local.”

No que diz respeito as fundacdes, tal como acontece com as associagles, elas tém

assento no Codigo Civil (artigos 185.° a 194.°). Sdo reguladas (como sucede com as
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cooperativas) por lei prépria: Lei-Quadro das Fundacbes (Lei n.° 24/2012, de 9 de
julho).

No que concerne as IPSS, a sua regulacdo estd plasmada num estatuto juridico
proprio: Estatuto das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social (Decreto-lei n.°
172-A/2014, de 14 de novembro). As IPSS podem assumir a forma juridica de
associacOes, fundacbes e cooperativas. De referir ainda que todas as Misericordias,
sendo IPSS, sdo também entidades candnicas de natureza associativa, reconhecidas pela
ordem juridica portuguesa no quadro da Concordata com o Estado do Vaticano
(Namorado, 2017, p. 25).

No desenvolvimento das suas atividades, as entidades da economia social devem
assegurar niveis de qualidade, de seguranca e de transparéncia, como principios de
atuacdo. Devem ainda funcionar em articulagdo com os poderes publicos (artigo 9 da
LBES (relacdo entre o Estado e as entidades da economia social). No seu
relacionamento com as entidades da economia social, o Estado deve: estimular e apoiar
a criacdo e a atividade das entidades da economia social; assegurar o principio da
cooperagdo, considerando, nomeadamente, no planeamento e desenvolvimento dos
sistemas sociais publicos, a capacidade instalada material, humana e econémica das
entidades da economia social, bem como os seus niveis de competéncia técnica e de
insercdo no tecido econdmico e social do pais; desenvolver, em articulagdo com as
organizagcOes representativas das entidades da economia social, 0s mecanismos de
supervisdo que permitam assegurar uma relacdo transparente entre essas entidades e 0s
seus membros, procurando otimizar os recursos, nomeadamente através da utilizacéo
das estruturas de supervisdo ja existentes; garantir a necessaria estabilidade com as

entidades da economia social (Meira, 2013, pp. 21-24-52).

Atualmente, nessa articulacdo haverd que destacar duas instancias nucleares: a
Cooperativa Antonio Sérgio para a Economia Social (CASES) e o Conselho Nacional
para a Economia Social (CNES).

A CASES veio substituir, em 2008, o INSCOOP (Instituto Anténio Sergio do Setor
Cooperativo), instituto pablico que desde 1976 se ocupava das cooperativas. A CASES
foi instituida como cooperativa de interesse publico, dirigida a toda a economia social (e
ndo apenas as cooperativas), concebida para a abranger na sua globalidade. Segundo

Namorado (2017, pp. 24-25), “a sua nova natureza implica que o Estado esteja na
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economia social sem perder a sua dimensdo publica, relacionando-se cooperativamente

no seio dela com varias constelagdes da economia social”.

Sucintamente, cabe a CASES, de acordo com o estipulado no Decreto-lei n.°
39/2017, de 4 de abril, que procede a primeira alteragdo ao Decreto-Lei n.° 282/2009, de

7 de outubro,? «

promover o fortalecimento do setor da economia social, aprofundando a
cooperacdo entre o Estado e as organizacdes que o integram, tendo em vista estimular o
seu potencial ao servi¢o da promocdo e desenvolvimento socioeconémico do Pais, bem

como a prossecucao de politicas de voluntariado” (artigo 4.°, n.°1).

Merecem referéncia, ainda, e em particular, as alineas a) a f) do n.° 2 do mesmo
artigo, que assinalam as atribuicdes da CASES: promover, dinamizar e fomentar o setor
da economia social. Mais adiante voltaremos a referir, de forma mais desenvolvida, o

papel da CASES no setor da economia social.

Quanto ao CNES‘, cabe-lhe, de forma sucinta, a criacdo de estruturas e de
mecanismos especificos para apoiar e incentivar o exercicio da atividade econémica e o

desenvolvimento econdmico e social do pais. Integram o CNES, para além de membros

®A Resolucéo do Conselho de Ministros n.? 124/2005, de 4 de agosto, criou o Programa para a Reestruturagio da
Administracdo Central do Estado (PRACE), com o0s objetivos de modernizar e racionalizar a administracdo central,
melhorar a qualidade dos servigos prestados aos cidadéaos e colocar a administragéo central mais proxima e dialogante
com o cidadéo.

Na sequéncia dos trabalhos do PRACE, foi decidido, na subalinea i) da alinea e) do n.° 21 da Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 39/2006, de 21 de abril, que o INSCOOP deixaria de integrar a administracdo central do
Estado.

Isso mesmo foi consagrado na nova organica do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social (MTSS),
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 211/2006, 27 de Outubro, alterada pelo Decreto-Lei n.° 326-B/2007, de 28 de
setembro, que prevé, no n.° 2 do seu artigo 39.%, a externalizagdo do Instituto Anténio Sérgio do Sector Cooperativo,
L. P. (INSCOOP), “através da aprovagdo de novo enquadramento juridico”.

O Decreto-Lei autoriza, assim, a instituicio de uma cooperativa de interesse publico - Cooperativa Antonio
Sérgio para a Economia Social - Cooperativa de Interesse Publico de Responsabilidade Limitada - que suceda ao
INSCOOP em todos os seus direitos, obrigacdes e poderes publicos de autoridade, bem como no exercicio das suas
competéncias e na prossecucao das suas atribui¢des de servigo publico, passando a assumir a natureza juridica mais
consentanea com as respetivas caracteristicas e o tipo de atividades a prosseguir, e ainda concretizar a extingdo do
INSCOORP e estabelecer os termos, as condi¢des e os efeitos dessa mesma extingéo.

4 Criado pela resolucdo do Conselho de Ministros n.° 55/2010, de 4 de agosto, alterada pela Resolugdo de
Conselho de Ministros n.° 103/2012, de 7 de dezembro, como 6rgdo de acompanhamento e consulta do Governo no
dominio das estratégias e das politicas publicas de promocéo e de desenvolvimento da economia social. E presidido
pelo primeiro-ministro, embora este possa delegar essa atribuicdo no membro do Governo responsavel pela area da

economia social.
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do Governo, entidades publicas, organizacbes da economia social e membros
individuais designados pelo Governo.

De entre as competéncias do CNES, cumpre salientar as seguintes:

(i) Pronunciar -se sobre as politicas de estruturacdo e de desenvolvimento do setor
da economia social, bem como sobre a execucdo das mesmas, através da emissdo de
pareceres solicitados pelo Governo, ou de propostas e de recomendacgdes de sua propria
iniciativa;

(if) Pronunciar-se sobre iniciativas legislativas que afetem direta ou indiretamente a

economia social, a solicitacdo dos departamentos governamentais;

(iii) Propor ao Governo iniciativas legislativas e debater matérias que afetem a

economia social ou cada uma das suas componentes;

(iv) Elaborar e divulgar estudos, relatérios, pareceres e informagcfes em matérias de

economia social;

(v) Divulgar estudos, relatérios, pareceres e recomendacfes emitidos ou realizados
no ambito das suas atribuicdes, salvaguardadas as situacdes de sigilo previstas na lei ou

aprovadas pelo plenério.

Finalmente, havera que ter em conta que estas entidades observam um conjunto de
principios orientadores constantes do artigo 5.° da LBES. Dele resulta que estas
entidades tém um carater privado, sem fins lucrativos, apresentam uma gestdo autbnoma
e atuam no ambito das suas atividades de acordo com 0s seguintes principios

orientadores:
a) O primado das pessoas e dos objetivos sociais;
b) A adeséo e participacdo livre e voluntéria;
c) O controlo democréatico dos respetivos 0rgaos pelos seus membros;

d) A conciliagdo entre o interesse dos membros, utilizadores ou beneficiarios e o

interesse geral;

e) O respeito pelos valores da solidariedade, da igualdade e da né&o
discriminacdo, da coesdo social, da justica e da equidade, da transparéncia, da

responsabilidade individual e social partilhada e da subsidiariedade;
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f) A gestdo autonoma e independente das autoridades publicas e de quaisquer

outras entidades exteriores a economia social;

g) A afetacdo dos excedentes a prossecucdo dos fins das entidades da economia
social, de acordo com o interesse geral, sem prejuizo do respeito pela
especificidade da distribuicdo dos excedentes, propria da natureza e do substrato

de cada entidade da economia social, constitucionalmente consagrada.

Estes principios orientadores, fortemente inspirados nos principios cooperativos,
assentam no personalismo social, nos principios voluntarios, na democracia, na
conciliacdo de interesses, na eticidade, autonomia e equidade econdémica (Meira,
2013Teixeira, 20145).

3. A discriminagéo positiva do setor da economia social

Segundo Namorado (2017, p. 23), a Lei de Bases da Economia Social (LBES)
“consagra num dos seus preceitos finais uma mencgéo especifica do dever de fomento da

economia social que impende sobre o Estado, desenhando-lhe um perfil genérico”.

De facto, a LBES também acolhe o principio constitucional da protecdo do setor
cooperativo e social previsto na f) do artigo 80° da CRP, o qual prevé a “protegdo do
setor cooperativo e social de propriedade dos meios de producao”. Na LBES, este
principio estd previsto no artigo 12°: “As entidades que integram a base de dados
prevista no artigo 6° (...) estdo sujeitas as normas nacionais e comunitarias dos servigos
sociais de interesse geral no ambito das suas atividades, sem prejuizo do principio
constitucional de protecdo do setor cooperativo e social”’. Dele resulta uma
discriminacdo positiva do setor da economia social que, segundo Meira (2013, p. 22),
“fundamenta a adocdo de solucdes diferenciadas, no sentido da discriminagdo positiva
do setor”, consagrando a estas entidades “um estatuto fiscal mais favoravel, definido por

lei em fungdo dos respetivos substrato e natureza” (artigo 11.° da LBES).

Ainda Meira (2013, p. 235) destaca desta norma duas notas. “Em primeiro lugar, o

legislador assume um compromisso de carater fiscal, ao consagrar que as entidades da

® Disponivel em https://www.cases.pt/wp-content/uploads/Regime_das_IPSS_Alteraes_2014.pdf.
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economia social beneficiardo de um regime fiscal diferenciado, em sentido mais
favoravel (discriminacdo positiva), relativamente as outras entidades privadas que
operam no mercado; em segundo lugar, dada a heterogeneidade das entidades que
integram o setor da economia social, o regime fiscal sera diferenciado entre elas, tendo
em conta (...) o grau de intensidade da prossecucdo de objetivos de interesse geral, pois
¢ neste sentido que interpreto o complexo segmento da norma ‘definido por lei em

funcdo dos respetivos substrato e natureza’”’.

4. A relacdo entre o Estado e as entidades da economia social

Da LBES resulta também a necesséria articulacdo das entidades da economia social

como Estado, conforme os seus artigos 8.° e 9.°.

Nesta relacdo com as entidades da economia social, o Estado deve proporcionar: a
promocdo (estimular e apoiar a criagdo e a atividade das entidades da economia social);
a cooperacao (assegurar o principio da cooperacdo, considerando, nhomeadamente no
planeamento e desenvolvimento dos sistemas sociais publicos, a capacidade instalada
material, humana e econémica das entidades da economia social, bem como os seus
niveis de competéncia técnica e de insercdo no tecido econémico e social do pais); a
supervisdo (desenvolver, em articulacdo com as organizacdes representativas das
entidades da economia social, 0s mecanismos de supervisdo que permitam assegurar
uma relacéo transparente entre essa entidades e 0s seus membros, procurando otimizar
0s recursos, nomeadamente através da utilizacdo das estruturas de supervisdo ja
existentes); a estabilidade (garantir a necessaria estabilidade das relacBes estabelecidas

com entidades da economia social) (Teixeira & Marques, 2014°).

O artigo 10.° prevé o fomento publico, considerando de “interesse geral o estimulo, a
valorizacdo e o desenvolvimento da economia social, bem como das organizacGes que a
representam”, competindo ao Estado: “promover os principios e os valores da economia
social”; “fomentar a criagdo de mecanismos que permitam reforcar a
autossustentabilidade economico-financeira das entidades da economia social, nos
termos constitucionais”, conforme o disposto no artigo 85° da CRP. Deve ainda

“facilitar a criagdo de novas entidades da economia social e apoiar a diversidade de

® “Economia Social: Questdes Juridicas”. Apresentacdo feita por Jodo Teixeira e Alcina Marques (acdo de

formagdo da CASES). Versdo policopiada
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iniciativas proprias deste setor, potenciando-se como instrumento de respostas
inovadoras aos desafios que se colocam as comunidades locais, regionais, nacionais ou
de qualquer outro ambito, removendo os obstaculos que impecam a constituicdo e o
desenvolvimento das atividades economicas das entidades da economia social”;
“incentivar a investigagdo ¢ a inovacdo da economia social, a formacdo profissional no
ambito das entidades da economia social, bem como apoiar o acesso destas aos
processos de inovacdao tecnologica e de gestdo organizacional”; e, por ultimo,
“aprofundar o didlogo entre os organismos publicos e 0s representantes da economia
social a nivel nacional e a nivel da Unido Europeia promovendo, assim, o conhecimento

mutuo e a disseminagdo de boas praticas”.

5. O peso da economia social em Portugal

A Resolugdo do Parlamento Europeu (PE) sobre a economia social, de 19 de
fevereiro de 2009,’ sublinha, nas suas considerag¢des gerais, que “a economia social, ao
aliar rentabilidade e solidariedade, desempenha um papel essencial na economia
europeia, criando empregos de elevada qualidade, reforcando a coesdo social,
econdmica e regional, gerando capital social, promovendo a cidadania ativa, a
solidariedade e um tipo de economia com valores democraticos que pde as pessoas em
primeiro lugar, para além de apoiar o desenvolvimento sustentavel e a inovacgéo social,

ambiental e tecnoldgica”.

A Comisséo Europeia e os estados-membros foram, assim, convidados a prepararem
contas satélite que permitissem melhorar a visibilidade das entidades de economia

social.

Identificado o valor crescente desta matéria, e em resposta a pedidos de varios
utilizadores, o Instituto Nacional de Estatistica (INE), em parceria com a CASES,
elaborou, desde 2013, trés edi¢cGes da Conta Satélite da Economia Social (CSES), para
0s anos de referéncia 2010, 2013 e 2016.

A CSES resulta da necessidade de avaliar, de forma exaustiva, a importancia

econdmica e as principais caracteristicas das EES em Portugal.

" Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?2uri=CELEX%3A520091P0062.
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Esta necessidade esta inscrita na LBES. Lé-se no artigo 6.2, n. °2: “Deve ainda ser
assegurada a criacdo e a manutencdo de uma conta satélite para a economia social,

desenvolvida no &mbito do sistema estatistico nacional.”.

A CSES apresenta a dimensdo dos diferentes tipos de organiza¢es, 0 nimero de
empregos gerados ou valor acrescentado bruto (VAB?). Desde a Gltima edicéo, a CSES

abrange a totalidade das EES.

Na opinido de Francisco Lima, presidente do INE, Portugal é, neste aspeto, um dos
paises com uma visdo mais alargada do setor”.A CSEC permite ter uma informacéo
segmentada pelos diferentes grupos da economia social, IPPS, e, como novidade da
edicdo de 2016, pelas entidades com estatutos especiais (ONGA — Organizagdes N&o
Governamentais de Ambiente, ONGD — Organiza¢cdes Ndo Governamentais Para o
Desenvolvimento, ONGPD Organizacdes Ndo Governamentais Das Pessoas Com
Deficiéncia, entre outras). “A CSES portuguesa tem sido notada internacionalmente e
apontada como boa préatica. Este projeto ja foi apresentado nas NacGes Unidas, na
OCDE", no Eurostat' e noutros organismos da Comissdo Europeia™'? (Conta Satélite
da Economia Social, 2016"%).

Tendo em consideracdo os dados da dltima conta satélite, em 2016, o VAB da
economia social em Portugal representou 3% do VAB de toda a economia nacional,
tendo aumentado 14,6%, em termos nominais, face a 2013. Este crescimento foi

superior ao observado no conjunto da economia portuguesa (8,3%), no mesmo periodo.

A economia social representou 5,3% das remuneracdes e do emprego total e 6,1% do

emprego remunerado da economia nacional. Face a 2013, as remuneragfes e 0 emprego

O VAB é o resultado final da atividade produtiva no decurso de um periodo determinado. Resulta da diferenca
entre o valor da produgdo e o valor do consumo intermédio, originando excedentes.

® Conta Satélite da Economia Social 2016 e Inquérito Ao Trabalho Voluntério 2018 (CASES e INE, p. 9, s/d).

% Organizagio Para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico: organizacdo econdmica intergovernamental
com 38 paises membros, fundada em 1961 para estimular o progresso econdémico e 0 comércio mundial.

'O Gabinete de Estatisticas da Uni&o Europeia é a organizacio estatistica da Comissdo Europeia que produz
dados estatisticos para a Unido Europeia e promove a harmonizacdo dos métodos estatisticos entre os estados
membros.

12 Estudos de Economia Social n. 10 -Conta Satélite da Economia Social 2016 e o Inquérito ao Trabalho
Voluntario 2018.

13 Colegdo de Estudos de Economia Social, n.° 10. Disponivel www.cases.pt.
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total da economia social aumentaram, respetivamente, 8,8% e 8,5%, evidenciando

maior dinamismo que o total da economia do nosso pais (7,3% e 5,8%, respetivamente).

Por grupos de entidades da economia social, as associagdes com fins altruisticos
evidenciavam-se em numero de entidades (92,9%), VAB (60,1%), remuneracdes

(61,9%) e emprego remunerado (64,6%).

6. Enquadramento normativo das IPSS
6.1. Quadro legislativo (evolucéo)

A existéncia de Instituicdes Particulares de Solidariedade Social, associadas a
instituicbes do sistema de Seguranca Social e ligadas a atividade solidaria, ficou,

desde logo, prevista na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976

A CRP integrou as IPSS no sistema de segurancga social, nos termos do artigo 63°,
n. °3, no qual se diz que “A organizagdo do sistema de seguranca social ndo
prejudicara a existéncia de instituicbes privadas de solidariedade social ndo
lucrativas, que serdo permitidas, regulamentadas por lei e sujeitas a fiscalizacdo do
Estado”.

A primeira revisdo constitucional (1982)" substituiu a expressdo®® “Institui¢des
Privadas de Solidariedade Social” por “Instituigdes Particulares de Solidariedade
Social”. Ja na revisdo de 1989, reconhece-se 0 direito da sua existéncia, que na
versao original eram simplesmente “permitidas” para passar a afirmar-se o “direito

de constituicdo das instituicdes privadas de solidariedade social.

Por fim, a revisdo de 1997 traduz, de acordo com Almeida (2010, p. 156), “uma

mudanca de perspetiva”. Escreve o autor: “As referéncias as IPSS, enquadradas pelo

14 (Diario da Repdblica n.° 86/1976, Série | de 1976-04-10.

15 |_ei Constitucional n.° 1/82 - Primeira revisio da Constituico.

%0 n.° 3 do artigo 63.° é substituido por: “A organizagio do sistema de seguranca social ndo prejudica a
existéncia de institui¢des particulares de solidariedade social ndo lucrativas, com vista a prossecucdo dos objetivos de
seguranca social consignados neste artigo, na alinea b) do n.° 2 do artigo 67.°, no artigo 69.°, na alinea d) do n.° 1 do
artigo 70.° e nos artigos 71.° e 72.°, as quais sdo permitidas, regulamentadas por lei e sujeitas a fiscalizacdo do
Estado”.
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n.2 5 do artigo 63.°, acentuam o alargamento das suas atividades, que deixam de estar
limitadas aos objetivos da Seguranca Social e preveem ndo sé a fiscalizacdo do
Estado, como também o seu apoio a estas instituicdes, sinal crescente da forca
negocial da unido representativa das IPSS, sendo que a evolucdo do texto
constitucional mostra o “comprometimento do Estado na implementagdo de uma
economia mista na producdo bem-estar social. A expressdo “economia mista” ¢é
aquela que combina dois ou mais do que um modelo, e que resulta de uma unido
entre o Estado e os privados, outros autores ha que lhe chamam “economia dirigida”,

uma vez que o Estado tem um papel de orientador.

Na revisdo de 1989, na b) do artigo 80°'% incluido ao setor cooperativo o termo
“social”, passando a ser chamado por “sector cooperativo ¢ social”, o que abriu

espaco para a integracdo das IPSS.

Ja a revisdo de 1997 alarga o espetro do setor cooperativo e social, quando se
menciona, na alinea d) do artigo 82.°, que ele inclui “os meios de producdo geridos
por pessoas coletivas, sem carécter lucrativo, que tenham como principal objetivo a
solidariedade social, designadamente, entidades de caracter mutualista” (Almeida,

2010, p. 156).

Neste enquadramento normativo, destaca-se, igualmente, a LBES, que, tal como

acima referido, menciona expressamente as IPSS na alinea d) do artigo 4.°.

A regulamentagdo das IPSS nos termos constitucionalmente previstos sé veio a ter
lugar com a aprovagéo do Estatuto das Institui¢ces Privadas de Solidariedade Social
em 1979, pelo Decreto-lei n. 519-G/79, de 29 de dezembro.

E assim finalmente, no nosso ordenamento juridico, a solidariedade social tem por
base um estatuto especial que enquadra a atividade solidaria de um conjunto de
entidades de forma juridica variada, tal como serd destacado mais adiante. E 0
Estatuto das Institui¢Oes Particulares de Solidariedade Social, que consta do Decreto-
Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, alterado pelos Decretos-Leis n.° 9/85, de 9 de
janeiro, 89/85, de 1 de abril, 402/85, de 11 de outubro, e 29/86, de 19 de fevereiro.
Em 2014 foi publicado um diploma (Decreto-Lei n°172-A, de 14de novembro) que

procedeu a novas alteragdes do supracitado Estatuto. Que, segundo Licinio Lopes

17 pt.wikipédia.org/wiki/economia mista.
18 CRP (diario da repUblica n° 86/1976, de 10 de abril).
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“adotou, para elas, uma “linha de regime” que, em alguns casos, se afigura
particularmente rigido e até radical nas suas consequéncias (san¢des), fazendo

relembrar alguns momentos do seu ja longinquo percurso histérico™.

6.2. O peso das IPSS em Portugal

No universo da economia social, sdo as IPSS, entidades previstas no artigo 4.° da
LBES, que mais espaco e importancia ocupam. Olhemos para 0 seu peso no setor e

para as areas em que estas instituicGes atuam.

Da informacao estatistica disponivel, aquela que melhor se aproxima do universo
de atuacdo das IPSS € a informacdo apurada pela Conta Satélite da Economia Social

(CSES). Os dados mais recentes, referentes a 2016, foram publicados em 2019%.

A (ltima Conta Satélite da Economia Social®*

mostra que foram identificadas
5.622 entidades com o estatuto de IPSS ou equiparado, 0 que se traduziu num
acréscimo de 0,7% face a 2013. Ou seja: em 2016, 7,8% do total de entidades da
economia social detinham o estatuto de IPSS ou equiparado, sendo estas
maioritariamente constituidas por ACFA (Associacbes com Fins Altruisticos),
seguindo-se as Misericordias (6,9%), as Fundacdes (4,6%), as Cooperativas (2,8%) e

as Associacdes Mutualistas (1,7%).

Mais de 95% das Misericordias e Associacdes Mutualistas e menos de 10% do

total de Cooperativas e de ACFA possuem estatuto de IPSS.

Em 2016, as IPSS desenvolveram a sua atividade sobretudo nos servigos sociais
(56,3%), seguindo-se a salde (26,3%) e a educacdo (6,5%).

9 Licinio Lopes BREVES NOTULAS SOBRE O “NOVO ESTATUTO” DAS INSTITUICOES

PARTICULARES DE SOLIDARIEDADE SOCIAL NO DIREITO NACIONAL E NO DIREITO DA UNIAO
EUROPEIA (2015, p.155)

2 O Instituto Nacional de Estatistica (INE) e a Cooperativa Ant6nio Sérgio para a Economia Social (CASES)

divulgaram os resultados da terceira edicdo da Conta Satélite da Economia Social (CASES), relativa ao ano 2016. O

projeto foi desenvolvido pelo INE em parceria com a CASES, no ambito de um protocolo de colaboracéo entre estas

entidades.

2 Disponivel em https://www.cases.pt/contasatelitedaes/. Acedido em 22 de abril de 2021.
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No que respeita a0 VAB das IPSS, a atividade dominante foi a saude (52,9%),
seguindo-se 0s servicos sociais (39,3%) e a educacdo (9,2%), alterando-se

ligeiramente a hierarquia face a distribuicdo do nimero de unidades.

A estrutura das remuneragdes das IPSS é coerente com a distribuicdo do VAB,
destacando-se a saude (47,2%), seguindo-se 0s servicos sociais (40,4%) e a educacao
(9,2%).

Em 2016, as IPSS reforcaram a sua importancia relativa na economia social,
representando 38,8% da producédo, 44,2% do VAB, 51,5% das remuneracdes, 31,2%
dos outros subsidios a producdo e 63,1% do emprego remunerado da economia

social.

Significativa €, ainda, a circunstancia de as IPPS (como, de resto, a maioria das
organizacbes da economia social), obterem mais de metade das suas receitas de
outras fontes que ndo os acordos de cooperacdo assinados com o Estado. De facto,
ainda de acordo com Conta Satélite, 64% dessas receitas provém do item
“Produ¢do”, 7% de “Rendimentos de Propriedade” e 27% de ‘“Subsidios e

Transferéncias”.

6.3. Definicao, objeto e atividades das IPSS
Para melhor compreender a figura das IPSS importa conhecer o respetivo estatuto.

Em 1979, nasce o primeiro Estatuto das IPSS, Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de 29
de dezembro, que estabelece o regime juridico das instituicbes privadas de
solidariedade, com o objetivo de estabelecer a disciplina juridica das instituicfes que
visam prosseguir fins ndo lucrativos de seguranca social. Conforme o preambulo do
respetivo decreto-lei, “A lei fundamental do Pais reconheceu assim a vigorosa
realidade que constitui, entre nos, a iniciativa privada nos amplos dominios da

solidariedade social”.

Mais tarde, deu-se a revisdo deste Estatuto pelo Decreto-lei n.° 119/83, de 29 de
fevereiro, alterado pelo pelos Decreto-Lei n.° 9/85, de 9 de janeiro, 89/85, de 1 de
abril, 402/85, de 11 de outubro, 29/86, de 19 de fevereiro, e por fim o Decreto-Lei n.°
152-A/2014, 14 de novembro.
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Serd com base neste diploma que retrataremos o regime juridico das IPSS.

Definicéo

O artigo 1.° do Estatuto da IPSS? define IPSS: “Sdo instituicdes particulares
de solidariedade social, adiante designadas apenas por instituicdes, as pessoas
coletivas, sem finalidade lucrativa, constituidas exclusivamente por iniciativa de
particulares, com o propdsito de dar expressao organizada ao dever moral, de
justica e de solidariedade, contribuindo para a efetivacdo dos direitos sociais dos

cidaddos, desde que ndo sejam administrados pelo Estado ou por outro

organismo publico”.
Desta definicdo resulta que:

1- As IPSS ndo tém fim lucrativo. Nesta matéria, o EIPSS
reforca o entendimento ja previsto na CRP, uma vez que o0 artigo 65°
n.° 5 dispde, na alinea a) que “O Estado apoia e fiscaliza, nos termos
da Lei, a atividade e o funcionamento das institui¢cGes particulares de
solidariedade social e de outras de reconhecido interesse publico sem
caracter lucrativo (...)”.

2- As IPSS sdo criadas por iniciativa privada e particular.

3- As IPSS visam dar expressdo organizada ao dever moral
de justica e de solidariedade.

4- As IPSS gozam de autonomia administrativa, uma vez que ndo

sdo administradas pelo Estado ou outro organismo publico.
5- As IPSS devem respeitar os principios orientadores da economia
social.Este “dever de respeito pelos principios orientadores da
economia social” esta consignado no n.°2 do mesmo artigo e no n° 3:
“A observancia, pelas IPSS, dos principios estabelecidos na LBES,
bem como pelo regime previsto no Estatuto, o qual se aplicara,
subsidiariamente, as IPSS com regime especial, tais como fundacdes e
as associagdes mutualistas e as cooperativas de solidariedade social”.

Quanto ao seu objeto, resulta claramente que as IPSS prosseguem fins de

22 Decreto-Lei n.° 172-A/2014, de 14 de novembro.
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interesse geral, que se concretizam através do desenvolvimento de um conjunto
de atividades. Nesta matéria, o legislador distingue entre atividades principais,
atividades secundarias e atividades instrumentais, que serdo, agora, objeto da

nossa atencao.

Quanto as atividades principais, € estatuido, no artigo 1°-A, que 0s objetivos
das IPSS se concretizam mediante a concessdo de bens, prestacao de servigos e
de outras iniciativas de promog¢édo do bem-estar e qualidade de vida das pessoas,
familias e comunidades, nomeadamente nos seguintes dominios: apoio as
pessoas com deficiéncia, apoio a infancia, apoio a idosos e o apoio a familia e
comunidade. Apoio a infancia e juventude, incluindo as criancas e jovens em
perigo; apoio a familia; apoio as pessoas idosas; apoio as pessoas com
deficiéncia e incapacidade; apoio a integracdo social e comunitaria; protecdo
social dos cidad&os na eventualidade de doenca, velhice, invalidez e morte, bem
como em todas as situacdes de falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia ou
de capacidade para o trabalho; prevencdo, promocdo e protecdo da salde,
nomeadamente através da prestacdo de cuidados de medicina preventiva,
curativa e de reabilitacdo e assisténcia medicamentosa; educagdo e formacéo
profissional dos cidaddos; resolucdo dos problemas habitacionais das
populacdes; e outras respostas sociais, desde que contribuam para a efetivacao

dos direitos sociais dos cidadaos.

Estas atividades concretizam o fim de interesse geral das IPSS, justificando a
discriminacdo positiva de que as mesmas beneficiam por parte do Estado.
Estamos, assim, na presenca instituicdes que tém como missdo dar apoio a

situacdo de debilidade econdémica e social, e dirigidas a um pablico especial.

Para além das atividades principais, existe a possibilidade de as instituicdes
poderem prosseguir outros fins secundarios, (artigo 1°-B). desde que sejam

compativeis com os fins definidos anteriormente.

Como forma de delimitar esses objetivos, entende-se que podendo embora
ndo se cingir literalmente aos que se encontram enunciados no art.1°, deverdao

estar com eles relacionados, respeitando as mesmas areas de atuacao.

Segundo (Lopes, 2016, p.156) “em termos pratico-juridicos, pode dizer-se
que as IPSS gozam, hoje, de uma habilidade genérica para, de forma
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instrumental, explorar servigos e desenvolver atividades de escopo econémico

(ou com escopo econémico)”.

Estas atividades secundarias poderdo ainda ser justificadas, pela
rentabilizacdo do seu patriménio e a procura de uma maior autonomia
financeira, cujos proveitos reverterdo sempre para o desenvolvimento das

instituicoes.

As IPSS podem, ainda, desenvolver atividades de natureza instrumental
conforme o disposto no n.° 2 do artigo 1°-B. Trata-se, como 0 proprio nome
indica, de atividades que sdo instrumentais, em relacdo aos fins ndo lucrativos,
ainda que realizados por outras entidades por elas criadas, e cujos resultados

econdmicos contribuam exclusivamente para o financiamento da IPSS.

O Estatuto das IPSS ndo sera ainda aplicavel em tudo o que diga respeito
exclusivamente aos fins secundarios e as atividades instrumentais
desenvolvidas, desde que tal facto ndo prejudique competéncia dos servicos
com funcbes de fiscalizacdo ou de inspecdo para a verificacdo da natureza
secundaria ou instrumental das atividades e para a aplicacdo do regime

contraordenacional adequado ao efeito.

6.4 Forma e natureza juridica das entidades que podem obter o Estatuto
de IPSS

Quanto as formas juridicas das instituicdes que podem obter o Estatuto de

IPSS, o artigo 2.°, n.° 1 do EIPSS admite as seguintes formas ou agrupamentos:

(i) Associacdes de solidariedade social;

(if) Cooperativas de solidariedade social credenciadas nos termos do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 7/98, de 15 de janeiro;

(iii) Associagdes mutualistas ou de socorros mutuos;

(iv) FundacGes de solidariedade social;

(v) Irmandades da Misericordia;

Para além das formas referidas, podem as institui¢des, nos termos da Concordata,

celebrada entre a Santa Sé e a Republica Portuguesa, em 18 de maio de 2004,

assumir a forma de Institutos de OrganizacGes ou Instituicbes da Igreja Catdlica,
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designadamente Centros Sociais Paroquiais e Caritas Diocesanas e Paroquiais

(artigo 2.°, n. ©2), como novo elemento.

As instituices podem, ainda nos termos do n° 4, agrupar-se em unides e

federagdes.

As IPSS de natureza associativa podem ser: as associacGes de solidariedade
social, as associagfes mutualistas ou de socorros mutuos, as fundagdes de
solidariedade social, as irmandades da misericdrdia, e respetivas unides, federaces

e confederagdes (Santos Lima & Raimundo, 2011).

S&o de natureza fundacional: as fundacgdes de solidariedade social, os centros
sociais paroquiais e outros institutos criados por organizacdes da Igreja Catolica, ou
por outras organizacdes religiosas, sujeitos ao regime das fundacBes de

solidariedade social.

A nossa lei distingue entre IPSS que adquirem automaticamente o Estatuto de
IPSS e entidades que adquirem o Estatuto por equiparacdo. E daqui que resulta a
possibilidade de se aplicar as equiparadas os mesmos direitos, deveres e beneficios,

designadamente fiscais.

Seguidamente, faremos a analise das formas juridicas (através do regime juridico
especifico de cada uma delas, que se encontra disperso por varios diplomas legais),
que podem assumir o EIPSS, agrupando-as em dois nucleos: as associacdes e as
fundacdes.

6. 4. 1 Associacdes

As IPSS, que adotem a forma juridica de associacdes, poderdo faze-lo como:
associacOes de solidariedade social e associagdes mutualistas ou de socorros muatuos.

As associacoes de solidariedade social

\

As associagdes de solidariedade social, quanto a sua natureza, sdo “pessoas

coletivas de tipo associativo de direito privado, constituidas com os objetivos
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previstos no art®.1° e que relinem os demais requisitos estabelecidos no Estatuto para
a qualificagdo como IPSS” (artigo °52.°, n. °1 do EIPSS).

Além dos artigos 52.° a 67.° do EIPSS, que disciplinam a forma juridica das
associacOes de solidariedade social, importa referir o Codigo Civil (CC), uma vez
que o EIPSS trata das associagdes, mas ndo as define. O EIPSS de 1979 (Decreto-lei
n. 519-G2/79, de 29 de dezembro, descreve-as com o fim de exercer atividades de
seguranca social, abrangendo, por isso, a generalidade das “associagdes de
beneficéncia”, e que ndo se enquadrem em qualquer das outras formas de espécies
de associagbes. De facto, sdo os artigos 157.° 184, ° do CC que balizam as
associagdes de solidariedade social: sao aquelas que “nao tenham por fim o lucro

L . 23
economico do associado”“".

Quanto a sua constituicdo, as associacdes de solidariedade social gozam de
personalidade juridica com o respetivo ato de constituicdo (artigo 53°, n. °1 do

EIPSS), que deve seguir a forma de escritura publica, ou ato equivalente.

O ato de constituicdo deve especificar a denominacdo, fim e sede da pessoa
coletiva (...). Nos casos em que «o numero de associados seja inferior ao dobro dos
membros previstos para 0s respetivos Orgdos», segundo o art.53° n. °4 é um

impedimento a qualificacdo juridica de associacdo de solidariedade social.

AssociacOes de socorros mutuos ou associagcdes mutualistas

Relativamente as associagdes mutualistas ou de socorros mutuos, estamos na
presenca “institui¢des particulares de solidariedade social com um namero ilimitado
de associados, capital indeterminado e duracdo indefinida que, essencialmente
através da quotizacdo dos seus associados, praticam, no interesse destes e de suas
familias, fins de auxilio reciproco” (art®.1° do Coédigo das Associagdes Mutualistas

2018, Decreto-Lei n.° 47/2018, de 2 de agosto).

2% Regime especial de constituicdo imediata de associagdo, de acordo com o Decreto-Lei n.° 247-B/2008, de
30/12, e o regime geral do direito de livre associa¢do, 0 DL n.°594/74, de 7 de novembro (Alterado pelo Decreto-Lei
n.. 71/77, de 25 de fevereiro (altera o artigo 4.°) e a Lei n.° 29/2009, de 29 de junho (revoga o artigo 15.°).
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E através do ato de constituicdo que estas adquirem personalidade juridica (artigo
23.°,n.° 3, do CAM). Este ato estd, contudo, sujeito a escritura publica e deve referir

a denominacéo, os fins e a respetiva sede (art.23.°, n. °1 do CAM).

Estas associagdes prosseguem um amplo conjunto de fins fundamentais, de entre
os quais merece destaque “a concessdo de beneficios de seguranca social e de saude
destinados a reparar as consequéncias da verificacdo de factos contingentes relativos
a vida e a salde dos associados e seus familiares e a prevenir, na medida do

possivel, a verificagdo desses factos” (artigo 2.2, n. °1 do CAM).

Ao mesmo tempo, podem também prosseguir outros fins: “fins de protegao social
e de promocdo da qualidade de vida, através da organizacdo e gestdo de
equipamentos e servicos de apoio social, de outras obras sociais e de atividades que
visem especialmente o desenvolvimento moral, intelectual, cultural e fisico dos
associados e suas familias” (fins principais) (artigo 2.°, n.° 2 do CAM). Os fins de
seguranca social e saude séo referidos no artigo 3° e no artigo 4° do CAM,

respetivamente (fins cumulativos/secundarios).

De acordo com disposto no artigo 76.° do EIPSS, as associacdes mutualistas
regem-se “pelas disposi¢des constantes de legislagdo especial e, subsidiariamente,
pelas disposi¢gdes do Estatuto”. Na mesma esteira, o artigo 145.°, alineas a) b) e c)
do CAM nota que, “em tudo que ndo se encontra regulado no presente diploma,
aplicar-se-4, com as devidas adaptacdes, o Estatuto das InstituicGes Particulares de

Solidariedade Social e legislagdo complementar”.

Para além do EIPSS, o CAM deve ser conjugado, nos termos do artigo 7°, com 0s
regimes profissionais complementares de seguranca social (Decreto-Lei n.° 225/89,
de 6 de julho). No diploma mencionado, a disciplina especifica destinada as
associagdes mutualistas encontra-se prevista nos artigos 18.° a 20.°.

Irmandades da misericérdia

As irmandades das misericordias sdo IPSS de tipo associativo “reconhecidas na
ordem juridica candnica, com o objetivo de satisfazer caréncias sociais e de praticar
atos de culto catolico, de harmonia com o seu espirito tradicional, informado pelos
principios de doutrina e moral cristd”. Sao aplicaveis as irmandades das

misericordias os artigos 68.° a 70° do EIPSS, além dos artigos relativos as
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associagdes de solidariedade social (artigos 52.° a 67.°, por forca do artigo 69°, n. °2
do EIPSS).

As irmandades das misericordias regem-se, ainda, pelos seus estatutos, que se
denominam “Termos do Compromisso (n. °2 do artigo 69.°) estabelecido entre a
Unido das Misericordias Portuguesas e a Conferéncia Episcopal, ou documento

bilateral que o substitua”.

Podemos observar do artigo 68° do EIPSS uma dupla natureza dos fins, o fim
religioso, e o fim social. Relativamente a finalidade do EIPSS, s6 contam os fins
sociais. (Lopes, 2012, p. 195).

6. 4. 2 Fundacdes

As fundacbes sdo pessoas coletivas reguladas no Cdédigo Civil (CC). Devem
prosseguir um fim duradouro e ter afeto um patrimonio para tal. Tém de possuir um
interesse social para serem reconhecidas publicamente. A sua plena integracdo no
conceito de economia social é recente. O controlo democratico € nelas inexistente,

por ndo possuirem membros (Almeida,2020, p.55).

A figura da fundacéo define-se a partir de um substrato patrimonial, constituindo
a personalizacdo de um patrimonio, afeto a uma determinada finalidade (artigo 185.°

e seguintes do CC).

Quanto as IPSS que assumam a forma juridica de Fundagdo, apenas o poderdo
fazer como fundagbes de solidariedade social. Elas encontram-se, desde logo,

reguladas no EIPSS nos artigos 77.% e 77.°-A.

Este ultimo consagra, no n. °1, a subsidiariedade da aplica¢cdo do EIPSS, regendo-
se estas pela Lei-Quadro das Fundagdes (Lei n.° 24/2012, de 9 de julho, na redagéo
da Lei n.° 36/2021, de 14 de junho). O n. °2 do mesmo artigo restringe os artigos do
EIPSS a estas Fundagdes. Assim, no que toca ao EIPSS, ndo Ihes serdo aplicaveis os
artigos 10.°, 12.°, 13.° 20.°, 21.° e 21.°-C, que regulam matérias relativas a
elaboracdo dos estatutos; orgdos da instituicdo; competéncia do o¢rgdo de
administracdo; a responsabilidade dos titulares dos oOrgdos; elegibilidade e néo

elegibilidade, respetivamente.
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O n.° 1 do artigo 3.° define a Fundagdo como “uma pessoa coletiva sem fim
lucrativo, dotada de um patrimonio suficiente e irrevogavelmente afetado a
prossecu¢do de um fim de interesse social”. A Lei-Quadro € aplicavel a todos os
tipos de fundacdes, sejam estas portuguesas ou estrangeiras, a excecdo das
fundacgdes instituidas por confissbes religiosas. Sdo ainda disciplinadas pela Lei-

Quadro as fundages privadas e as fundag@es publicas.

No que diz respeito as fundacbes de solidariedade social, estas sdo disciplinadas
pelo regime especial previsto no artigo 39.° da Lei-Quadro, que as define como
“fundagdes privadas constituidas como instituicdes particulares de solidariedade

social”.

As fundagOes instituidas por confissbes religiosas sdo, por seu turno, reguladas
pela Lei da Liberdade Religiosa, aprovada pela Lei n.° 16/2001, de 22 de junho, e
pelos artigos 10.° e seguintes da Concordata entre a Republica Portuguesa e a Santa
Sé, ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 80/2004, de 16 de

novembro.

Em matéria de aquisicdo de personalidade juridica, dispde o artigo 6° da Lei-
Quadro que “as fundagdes adquirem personalidade juridica pelo reconhecimento”,

remetendo para o regime especial do artigo 39.° e seguintes do diploma.

0 artigo 40.°, n. °1 atribui a competéncia de reconhecimento das fundacGes de
solidariedade social ao Primeiro-Ministro, com a faculdade de delegacdo. O
reconhecimento destas fundagdes representa um verdadeiro procedimento em que o
pedido é apresentacdo junto da entidade competente para o reconhecimento,

instruido com os elementos do artigo 22.° da Lei-Quadro.

No prazo de 45 dias é emitido parecer sobre o pedido de reconhecimento, pelos
servigos competentes do Ministério da Solidariedade e Seguranca Social, podendo,
em alguns casos, ser emitido um parecer vinculativo no prazo de 15 dias, como é o
caso das fundagdes de solidariedade social com fins principais ou exclusivos de

promocdo e protecdo da saude, da competéncia do Ministério da Saude.

No prazo de 15 dias, 45 dias ou 60 dias é emitido parecer vinculativo. Os prazos

variam consoante estejamos perante fundacbes de solidariedade social com fins
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principais ou exclusivos de promogdo e protecdo da saude e das fundacgdes de
solidariedade social do &mbito do Ministério da Educag&o.

6. 4. 3 As IPSS por equiparacgdo

Cooperativas de solidariedade social (credenciadas nos termos do artigo 9° do
Decreto-lei n°7/98, de 15 de janeiro)

As cooperativas de solidariedade social sdo, por definicdo, aquelas “que através da
cooperacdo e entreajuda dos seus membros, em obediéncia aos principios cooperativos,
visem, sem fins lucrativos, a satisfacdo das respetivas necessidades sociais e a sua
promogdo e integragdo”, nos dominios elencados no artigo 2° do Decreto-Lei acima
referido. Porém, para efeito do EIPSS, ndo sdo consideradas todas as cooperativas de
solidariedade social, mas apenas as que se encontram credenciadas nos termos do
artigo 9.° do mesmo diploma, que regulamenta o regime juridico das cooperativas de
solidariedade social e suas organizac@es de grau superior. Determina o art.°’1.° que as
cooperativas de solidariedade social “regem-se subsidiariamente nas suas omissdes

pelo Cédigo Cooperativo™.

Para seu reconhecimento, a entidade equiparada a IPSS deve apresentar: copia do
ato de constituicdo e dos estatutos da cooperativa e credencial emitida, nos termos
legais, pela CASES, que, conforme a natureza da cooperativa requerente, atesta o seu

normal funcionamento e os seus fins de solidariedade.

O artigo 9.° do DL n. °7/98 remete para o Codigo Cooperativo, mais precisamente
para a norma do artigo 87.%, n.° 2. Nos termos do artigo 9.° do diploma referido, a
credencial do artigo 87.° n.° 2 do Coddigo Cooperativo tem como finalidade a
confirmacdo da natureza cooperativa da entidade constituida, o seu legal
funcionamento e os seus fins de solidariedade social. No entanto, importa referir que a
Lei n.° 119/2015, de 31 de agosto, alterada pela Lei n.° 66/2017, de 9 de agosto, veio
revogar a Lei n.° 51/96, de 7 de setembro (antigo Codigo Cooperativo), pelo que o
entdo artigo 87°, n. °2 corresponde, no novo Codigo Cooperativo, ao artigo 117.° e

seguintes.
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As CERCIS, que atuam no dominio da educacédo especial, aplica-se o DL n.° 7/98.
A Lei 76/2015, de 28 de julho*, acrescentou ao ambito do artigo 2°, n. °1 do EIPSS as
cooperativas de solidariedade social. A equiparacdo legal das cooperativas de
solidariedade social as IPSS deveu-se a publicacdo da Lei n. °101/97, de 13 de
setembro (j& revogado). No artigo unico deste diploma ficou refere que “as
cooperativas de solidariedade social que prossigam 0s objetivos previstos no artigo 1.°
do Estatuto das Instituicbes Particulares de Solidariedade Social, aprovado pelo DL n.
©119/83, de 25 de fevereiro, e que lhes tenham sido reconhecidas essa qualidade pela
Direccdo-Geral da Acdo Social, sdo equiparadas as instituicbes particulares de

solidariedade social”.

O Despacho n.° 3859/2016 veio aprovar as normas reguladoras do reconhecimento,
por equiparacdo a instituicdes particulares de solidariedade social das cooperativas de
solidariedade social que prossigam 0s objetivos previstos no Estatuto das IPSS,
republicado pelo Decreto-Lei n.° 172-A/2014, de 14 de novembro, e alterado pela Lei
n.. 76/2015, de 28 de julho, veio qualificar as cooperativas de solidariedade social
como IPSS, revogando o Decreto-Lei n.° 101/97, de 13 de setembro e,
consequentemente, o Despacho n.° 13799/99 (2.2 série), de 20 de julho, que previa as

normas reguladoras do reconhecimento destas cooperativas.

Nos termos do referido diploma, no seu artigo 1.°, tal reconhecimento podera ser
requerido pela propria cooperativa a Direcdo-Geral da Seguranca Social (DGSS),
devidamente instruido (artigo 2.°), sequindo-se a emissdo de um parecer fundamentado
quanto ao pedido por parte do Centro Distrital da Seguranca da area da sede da
cooperativa (artigo 3.°). Em seguida, o processo € encaminhado para a DGSS, que,
apos avaliacdo, proferira despacho de concessdo ou recusa do reconhecimento (artigo
49),

Casas do Povo

Podem ainda ser equiparadas a IPSS as Casas do Povo que prossigam os fins
cometidos as IPSS, pressupondo a legalidade do ato de constituicdo e dos estatutos e a

concreta verificagdo das condigdes de prossecucdo dos objetivos definidos no EIPSS. O

24 Primeira alteracdo ao Decreto-Lei n.° 172-A/2014, de 14 de novembro, e a sexta alteragdo ao estatuto das
Institui¢es Particulares de Solidariedade Social.
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seu regime juridico consta do Decreto-lei n.° 4/82, de 11 de janeiro, alterado pelo
Decreto-lei n. °81/85, de 28 de margo, e pelo Decreto-Lei n.° 246/90, de 27 de julho.

As Casas do Povo sdo associag¢des constituidas por tempo indeterminado, promovem
0 apoio social as populacdes, o bem-estar, em particular as do meio rural. Desenvolvem
atividades de caracter social e cultural, com o envolvimento dos interessados, e
colaboram com o Estado e as Autarquias, por forma a contribuir na solucdo de
problemas locais. O reconhecimento por equiparacdo a IPSS é regulado pelo Decreto-
Lei n.° 171/98 de 25 de junho. Tal reconhecimento depende da apresentacdo de cOpia
do ato (ou alvard) de constituicdo e dos estatutos da casa do povo, bem como copia do

cartdo de identificacdo de pessoa coletiva.”®

7. O processo de Constituicao das IPSS

Ser uma IPSS ou equiparada é um Estatuto. E este Estatuto tem de ser requerido, e
concedido, sob pena das entidades em causa ndo adquirirem uma forma juridica de
constituicdo de uma pessoa coletiva. Isto significa que as entidades enumeradas no n.°1
do artigo 2.° do EIPSS sdo IPSS, umas por legitimidade, como é o caso das associagdes
de solidariedade social, as associa¢cbes mutualistas ou de socorros matuos, as fundagdes
de solidariedade social e a irmandades da misericordia, outras por requerimento

concedido pela Seguranca Social(Teixeira, 2014, p.13).

Neste processo de constituicdo de uma IPSS, podemos referir dois momentos: o

momento da constituicdo e 0 momento do registo.

Quanto ao momento de constituicdo de uma IPSS, este efetiva-se quando “adquirem
personalidade juridica no ato de constituicdo, o qual deve constar de escritura publica
(excecdo para as instituicGes canonicas eretas) onde devera constar: as quotas, donativos
Ou servigos com que 0s associados concorrem para o patrimonio social; a denominacao,
fim e sede da pessoa coletiva; a sua forma de funcionamento; a duracdo, se néo
constituida por tempo indeterminado, conforme o plasmado no n.° 1 do artigo 53.° do

EIPSS. Desta resulta, por parte do Estado, a atribuicdo de beneficios (fiscais, isen¢des,

% Guia prético-Constituigdo de instituicdes Particulares de Solidariedade Social. Disponivel em seg-social.pt/ipss

— seg-social.pt/documentos.
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apoios financeiros) e encargos (prestacdo de contas, obrigacdo de cooperagdo com a
administracdo publica) (Almeida, 2010, pp.163-165).

Segundo Licinio (2009, p. 418), “as IPSS constituem-se para a realizacdo de
interesses publicos e sdo objeto de uma credenciagdo oficial que Ihe permite colaborar

na realizacgdo de tarefas publicas.”

Ou seja, embora elas sejam privadas, prosseguem interesses publicos, na exata
medida em que substituem o Estado, na prestacdo de um conjunto de servicos,

nomeadamente sociais, com vista o0 do bem-comum.

Quanto ao momento de registo, serd esta a primeira etapa para que uma IPSS dé
continuidade as atividades que desenvolve, conforme o artigo 7.° do EIPSS. “O registo
das instituicGes particulares de solidariedade social € obrigatorio e deve ser efetuado nos

termos regulamentados pelas respetivas portarias”.

Como instrumento de regulagéo, o registo visa comprovar a natureza e o fim das
organizagOes, reconhecer a sua utilidade publica e facilitar o acesso as formas de

cooperacao previstas na lei.?®

Daqui resulta, por parte do Estado, a atribuicdo de beneficios (fiscais, isengdes,
apoios financeiros) e encargos (prestacdo de contas, obrigacdo de cooperacdo com a
administracdo publica) (Almeida, 2010, p.164)

O registo das IPSS é condicdo indispensavel para obtencdo de auxilios por parte do
Estado (Almeida, 2010, pp.165-164). Isto ndo quer dizer que as IPSS, ou equiparadas,
estejam obrigadas a pedir ajudas estatais a partir do momento em que obtém o registo,
ou seja, nao é condicdo obrigatdria.

Este registo tem aprovacdo, no ambito da acdo social do sistema de seguranca social,
através da Portaria n.° 139/2007, de 29 de janeiro, que aprova o regulamento do registo
das IPSS.

Segundo Almeida (2010, p.164), o registo “é um processo burocratizado e algo
longo”, isto ¢, para ser obtido € necessario passar por um longo mas necessario

processo, uma vez que, como explica o mesmo autor, estd em causa “assegurar a

% Artigo n.° 2° da Portaria n.° 139/2007, de 29 de janeiro -— Aprova o regime de registo das instituicSes de

solidariedade social no ambito do sistema de seguranga social. Revoga a portaria n.° 778/83, 23 de julho.

32



regularidade dos atos dos processos e a legalidade dos atos sujeitos a registo” e a

avaliacdo da “viabilidade e o interesse social dos fins estatutarios”.

Quanto a competéncia para o registo, ela pertence, segundo o artigo 3.° da Portaria
acima referida, a Direcdo-Geral da Seguranca Social (DGSS). O registo torna-se efetivo
mediante despacho do Diretor-Geral da Seguranca Social ao requerimento, conforme o

artigo 9°.

Os atos de registo respeitantes as instituicdes canonicas obedecem ao disposto no

artigo 29.°, com as seguintes adaptacoes:

(i) Para efeito de reconhecimento da personalidade juridica, nos termos do artigo
45.° do Estatuto das Instituicbes Particulares de Solidariedade Social, a
participacdo da erecdo candnica®’ de instituicdes que prossigam exclusiva ou
principalmente objetivos do d&mbito da seguranca social, é feita pelo Ordinario
Diocesano competente ao Centro Distrital da Seguranca Social (CDSS) da area da
sede das instituices

(ii) As instituicGes que tenham adquirido personalidade juridica nos termos do
referido acima, devem requerer o respetivo registo e apresentar os documentos
referidos no artigo 19.°, com excecdo da copia do ato de constituicdo

(iii) O disposto na alinea a) do artigo 14.° ndo se aplica as alteragdes dos
estatutos das instituicbes canonicamente eretas que sejam aprovadas pela

autoridade eclesiastica competente

Relativamente ao registo das unides, federacdes e confederacdes de ambito nacional,
elas obedecem ao regime previsto do diploma com as seguintes adaptacbes. Os
requerimentos de registo sdo dirigidos a DGSS e devem ser assinados pelo nimero
minimo de trés instituicbes fundadoras. Os requerimentos ndo carecem de informacéo
dos CDSS, salvo se esta for solicitada pela DGSS. As declaracbes comprovativas dos

registos respeitantes as mesmas instituicdes sdo emitidas pela DGSS.

8. O Estatuto de utilidade publica

2'por erecdo candnica deve entender-se o ato pelo qual uma autoridade eclesiastica — geralmente, o bispo,

a conferéncia episcopal ou o proprio Papa — reconhece e aprova os estatutos de uma dada instituicdo religiosa, como

seja uma diocese, uma paroquia, um cabido, um instituto de vida consagrada (por exemplo, seminarios ou abadias) ou

de associagOes publicas de fiéis.
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Importa ainda analisar o enquadramento legal das IPSS enquanto pessoas coletivas
de utilidade publica.?® (Lei n.° 36/2021, de 1 de julho).

Conforme o artigo 8° do EIPSS, é atribuido o efeito automatico da natureza de
pessoa coletiva de utilidade publica as IPSS, desde que registadas “nos termos

regulamentados pelas respetivas portarias”.

A atribuicdo do estatuto de utilidade publica sem necessidade de procedimento
administrativo, nos termos do artigo 28.°2, é aplicdvel as categorias de pessoas coletivas
constantes do anexo | da Lei-Quadro, designadamente as instituicGes particulares de
solidariedade social, as cooperativas de solidariedade social equiparadas e as

associagOes mutualistas.

Ou seja, apds o registo, as IPSS adquirem a natureza de pessoas coletivas de
utilidade publica, ficando desobrigadas, a comprovar a relevancia do interesse geral da
atividade que realizam, dai resultando por um lado a obrigacdo de prestar contas
(prestacéo de contas, relagdo de cooperacdo com a administracdo) e por outro lado a

atribuicdo de beneficios (isenc¢des fiscais, apoios financeiros) por parte do Estado

Realizada a constituicdo e respetivo registo, a atividade das IPSS passa a ser pautada
pelo cumprimento dos principios orientadores da economia social, enunciados no artigo
5.°da LBES.

Este estatuto de utilidade publica resulta deste facto: embora atuem no ambito
privado, as IPSS prosseguem interesses publicos, e por isso tém o dever de cooperar

com a Administracdo Publica (com o Estado).

9. Cooperacdo com o Estado

A importancia estratégica da economia social foi assumida pelo Estado desde ha

varias décadas, tendo sido assinado, em 1996, o Pacto de Cooperacdo para a

2 | ei n.0 36/2021, de 14 de junho, regulamentado pela Portaria n.° 138/2021, de 30 de junho, que revoga o
Decreto-Lei n.° 460/77, de 7 de novembro.
2 Artigo 8.° “As institui¢des registadas nos termos regulamentados pelas respetivas portarias adquirem

automaticamente a natureza de pessoas coletivas de utilidade publica”.
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Solidariedade Social,*

enquanto instrumento que visava ‘“criar condi¢des para o
desenvolvimento da estratégia de cooperacdo entre as instituicdes do setor social que
prosseguem fins de solidariedade social (...), a Administragdo Central e as

Administragdes Regional e Local”.

Com a celebracdo do Pacto, o Estado e os representantes das instituicfes sociais
comprometeram-se a cooperar entre si, com vista a alcancar determinados objetivos,
designadamente, o “desenvolvimento de uma rede de apoio social integrado,
contribuindo para a cobertura equitativa do pais em servigos ¢ equipamentos sociais” ¢ a
“otimizagdo dos recursos disponiveis, de modo a possibilitar melhores prestacdes
sociais, assente na relacao custo/beneficio/qualidade dos servigos”, tendo sido assumido
0 compromisso de que a formalizagdo do “modelo de relacionamento” entre o Estado e

as instituicdes sociais se concretizaria através da celebracdo de acordos de cooperacao.

Em particular desde a década de 90, verificou-se um alargamento significativo da
rede de equipamentos sociais, assumindo as instituicdes da economia social um papel
fundamental na prossecucdo das respostas sociais € uma importancia social e econdémica

de elevado relevo junto das comunidades em que as instituigdes estéo inseridas.

Nos termos do artigo 4.° do EIPSS, “O Estado aceita, apoia e valoriza o contributo
das institui¢des na efetivagdo dos direitos sociais” (n.° 1).Segundo Meira (2013, pag. 6),

29 ¢

a expressdo “o Estado apoia” “significa que as entidades irdo beneficiar de um apoio
publico para que as mesmas consigam prosseguir os seus fins sociais, surgindo como
parceiros do estado social. Estas entidades cooperam com o estado na garantia de um
minimo vital de direitos econdmicos, sociais e culturais dos cidaddos”. Ou seja: os
acordos de “apoio” devem estabelecer mecanismos de controlo publico, observando
sempre a limitacdo do artigo 4, n.°4 do EIPSS, isto é, o apoio do Estado ndo pode
constituir limitacdo ao direito de livre atuacao das instituicbes. Na verdade, advém deste
apoio a legitimidade constitucional do Estado de fiscalizar e controlar a atividade das

IPPS (artigo 267, n.° 6 da CRP).

Conforme refere Licinio (2012, p. 417), as IPSS estao “habilitadas a celebrar acordos
de cooperacdo com a administracdo. Através da celebracdo destes acordos participam na

realizacdo de tarefas administrativas. Para o efeito obtém financiamentos publicos para

% Disponivel em http://cnis.pt/wp-content/uploads/2016/05/Pacto-de-Coopera%C3%A7%C3%A30-P%C2%AA-
Solidariedade-Social.pdf.
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a aquisicdo ou construcdo de equipamentos, e para suportar 0s custos correntes das suas
atividades.” Como consequéncia, “os acordos de cooperagdo regulam os termos e 0S

modos da participagdo das IPSS na execucdo daquelas tarefas”.

Ou seja: o “contributo das institui¢des € o apoio que as mesmas ¢ prestado pelo
Estado concretizam-se em formas de cooperacdo a estabelecer mediante acordos™ (art.4°
n.°2° ); e “as instituigbes podem encarregar-se, mediante os acordos, da gestdo das

instalacdes e equipamentos pertencentes ao Estado ou as Autarquias locais” (n.° 3°).

A cooperacdo pode assumir duas formas: os acordos de cooperacao e 0s acordos de

gestdo, e é deles que falaremos a seguir.

10.Acordos de Cooperacgao

Conforme refere Licinio (2012, p. 417), “as IPSS, logo que registadas, nos termos
legais, ficam habilitadas a celebrar acordos de cooperacdo com a administracdo. Através
da celebracdo destes acordos participam na realizacdo de tarefas administrativas. Para o
efeito obtém financiamentos publicos para a aquisi¢cdo ou construcdo de equipamentos,
e para suportar os custos correntes das suas atividades.” Como consequéncia, “os
acordos de cooperacdo regulam os termos e os modos da participacdo das IPSS na

execu¢do daquelas tarefas”.

De acordo com a Portaria n.° 218-D/2019, de 15 de julho®, podemos constatar que a
cooperacdo entre o Estado e as IPSS ou entidades legalmente equiparadas, realizada por
intermédio do Instituto de Seguranca Social, pode assumir trés formas distintas: a)

acordo de cooperacao; b) acordo de gestédo e c) protocolos.

O acordo de cooperagcdo é um contrato escrito, através do qual se estabelece uma

relagdo juridica com vista ao desenvolvimento de uma resposta social (n.°2 do artigo 7).

O acordo de gestdo é um contrato escrito que visa confiar & institui¢do as instalacoes
e a gestdo de um estabelecimento de apoio social onde se desenvolvem respostas sociais
(n.°3 do artigo 7°).

31 Portaria n.° 218-D/2019, de 15 de julho. Procede & segunda alteracéo & Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho,
que define os critérios, regras e formas em que assenta 0 modelo especifico da cooperagdo estabelecida entre o
Instituto da Seguranga Social, I. P., e as instituigdes particulares de solidariedade social ou legalmente equiparadas,

para o desenvolvimento de respostas sociais, em conformidade com o subsistema de a¢do social.
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O protocolo é um contrato escrito que estabelece um modelo de partilha de
responsabilidades, para o desenvolvimento de projetos e medidas inovadoras de agao
social, que concorram para a resolucdo de situacdes identificadas nos territorios (n.° 4

do artigo 7°).

Os acordos de cooperacdo podem ser de dois tipos, a saber:- Acordo Tipico (consiste
num acordo cuja resposta social a contratualizar obedece a um valor de financiamento
padronizado por utente ou familia, face a despesa de funcionamento que esta associada
ao desenvolvimento da resposta social); Acordo Atipico (Consiste num acordo cuja
resposta social a contratualizar implica, desde que devidamente justificada, uma
alteracdo dos critérios padronizados, designadamente em funcdo das caracteristicas do
territério onde a resposta social se encontra implementada, da populacdo a abranger,

bem como dos recursos humanos a afetar e dos servigos a prestar).

Porém Almeida (2010, p.166) refere que “nem todos os acordos celebrados se
engquadram na tipologia de respostas sociais que surgem no diploma regulador, razéo
para a distingdo entre acordos tipicos e atipicos”. Ressalvando que grande parte sdo

acordos tipicos, ou seja, 0s que estdo previstos na lei.

Os acordos tipicos abrangem as seguintes respostas sociais: creche, creche familiar,
educacdo pré-escolar, centro de atividades de tempos livres, lar de crianga e jovens, lar
de apoio, centro de atividades ocupacionais, lar residencial, lar de idosos, centro de dia,
centro de convivio e apoio domiciliario. O seu financiamento € realizado através de uma

comparticipacao pré-definida.

Os acordos de gestdo, por seu turno, podem prever a transferéncia de um
equipamento social de natureza puablica, numa das seguintes formas: gestdo do
funcionamento do equipamento social; gestdo do funcionamento e cumulativamente a

cedéncia a titulo gratuito do edificado, em regime de comodato.

Finalmente, os protocolos visam, fundamentalmente, o desenvolvimento de medidas
e projetos sociais com carater inovador e a implementacdo de novos mecanismos de
atuacdo e diferentes estratégias de acdo em resposta as necessidades sociais.(Almeida
2012).

Da cooperacdo, entre Estado e IPSS, importa destacar que, atraves da unido de forcas
resulta 0 combate a situacdes de caréncia social. O Estado regula e apoia, enquanto as
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IPSS sdo responsaveis pela prestagdo e producdo de servicos nas areas de apoio a
infancia e a terceira idade e no apoio as pessoas portadoras de deficiéncia, tendo sempre

em atencdo as pessoas de menores rendimentos.

As areas de cooperagdo entre o Estado e estas organizagdes sdo a Seguranca Social, 0
Emprego e Formacao Profissional, a Educacgdo e a Saude. Daqui podemos realcar quatro
principios orientadores que assentam em pressupostos de atuagdo: a subsidiariedade
(compromisso entre as partes, com vista a uma protecdo social mais adequada);
proporcionalidade (equilibrio para uma melhor qualidade de vida); solidariedade
(corresponsabilidade em prol do bem comum; e participacdo (colaboracdo mutua).
Licinio entende que este principio da subsidiariedade “foi transformado pela préatica
legislativa e pela Administracdo em principio de reparticdo de responsabilidades, uma
vez que a Administragdo tem vindo a devolver as organizagdes sociais o principal papel
na prestacdo de servicos de acdo social, reservando-se aquela para uma funcéo
reguladora e subvencionista” (2009, pp. 336-339). As IPSS passaram de um papel

complementar para um papel principal no campo da acédo social.

11.Governagao e Fiscalizagéo

Da leitura dos artigos 12.° a 25.° do EIPSS resulta que estamos perante um modelo
de gestdo assente num Orgdo executivo, a quem cabe administrar e representar a
instituicdo; e um 6rgdo de fiscalizacdo (conselho fiscal e assembleia geral), podendo,

eventualmente, existir 6rgdos consultivos.

11.1 Orgéo de administracdo

Ao o6rgdo de administracdo compete gerir a instituicdo e representa-la,
designadamente na garantia da efetivacdo dos beneficiario, na elaboracdo anual do
relatério de contas (que devera ser submetido ao 6rgdo de fiscalizacdo), do
orcamento e do programa de agdo para 0 ano seguinte, bem como assegurar a
organizacdo e o funcionamento dos servicos, organizar o quadro de pessoal e zelar
pelo cumprimento da Lei, dos estatutos e das deliberagdes dos orgdos da instituicdo
(artigo 13°).
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No sentido de uma gestdo mais democrética e menos centralizada, desde que o
estatuto o autorize, o 6rgao de administracdo pode delegar poderes de representacao
e administracdo para a pratica de certos atos, ou de certas categorias de atos, em
qualquer dos seus membros qualificados ao servigo da instituicdo, ou em
mandatarios (artigo 13.° n.° 3°), o que podera facultar uma maior profissionaliza¢éo
do 6rgdo de administracéo.

11.2 Orgao de fiscalizacdo

O 6rgdo de fiscalizagdo tem por missdo acompanhar a gestdo, de modo a zelar
pela efetiva prossecucdo do fim para o qual a instituicdo se constitui. Apresenta-se,
por isso, como um instrumento muito importante na protecdo dos beneficiarios. Ao
orgao de fiscalizacdo compete o controlo e fiscalizacdo da instituicdo, podendo,
nesse ambito, efetuar aos restantes 6rgdos as recomendacdes que entenda adequadas
com vista ao cumprimento da Lei, dos estatutos e dos regulamentos, designadamente:
fiscalizar o 6rgdo de administracdo da instituicdo, podendo, para o efeito, consultar a
documentacao necessaria; dar parecer sobre o relatorio e contas do exercicio, bem
como sobre 0 programa de acdo e orgcamento para 0 ano seguinte; dar parecer sobre
quaisquer assuntos que 0s outros 6rgdos submetam a sua apreciacdo; verificar o

cumprimento da Lei, dos estatutos e dos regulamentos.

Os membros do 6rgdo de fiscalizacdo podem assistir as reunides do 6rgdo de
administracdo, quando para tal forem convocados pelo presidente deste 6rgdo. Sem
prejuizo do disposto na Lei, pode o 6rgdo fiscalizador ser integrado ou assessorado
por um revisor oficial de contas ou sociedade de revisores oficiais de contas, sempre

gue o0 movimento financeiro da instituigdo o justifique (artigo 14.9).

O EIPSS prevé que os 6rgdos de administracdo e de fiscalizacdo ndo podem ser
constituidos maioritariamente por trabalhadores da instituicdo. Estes, de resto, estdo
impossibilitados de exercer o cargo de presidente do 6rgdo de fiscalizacdo (artigo
15.9), uma vez que dessa acumulagédo poderia resultar uma estranha fiscalizagéo a si
mesmos (ser membro de um 6rgdo estatutario e simultaneamente funcionario da
entidade em questdo). Em causa estaria ainda uma confusdo de papéis e a
possibilidade de um administrador se favorecer a si proprio enquanto trabalhador.

Assim sendo, esta norma defende a transparéncia da instituicao.
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12. Mecanismos internos de controlo e fiscalizacdo dos Orgéos
12.2. Mandatos
Incompatibilidades

A matéria constante do artigo 15°-A do EIPSS, com a epigrafe
“Incompatibilidade”, refere que nenhum titular do 6rgao de administracao pode ser
simultaneamente titular de 6rgdo de fiscalizacdo e/ou da mesa da assembleia geral.
Este regime de incompatibilidades visa, desde logo, evitar a acumulagéo de cargos,
por parte dos 6rgdos, e por outro lado incrementar a transparéncia na gestdo e nos

procedimentos que cumprem aos titulares destes 6rgaos.

Gratuitidade

A gratuitidade do exercicio dos mandatos é regra nestas institui¢cbes. Fundamenta-
se, sobretudo, num sentimento de responsabilidade social e de servigo aos membros

e/ou a comunidade.

Contudo, existe a possibilidade de remuneracdo, desde que permitida pelos
estatutos, em resultado do movimento financeiro ou da complexidade da
administracdo das instituicdes que exijam a presenca prolongada de um ou mais

titulares dos 6rgdos de administracdo (artigo 18°n.1° e n.° 2°).

A remuneracdo ndo pode exceder quatro vezes o valor do indexante de apoios
sociais (IAS*) ou, no caso das fundacdes de solidariedade social, por em causa o
cumprimento do disposto na Lei-Quadro das fundagdes, no respeitante ao limite de

despesas proprias (artigo 18° n.° 2°).

Acresce que ndo ha lugar a remuneracéo dos titulares dos 6rgdos de administracéo

sempre que se verifique, por via de auditoria determinada pelo membro do governo

% O Indexante dos Apoios Sociais (IAS) foi criado através daLei n°® 53-B/2006, de 29 de dezembro,

constituindo-se, conforme esclarece o n° 1 do artigo 2° desta legislacdo, como um valor de referéncia para o calculo,

determinacéo e atualizacdo de diversos apoios concedidos pelo Estado. Ap6s um aumento de 3,05 euros em 2020,

comparativamente com o ano anterior, para 2021, devido aos graves efeitos da pandemia COVID-19 na economia

nacional, este valor ndo registou nenhum aumento, tendo ficado congelado nos 438,81 euros.
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responsdvel pela &rea da Seguranca Social, que a instituicdo apresenta
cumulativamente dois dos seguintes récios: solvabilidade inferior a 50 9%;
endividamento global superior a 150 %; autonomia financeira inferior a 25 %;
rendibilidade liquida da atividade negativa, nos trés altimos anos econémicos ( artigo
18° n° 3°).

Assegura-se, deste modo, uma total transparéncia no regime de remuneragfes nas
IPSS.

Elegibilidade

A epigrafe do artigo 21°, “Elegibilidade”, estabelece que sdo elegiveis para 0s
Orgaos sociais das instituicbes os associados que, cumulativamente, estejam no pleno
gozo dos seus direitos associativos; sejam maiores; tenham, pelo menos, um ano de
vida associativa, salvo se 0s estatutos exigirem maior prazo, sendo que a
inobservancia desses requisitos determina a nulidade da eleicdo do candidato em
causa. Os titulares dos érgdos ndo podem ser reeleitos ou novamente designados se
tiverem sido condenados em processo judicial por sentenca transitada em julgado,
em Portugal ou no estrangeiro, por crime doloso contra o patrimonio, abuso de cartéo
de garantia ou de credito, usura, insolvéncia dolosa ou negligente, apropriacédo
ilegitima de bens do setor publico ou ndo lucrativo, falsificacdo, corrupgdo e
branqueamento de capitais, salvo se, entretanto, tiver ocorrido a extingdo da pena
(artigo 21.°-A).

Verifica-se que ndo sdo tidas em conta as condenacdes se, entretanto, tiver
ocorrido a extin¢do da pena. S&o ainda descritos 0s crimes em causa, que traduzem
em favor da seguranca e da certeza juridica, o género de crimes em causa,

maioritariamente de natureza fiscal e patrimonial.

Impedimentos

A situacdo de conflito de interesses, especifica que os titulares dos érgdos nao
podem votar em assuntos que diretamente Ihes digam respeito, ou nos quais sejam

interessados 0s respetivos cdnjuges ou pessoa com quem vivam em condi¢des

41



analogas as dos conjuges, ascendentes, descendentes ou qualquer parente ou afim em
linha reta ou no 2.° grau da linha colateral.

E acrescentado um ponto, determinando que os titulares dos 6rgdos ndo podem
exercer atividade conflituante com a atividade da instituicdo onde estdo inseridos,
nem integrar 6rgdos sociais de entidades conflituantes com os da instituicdo, ou de
participadas desta. E definida como situacdo conflituante a que implique qualquer
interesse num determinado resultado ilegitimo, num servico ou numa transacao
efetuada, e obtiver uma vantagem financeira ou beneficio de outra natureza que o

favoreca (artigo 21°-B).

Dentro do conflito de interesses, a que lembrar ainda a nulidade do voto de um
membro sobre assunto que diretamente Ihe diga respeito e no qual seja interessado,
bem como o seu conjuge, pessoa com quem viva em condi¢Bes andlogas as dos

conjuges e respetivos ascendentes e descendentes, bem como qualquer parente ou

afim em linha reta ou no 2.° grau da linha colateral (artigo 17.5).

Pois iria decidir em causa propria, e iria ter em conta interesses particulares,

quando o fim das instituicfes € o bem comum, e dos seus beneficiarios.

Duracao

Sobre as regras atinentes ao exercicio dos mandatos (artigo 21.°-C),0 Estatuto
refere que, sob pena de nulidade, a duracdo dos mandatos é de quatro anos, sendo
que o presidente da instituicdo ou cargo equiparado s6 pode ser eleito para trés
mandatos consecutivos. Os titulares dos érgdos mantém-se em funcGes até a posse
dos novos titulares, e o exercicio do mandato s6 pode ter inicio apds a respetiva
tomada de posse. A posse é dada pelo presidente cessante da mesa da assembleia
geral e deve ter lugar até ao 30.° dia posterior ao da elei¢cdo. Caso o presidente
cessante da mesa da assembleia geral ndo confira a posse até aquela data, os titulares
eleitos pela assembleia geral entram em exercicio independentemente da posse, salvo

se a deliberacéo de eleicdo tiver sido suspensa por procedimento cautelar.

A limitacdo nos mandatos promove a transparéncia na gestdo, a democracia no

acesso ao poder, a renovagdo dos quadros dirigentes e das préaticas de gestdo, para
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além de evitar a personalizacdo do poder, o acréscimo de canais de corrupcdo e
relagOes clientelares.

Responsabilidade civil dos titulares dos érgaos das IPSS

A responsabilidade dos titulares dos 6rgéos € definida no artigo 164.° do C.C. sem
prejuizo do previsto no respetivo EIPSS (artigo 20, n.°1). Além dos motivos
previstos na Lei, os titulares dos orgdos ficam exonerados de responsabilidade se:
“nado tiverem tomado parte na respetiva resolucao e a reprovarem com declaracdo em
ata da sessdo imediata em que se encontrem presentes” e se “tiverem votado contra

essa resolugdo e o fizerem consignar em ata respetiva” (artigo 20° n.° 2° a) e b)).

Os titulares do 6rgdo sdo responsaveis civil e criminalmente pelas falhas ou
irregularidades cometidas no exercicio do mandato, competindo a assembleia geral
autorizar a associacdo a demandar os membros dos corpos gerentes por factos
praticados no exercicio das suas fungdes (artigo 58 n.°1, f) e, bem assim, aprovar o
exercicio, em nome da instituicdo, do direito de acdo civil ou penal contra eles
(artigo 65°, n.° 1).

O artigo 483.° do C.C. define o principio geral da responsabilidade civil: “Aquele
que, com dolo ou mera culpa, violar ilicitamente o direito de outrem ou qualquer
disposigéo legal destinada a proteger interesses alheios fica obrigado a indemnizar o
lesado pelos danos resultantes da violagdo.”.

Adaptando as IPSS em geral o que Almeida escreve a propoésito das fundacgdes,
interessa sublinhar que, “para além das situacdes suscetiveis de um enquadramento
criminal, ha que definir outros meios de reacdo capazes de dissuadir condutas
danosas, tendo presente o interesse da instituicdo e dos seus beneficiarios” (Almeida
2020, p. 70). A autora entende mesmo que, uma vez que “o legislador ndo segue
nesta sede a via da responsabilidade contraordenacional, que podia revelar-se um
instrumento  Gtil na prevengdo de comportamentos inadequados  dos

administradores.”.

Fundamentada numa base ética, decisiva para a vida em sociedade, a
responsabilidade civil traduz-se, desta forma, num controlo bastante eficaz dos

administradores e dos 6rgéos de fiscaliza¢do das IPSS.
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Contudo, o facto de o artigo 20 do EIPSS remeter para o artigo 164 do C.C. pode
originar um problema. Lé&-se no referido artigo 164: “As obrigacdes ¢ a
responsabilidade dos titulares dos 6rgdos das pessoas coletivas para com estas s@o
definidas nos respetivos estatutos, aplicando-se, na falta de disposicGes estatutarias,
as regras do mandato com as necessarias adaptacdes.” Se acontecer que nem 0s
estatutos, nem as regras do mandato prevejam qualquer responsabilidade dos 6rgéos,
estaremos perante um problema resultante desta manifesta insuficiéncia do regime
juridico das IPSS. Recorde-se que, de acordo com o n.° 1 do artigo 10, que tem como
epigrafe “Elaboracdo dos Estatutos”, “as instituicdes regem-Se por estatutos

livremente elaborados”.

Uma das solugdes para este eventual impasse seria aplicar, por analogia, o regime
juridico da responsabilidade civil dos administradores das sociedades comerciais.
Mas esse regime tem as suas especificidades, o que pode resultar numa inadequagao

relativamente as caracteristicas das IPSS.

Contas do Exercicio

Relativamente as contas do exercicio estabelece regras respeitantes a
contabilidade das IPSS. Assim, nota-se que as contas do exercicio das instituicdes
obedecem ao regime da normalizacdo contabilistica para as entidades do setor nédo
lucrativo legalmente aplicavel e sdo aprovadas pelos respetivos 6rgdos nos termos
estatutarios, devendo ser publicitadas obrigatoriamente no sitio institucional
eletronico da instituicdo até 31 de maio do ano seguinte a que dizem respeito, e
apresentadas, dentro dos prazos estabelecidos, ao Orgdo competente para a
verificacdo da sua legalidade, para ulterior comunicagdo as entidades competentes (
artigo 14°-A).

Finda a enumeragéo das normas contempladas no EIPSS que permitem reforgar os
poderes de controlo e fiscalizacdo, tanto internos como externos, sobre as

instituicdes, merecem ainda referéncia as formas de fiscalizagdo das IPSS.

A atuacdo das IPSS esta sujeita a duas formas de fiscalizacdo: administrativa e

interna.
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A fiscalizacdo administrativa resulta das intervengdes feitas pelo membro do
Governo responsavel pela area da Seguranca Social. Segundo Almeida, “a
fiscalizacdo estadual das IPSS consubstancia-se predominantemente um controlo de
legalidade, com o objetivo de assegurar a efetiva realizacdo dos respetivos fins,
assim tutelando os interesses dos associados (nas instituicdes de natureza associativa)

e dos beneficiérios (2020, p. 61).
Apontemos, assim, as seguintes intervencdes.

= Conferir da publicitacdo e da legalidade das contas do exercicio.

= Promover a destituicdo judicial dos administradores pela auséncia da nao
publicacdo das contas do exercicio, ou quando se verifique a préatica
reiterada de atos e omissBes sistematicas do cumprimento dos deveres
legais ou estatutarios pelo 6rgdo de administracdo, que se traduzam numa
das condutas previstas no artigo 35%2 do EIPSS.

= Encerramento da instituicdo por ilegalidade ou inadequacdo ou falta de
condicdes de salubridade das instalacbes que comprometam a seguranga, a
higiene e o conforto dos utentes. O encerramento é determinado pelo

membro do Governo que tenha a seu cargo a Seguranca Social.

Regressando a Almeida, cumpre salientar que “o Estado apenas pode pedir a
destituicdo judicial com fundamentos tipificados na lei. Estes fundamentos
reconduzem-se, em regra, ao controlo da legalidade dos atos do Orgdo de
administracdo, ou a situacdes de evidente gravidade, e ndo a um puro e simples juizo

~

de oportunidade sobre a sua gestao” (2020, p. 61).

Daqui decorre a presenca de uma fiscalizacdo por parte do Estado com vista a
protecdo da realizacdo do fim da instituicdo e dos seus associados e beneficiarios e a
continuacao do interesse publico.

Quanto a fiscalizacdo interna, esta é levada a cabo pelo 6rgédo de fiscalizacdo, ao
qual compete o controlo e fiscalizagdo da instituicdo. Nesse ambito, pode efetuar aos
restantes Orgdos as recomendacdes que entenda adequadas com vista ao

cumprimento da lei, dos estatutos e dos regulamentos (artigo 14).

“Da leitura desta norma, emerge um oOrgdo com fungdes essencialmente

consultivas e de vigilancia da legalidade de atuacdo do 6rgdo de administracéo,
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cabendo-lhe verificar o cumprimento da lei, dos regulamentos e dos estatutos”, refere
Almeida (2020, p. 68). Este conjunto de poderes é de primordial importancia para a

protecao dos beneficiarios.

Interessa perceber, ainda que sucintamente, como se faz a fiscalizacdo nas

diferentes formas juridicas das IPSS.

No que diz respeito as fundagdes, estas ndo tém sdcios, associados ou membros
que possam acompanhar e avaliar a atuacdo do Orgdo de administracdo numa
organizagdo cujo risco assumiram. S as fundacdes que recebam apoios do Estado
estdo sujeitas a fiscalizacdo e controlo do Ministério das Financas (artigo 16°, n.°3 da
Lei-Quadro das Fundagdes). “Tais poderes ndo se ficam por um controlo de
legalidade, mas consubstanciam igualmente uma avaliacdo do mérito da conduta da
administracdo na utilizacéo dos apoios do Estado, incidindo sobre a racionalidade e a
adequacao, mas deixando uma ampla margem de discricionariedade a administracédo

da fundagao na escolha dos meios” (Almeida, 2020, p. 60).

No caso das cooperativas de solidariedade social, equiparadas a IPSS, estas
regem-se pelo seu regime juridico proprio, e nas suas omissées pelo C. Coop. Quanto
a sua gestdo, sdo fiscalizadas pelos seus 6rgdos internos, e ainda pela CASES, a
quem compete “fiscalizar, nos termos da lei, a utilizagdo da forma cooperativa, com
respeito pelos principios cooperativos e normas relativas a sua constituicdo e
funcionamento”. Relativamente aos servigos prestados resultantes do estatuto, estes

devem obediéncia aos EIPSS.

Merecem ainda destaque, pelo seu carater especifico, as institui¢des religiosas e as

misericordias.

O artigo 42.° estabelecia que, havendo omissdo estatutaria, a fiscalizacdo das
instituicdes religiosas ficaria a cargo da entidade fundadora. O novo regime prevé,
expressamente, que as funcbes do 6rgdo de fiscalizacdo possam ser atribuidas pelos
estatutos a entidade fundadora. E acrescentado que os estatutos dos institutos de
solidariedade social devem consignar a sua ligacdo especifica a organizacao religiosa

fundadora e conformar -se com as disposi¢des legais aplicaveis.

%Artigo 115° C. Coop.
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No caso das misericérdias, o regime diretamente aplicavel era, e é, o estatuto das
IPSS, em conformidade com as sujei¢c@es canonicas. A Lei especifica tais sujei¢des:
compromisso estabelecido entre a Unido das Misericordias Portuguesas e a
Conferéncia Episcopal, ou documento bilateral que o substitua (artigo 69, n.° 1)

(Teixeira, 2014).
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CAPITULO Il —A (DES) NECESSIDADE DA REGULACAO E/OU SUPERVISAO NAS
IPSS
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A (Des)necessidade da Regulagao e/ou Supervisao nas IPSS

1. As questdes da investigacao
Neste capitulo, pretendemos responder as nossas questdes de investigagéo.

H4&, ou ndo, necessidade, de criar uma entidade reguladora para setor da economia
social e, especificamente, para as Instituicbes Particulares de Solidariedade Social?
Criando-se uma entidade reguladora, as suas caracteristicas coadunar-se-iam com a
natureza das entidades da economia social portuguesa? Tem sentido transpor para as
entidades da economia social (escopo ndo lucrativo) um modelo de regulagéo
semelhante ao que esta pensado para a economia lucrativa ou capitalista?

Para o efeito, comecaremos por delimitar os conceitos de regulacéo, autorregulacgéo e
supervisdo, para de seguida discutirmos, ainda no mesmo ponto, 0 que séo as entidades
reguladoras independentes

Num segundo momento, adotaremos uma posi¢éo quanto a questdo central da tese.

1.1. Regulagéo: delimitacéo do conceito

A regulacdo de que trataremos neste trabalho refere-se a um sector especifico da
atividade econdmica: a economia social. Esse facto introduz caracteristicas proprias na
discussdo a ter. O exercicio passara, por um lado, por entender o que €, afinal, a
regulacdo e, por outro, por saber se tem sentido transpd-la, tal como esta pensada
(vincadamente dirigida a economia lucrativa ou capitalista), para as Entidades da

Economia Social (EES), estas com um escopo néo lucrativo.

Tomada no seu sentido mais comum, a regulacio®* traduz-se na producio normativa
de leis, regulamentos e normas que visam regular um determinado mercado. Este ato de
“estabelecer regras ou regulamentos; agir ou dirigir segundo o espirito do regulamento;
fazer seguir ou ter determinada orientagdo” tem, como referimos, uma conotagdao

sobretudo dirigida a economia (lucrativa). Numa perspetiva ampla do conceito, a

% O Dicionario OnLine Priberam de Portugués define regulacdo como o ato de “estabelecer regras ou

regulamento; agir ou dirigir segundo o espirito do regulamento; fazer seguir ou ter determinada orientagdo”.

49



regulacdo envolve, portanto, todas as formas de intervengdo do Estado na economia,
sempre com 0 objetivo de promover o bem comum e suprir falhas de mercado que

justamente cologuem em causa esse mesmo bem comum (Moreira, 2012, p.8)

Com a ajuda de Ramos, partimos deste principio: a regulacdo existe, tem
manifestacdes muito concretas e é uma realidade multifacetada do ponto de vista
organizacional. “Na verdade, quando se fala de regulagéo, fala-se de regulacdo publica
no sentido amplo. Designa-se sempre uma intervencdo publica do Estado, ou de outras

entidades, na Economia®”

. Ha, portanto, uma espécie de intromissdo na liberdade,
desde logo no caso da iniciativa privada (setor privado), mas também na iniciativa

cooperativa (setor cooperativo e social), que esta consagrada constitucionalmente®.

Continuando com Ramos, “a regulagdo ¢ um conjunto de medidas da mais variada
indole e natureza. Pode tratar-se de medidas legislativas (leis), medidas administrativas
(regulamentos administrativos), mas podem ser também instrumentos convencionados
(acordos, convénios, protocolos). Através destes instrumentos, o Estado intervém, na
exata medida em que determina, impde e ordena, para orientar as organizacdes e

orientar as atividades.”

Uma vez que o carater amplo desta definicdo pode ndo ser suficiente para obter um
efetivo instrumento de analise que permita entender a aplicacdo da regulacdo as EES, €

relevante aprofunda-lo.

Interessa, desde logo, considerar que a regulacdo surge num contexto de abertura a
concorréncia da prestacdo de servigcos considerados essenciais que, antes, eram da
exclusiva responsabilidade do Estado (Apolinario, 2013, p. 87). Esta alteracdo
introduziu um grau de complexificacdo que reclama uma outra referéncia: é que, além
da regulacéo nacional, com a entrada de Portugal na Unido Europeia (UE), em 1985, as
atividades econdmicas passaram a estar também sujeitas a uma regulacdo regional,
justamente a que resulta da intervencdo das entidades europeias no espago das
economias nacionais para garantirem a sd concorréncia entre os 27 estados-membros da
UE.

% Intervencdo feita no Seminario “Regulagdo na Economia Social: Realidade ou Ficga0?”, na sessdo de abertura
do ano letivo 2020-21 do Mestrado em Gestdo e Regime Juridico-Econémica da Economia Social. Todas as citacoes
atribuidas a Elisabete Ramos foram retiradas da sua interven¢do nesta iniciativa.

% Artigo 61.° da Constituicdo da Reptblica Portuguesa.
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A titulo de exemplo: a regulacéo cada vez mais apertada que visa o setor financeiro,
que implica, ainda de acordo com Ramos, “desafios de regulagdo bem sofisticados”,

impacta na economia social, uma vez que algumas das suas entidades atuam neste setor.

Em todos os casos, ha uma linha comum, como sublinha. Marcou: a regulacéo
corresponde uma “funcdo do poder publico que visa a satisfagdo de necessidades
coletivas por atividades de natureza econdémica num regime concorrencial” (apud
Apolinario, 2013, p. 179). Sublinhe-se “regime concorrencial”, porque ¢ precisamente a
necessidade de introduzir regras nesse “regime” que reclama a necessidade de
regulagdo, tendo sempre em vista, mais uma vez, “a satisfacdo de necessidades
coletivas”. Vale o mesmo dizer: 0 bem comum néo pode, ou ndo deve ser “atropelado”
pela concorréncia entre os agentes economicos. N&o se trata de coartar sem mais a acao

destes, mas sim de a regular, sempre que tal se mostre necessario.

Antes de delimitarmos, por fim, o conceito de regulacdo, entendemos ser importante

distinguir os conceitos de regulacdo publica em sentido amplo e em sentido estrito.

Saraiva (2017, p. 58) refere que, “por regulacdo publica, em regra entregue ao
Governo (...), entende-se uma atuagdo ex ante com o estabelecimento de inicio de
condigBes relativamente padronizadas do exercicio de certa atividade econdémica, de
forma a garantir o funcionamento equilibrado de uma atividade em funcdo de um

determinado objetivo publico.”

Em sentido amplo, estamos perante “um conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionadas por meio das quais o Estado (ou, de forma mais
ampla, os poderes publicos), por si ou por delegacédo, determina, controla, ou influencia
0 comportamento de agentes economicos, tendo em vista evitar efeitos desses
comportamentos que sejam lesivos de interesses socialmente legitimos e orienta-los em
dire¢des socialmente desejaveis”, para citar Apolinario (Santos et al, apud Alves, 2014,
p. 38).

Ja a regulacdo publica em sentido estrito € a “institucionalizagdo de entidades
independentes aptas para estabelecer os esquemas regulativos das regras do jogo
econdmico e para dirimir os conflitos em dominios setoriais politica e economicamente

sensiveis” (Santos et al, apud Alves, 2014, p. 38).
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De tudo resulta, a nosso ver, que o termo regulagdo, tomado em sentido amplo,
traduz a intervencdo do Estado na economia através de leis e regulamentos. No sentido
estrito, trata-se de uma regulacdo conduzida pelas entidades reguladoras independentes.
Legitimadas constitucionalmente, as entidades reguladoras tém por finalidade garantir a
protecdo dos direitos e interesses dos consumidores. Isto é: sdo criadas em nome do
interesse publico, pelo que os seus objetivos devem ser claros e direcionados para o

beneficio comum.
E neste sentido que usaremos, ao longo deste trabalho, o termo regulagéo.

A que instrumentos langa o Estado mdo para “regular? Ferreira e Morais (apud
Apolindrio, 2013, p.179) explicam que tal mecénica ocorre através do
“desenvolvimento de processos juridicos de intervencdo indireta na atividade
econdémica produtiva, porque se exclui a participacdo publica direta na atividade
empresarial, incorporando algum tipo de condicionamento ou coordenacdo daquela
atividade das condicdes do seu exercicio, visando garantir o funcionamento equilibrado

da mesma atividade em func¢do de determinados objetivos publicos”.

Ndo visando embora nenhum setor ou mercado em concreto, desta defini¢do
podemos extrair trés pontos importantes: o desenvolvimento de processos juridicos, que
pode ser coercivo; a intervencdo indireta do Estado, que tem um papel de agente
externo; e a incorporacdo de algum tipo de condicionamento relativamente as entidades

reguladas, no que diz respeito a sua autonomia e liberdade.

A “intervencdo indirecta” de que falam Ferreira e Morais ¢, para o nosso caso de
estudo, bastante relevante, na medida em que a regulacdo ndo resulta de uma
intervencdo direta (tradicional) do Estado na economia, mas sim de uma intervencao
indireta feita por entidades independentes que ndo integram a hierarquia administrativa
do Governo, isto é, que sejam auténomas e que atuem de uma forma indireta na

economia.

O que ¢ atuar de uma forma indireta na economia? Significa que o Estado néo atua
diretamente na gestdo das organizacGes, mas no sentido de criar regras para que essas
mesmas organizagdes possam atuar de forma livre, sempre no respeito do interesse

publico e dos particulares que com elas se relacionam.
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De acordo com o constitucionalista Moreira (apud Gongalves, 2014, p.11), séo trés
as formas de regulacdo de que o Estado se socorre: a que € exercida pelo Governo,
incluindo ministérios e departamentos governamentais; a que € exercida por organismos
reguladores relativamente independentes, embora incluidos na estrutura administrativa e
sujeitos a tutela do Governo; e a que € exercida por organismos reguladores
independentes®” que, apesar de publicos, ndo se encontram tutelados pela esfera

ministerial.

Isto é: o Estado regula por si préprio, recorrendo a estruturas que estdo no seu
perimetro de acdo, mas, por entender que determinadas matérias sdo especialmente

sensiveis, cria também entidades independentes, logo sem tutela ministerial.

Daqui resulta, portanto, a existéncia de uma regulacdo geral e transversal e de uma
regulacao setorial. Geral e transversal, porque aplicada a todos os setores da economia
(logo, também a economia social). Setorial, porque para cada um desses setores ha um

regulador especifico.

Cabe a Autoridade da Concorréncia (AdC) regular, de acordo com o disposto nos
nimeros 1 e 2 do artigo 2.° da Lei n.° 19/2012, de 08 de maio®, “todas as atividades
econdmicas exercidas, com carater permanente ou ocasional, nos setores privado,
publico e cooperativo”. Ainda que “sob a reserva das obriga¢des internacionaiS do
Estado portugués”, a Lei ¢ aplicivel “a promocdo e defesa da concorréncia,
nomeadamente as praticas restritivas e as operacdes de concentracdo de empresas que

ocorram em territorio nacional ou que neste tenham ou possam ter efeitos”.

Para garantir o respeito pelas regras de promoc¢éo e defesa da concorréncia, a AdC
“dispde dos poderes sancionatdrios, de supervisao e de regulamentacdo estabelecidos na

presente lei e nos seus estatutos”, de acordo com o previsto no artigo 5° da referida Lei.

Ora, a Lei diz que se aplica “ao setor publico, privado e cooperativo”, mas nao indica
o0 setor social. Contudo, isto ndo quer dizer que as regras ndo se apliquem a este setor.

Aplicam-se, justamente porque a regulacdo tem um carater geral.

87 E 0 que acontece com as entidades reguladoras setoriais que se encontram abrangidas pela Lei 67/2013, de 28
de agosto, com o estatuto de “entidade reguladora” ou “autoridade”.
% Novo Regime Juridico da Concorréncia. Disponivel em

http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1705&tabela=leis.
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E disto que se trata: criar entidades independentes, aptas para estabelecer os
esquemas regulatorios, regras, os chamados reguladores, ou, como se refere na
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP)* entidades administrativas independentes
(EAL).

Se olharmos para as principais areas da regulacdo publica, temos varios tipos de
promocdo da economia social, as quais chamamos auxilios de Estado. Podendo adquirir
variadas formas (beneficios fiscais, subsidios, garantias, entre outros), estes tém origem

em recursos publicos. Esta protecdo esta plasmada no n.° 2 do artigo 85.° da CRP.

Ora, se ha protecdo constitucional, a questdo esta em saber por que € necesséaria a

regulagdo, ponto a que voltaremos adiante.

1.1.1. A Autorregulacéo

Importa distinguir regulacdo de autorregulacdo. Embora os termos se possam
confundir, estamos, de facto, perante duas realidades distintas. “Numa formulagao
simplista, autorregulacdo € a regulagdo conduzida pelos préprios destinatarios da
regulacdo (ou seja: os regulados). Aplicada a economia, a autorregulacdo significa a
regulacdo dos mercados, das empresas, das profissfes, etc., pelos proprios agentes
econdmicos interessados, em oposicdo a heterorregulacdo, enquanto regulacdo exogena
e efetuada pelo Estado” (Moreira, 2012, p. 85).

Segundo Vital Moreira, o “trago identitario da autorregulacdo consiste na
coincidéncia entre reguladores e regulados, entre titulares e destinatarios da regulagdo”,
pressupondo uma organizagdo coletiva dos regulados (associagcdo, Ccomissao
representativa ou outra) que estabelece, impde e fiscaliza um conjunto de regras

impostas aos seus membros (Moreira, 2012, p. 85).

Esta distincdo é importante, uma vez que ha um amplo conjunto de entidades que

adotam instrumentos de autorregulacdo. Entre 0os mais comuns, que podem também

¥ Non.°3 do artigo 267°, ¢ admitido o recurso a Lei para “a criagdo de entidades administrativas independentes”.
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existir na economia social, estdo os chamados guias de boas praticas*’, ou cédigos de

governo.

1.1.2 A Supervisao
Entendemos igualmente util falar de superviséo.

Para Catarino, o conceito de supervisao corresponde “a atuacdo da administragdo
tendo em vista assegurar que 0s agentes que operam num determinado setor (ou
sistema) econdmico cumprem o estabelecido para o exercicio da sua atividade e do
mercado onde operam (controlo e vigilancia), assegurando o interesse publico e a
protecdo dos direitos e garantias dos administrados que entram em relagdo” (apud
Rocha, 2013, p.18).

O poder de supervisdo exerce-se através de controlo de legalidade ou sucessivo,
consoante o estabelecido na lei. O controlo de legalidade implica que a entrada na
atividade economica fique dependente da avaliacdo feita a montante pela administracao,

conforme o estabelecido na alinea i, n.° 1 do artigo 40° da Lei 67/2013.

A supervisdo sucessiva diz respeito, por seu turno, a fiscalizacdo e acompanhamento
da atividade dos regulados. A supervisdo sucessiva pode acontecer de forma
programada e sistematizada, ou pode resultar de uma queixa ou participacdo publica.

Sumariamente: quer estejamos a falar de regulacdo ou de supervisdo, o objetivo é
condicionar os agentes do mercado, no sentido de, definindo um conjunto de regras,

influenciar a sua atividade.

Enquanto a atividade reguladora enquadra normativamente as instituicGes e o
funcionamento do mercado, a atividade supervisora tem na sua mao um conjunto de
poderes que permite as entidades controlar o cumprimento das normas prudenciais e

comportamentais.

0 «Boas préticas é uma expressdo derivada do inglés bestpractice, a qual denomina técnicas identificadas como

as melhores para realizar determinada tarefa.” Disponivel em https://pt.wikipedia.org/wiki/Boas_pr%C3%A1lticas.
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Ou seja: o termo supervisao liga-se aos poderes de acompanhamento das atividades
reguladas, materializando-se em atos administrativos, determinages concretas e/ou

sancoes.

Algumas entidades estdo sujeitas a supervisdo, nomeadamente quando falamos de
supervisdo da atividade financeira, a destacar: a Banca, os Seguros e os Valores
Mobiliarios. Temos, assim, supervisores que gozam de poderes com coercividade que
podem ir de poderes administrativos sancionatorios (exemplo: coimas aplicadas a
administradores de entidades financeiras) a destituicdo de administradores. Trata-se,

portanto, de poderes muito intensos na intervengdo das organizagdes.

1.1.3. As Entidades Reguladoras Independentes

As denominadas Entidades Reguladoras Independentes (ERI) realizam tarefas de
regulacdo. S&o independentes e diferentes do Estado. Estas entidades surgem por conta
da mudanca de modelo da intervencdo do Estado na economia, ou seja, da passagem de

um estado produtor para um estado regulador (Resende, 2016, pp. 7-8).

Desta forma, o Estado deixa de ser prestador de servigos para passar a delegar o que
constitucionalmente seria da sua responsabilidade. Desta delegacdo de prestacdo de
servicos resulta para o Estado um papel de regulador. Segundo Gongalves (2010, p.3),
esta “dinamica de externalizacdo dos fins estaduais (...) vai provocar uma reordenagao
dos papéis do Estado e da Sociedade”. E, como consequéncia, refere Azevedo “o
crescente envolvimento do setor privado na provisao de bens publicos” (2008, p. 154).

Sempre com o fundamento de satisfacdo dos interesses gerais e da sociedade em geral.

Quando foi aprovada, a Lei-Quadro veio definir um conjunto de instrumentos para
assegurar a independéncia efetiva das autoridades reguladoras perante o poder politico e
perante os restantes agentes dos setores regulados, entre eles o referente & nomeagédo dos
administradores. Sucede que esta nomeacdo continua a ser feita pelo Governo, o que
pode colocar em causa a falta de independéncia no processo de escolha dos dirigentes, e

questionar se “sdo verdadeiramente independentes, ou uma ficgdo” (Pimentel, 2018)*.

4 Disponivel em https://gulbenkian.pt/wp-content/uploads/2020/09/Os-policias-dos-mercados-das-portas-

giratorias-as-contas-desfalcadas.pdf.

56



Como refere Otero®”, pode admitir-se que estamos perante “uma forma de
desresponsabilizagdo decisoria por parte do Governo”.

Na verdade, as ERI tomam o estatuto de independentes, porque, apesar de publicas,
ndo se encontram na esfera ministerial do Governo.

Como intervém na economia estas entidades?

Intervém criando regras que, ndo afetando a liberdade das instituigcdes, visam regular
para que estas prossigam as funcGes ou atividade para as quais foram criadas ou
constituidas, sempre tendo em vista o interesse publico e as pessoas que com elas se

relacionam.

As ERI, decorrem, de resto, do que esta previsto na CRP. No n.° 3 do artigo 267.°, é

admitido o recurso a Lei para “a criacao de entidades administrativas independentes”.

O artigo 3.° da Lei 67/2013, de 28 de agosto, elenca essas mesmas entidades
administrativas independentes com func¢des de regulacdo da atividade econdmica dos

setores privado, publico e cooperativo, a saber:

(i) Instituto de Seguros de Portugal;

(i) (if) Comisséo do Mercado de Valores Mobiliarios;

(iif) (i) Autoridade da Concorréncia;

(iv)  (iv) Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos;

(v) (v) Autoridade Nacional de ComunicacGes;

(vi)  (vi) Instituto Nacional de Aviacdo Civil,

(vii)  (vii) Instituto da Mobilidade e dos Transportes;

(viii) (viii) Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos;
(ix)  (ix) Entidade Reguladora da Saude.

Algumas destas entidades atuam ndo s6 no setor econdmico em geral, como também
em algumas entidades da economia social, nomeadamente: as associa¢gdes mutualistas,
que estdo abrangidas, no &mbito das competéncias regulatérias, pela Autoridade para a
Supervisdo dos Seguros; as caixas econdémicas, pelo Banco de Portugal; as entidades da
economia social que prestam servicos de saude (IPSS), pela Entidade Reguladora Para a
Saude; as caixas de crédito agricola, pelo Banco de Portugal.

4 «Os policias dos mercados. Das portas giratorias as contas desfalcadas”. Disponivel em

https://especiais.rr.pt/reportagem-entidades-reguladoras/index.html.
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O n° 1 do mesmo artigo 3.° explicita com clareza o ambito das entidades
reguladoras: elas sdo “pessoas coletivas de direito publico, com a natureza de entidades
administrativas independentes, com atribuicdes em matéria de regulacdo da atividade
econdmica, de defesa dos servicos de interesse geral, de protecdo dos direitos e
interesse dos consumidores e de promocdo e defesa da concorrénciados setores

privado, publico, cooperativo e social” (it&lico nosso).

As entidades legitimadas constitucionalmente tém, portanto, por finalidade garantir a
protecdo dos direitos e interesses dos consumidores. Isto é: estas entidades s6 devem ser
criadas caso exista necessidade ou interesse publico, pelo que os seus objetivos devem

ser claros e direcionados para o beneficio comum.

Importa referenciar que as normas explicitadas na Lei 67/2013 ndo se sobrepdem as

implementadas pela Unido Europeia (UE).

De facto, a integracdo de Portugal no espaco da UE trouxe consigo um conjunto de
obrigagdes conducentes a necessidade de garantir a s& concorréncia. SO para citar dois
exemplos: a Autoridade Europeia dos Valores Mobiliarios e dos Mercados (ESMA) e a
Autoridade Europeia dos Seguros e Pensdes Complementares de Reforma (EIOPA)
tém, hoje, um poder regulador sobre as entidades reguladoras nacionais. Quer dizer: a
regulacdo de carater meramente regional foi-se alargando — e complexificando —, a

medida que as normais europeias ganharam peso nos estados nacionais.

Entendemos assim que, quando falamos de regulacdo na economia social, estamos a
falar da criacdo de uma entidade administrativa independente Unica para as entidades

deste setor.

Este modelo de atuacdo das ERI, pensado para a economia lucrativa e capitalista,
pode, ou ndo, aplicar-se as entidades da economia social?

Se sim, pode a autonomia destas mesmas entidades, que esta plasmada na Lei, ser

beliscada?

E verdade que as entidades reguladoras tém, como vimos, um carater independente
(séo puablicas, mas ndo se encontram no perimetro de atuacdo do Governo). Mesmo
assim, a autonomia das entidades da economia social € compativel com a ingeréncia de

uma entidade exterior?

N&o é o seu modelo de governacao suficiente para dispensar outro tipo de regulagao?
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Numa palavra, é necessario um regulador para a economia social?

Se sim, que falhas de mercado o justificariam? E que poderes Ihes seriam atribuidos?

2. Posicéo adotada quanto ao problema a tratar
2.1. Os defensores da regulagdo

Tal como ja foi destacado no Capitulo I, além da vertente social, a Economia Social
tem, por definicdo, uma componente econémica, 0 que, de resto, estd bem patente na
Conta Satélite que abordamos no ponto 4 do referido capitulo. Este facto suscita alguma

reflexdo.

Tal como explica Saraiva (2017, p. 61), “a dimensdo econdémica das EES (...)
evidencia-se pelo seu potencial de criacdo de emprego remunerado, estimando-se que
represente cerca de 5,5% do total nacional e de 2,8% do Valor Acrescentado Bruto”. Da
mesma forma, a relevancia destas entidades fica clara quando, ainda segundo a mesma
autora, reparamos que Ihes cumpre resolver falhas de mercado, substituindo-se, dessa
forma, ao Estado. Além disso, parece-nos relevante acrescentar que essa prestacdo de

servicos é feita em concorréncia com outros atores do mercado privado.

Daqui decorre, continuando a seguir Saraiva (2017, p. 60), a necessidade de
intervencao publica, via regulacdo, no setor. “Se, por um lado, o Estado vem regulando
a sua propria atuacdo, de modo a garantir maior transparéncia, qualidade,
accountabilitye aproximacdo de uma légica de mercado com o incremento da utilizacao
de instrumentos privados e a criacdo de quasi-mercados; por outro, a partir do final da
década de 70, inicio de 80, com a onda do Estado minimo (...) que acentuou o declinio
do Estado-Providéncia, verifica-se a regulacdo publica do setor privado, na decorréncia
de um processo progressivo e inexordvel de liberalizacdo e privatizacdo em que se
assiste a uma transferéncia das tarefas do Estado para o mercado, mas também

nalgumas areas para a Economia Social.”

Ora, se o0 Estado recorre a um conjunto de instrumentos para regular ndo apenas “a
sua propria atuacao”, mas também o setor privado, podemos questionar se fara sentido
que esse exercicio se estenda a ligagdo que mantém com as entidades da Economia
Social. Em caso afirmativo, serd necessario averiguar que tipo de regulacéo deve pautar

esta relagéo.
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Saraiva posiciona-se no sentido da necessidade dessa regulagdo, invocando dois
valores que estdo no cerne da misséo destas entidades: a solidariedade e a confianga.
Efetivamente, segundo a autora, ndo se pode perder de vista, nesta andlise, a
circunstancia de existir um conjunto de ‘“dois valores estruturantes que devem
coordenar-se com a economia de mercado: a solidariedade intra e intergeracional e a
confianga” (Saraiva, 2017, p. 63). No primeiro caso, Quer-se ‘“reinscrever a
solidariedade no seio da comunidade, diminuindo, deste modo, a pressdo da procura do
Estado para a satisfacdo de necessidades. No segundo, pretende-se assegurar a
credibilidade e reputacdo das entidades da Economia Social, afastando-se, assim,
alguma desconfianca popular devido ao distanciamento histérico da sociedade civil
resultante do Estado Providéncia, a divulgacdo mediatica de situacdes de fraude, a
rumores e mitos sobre praticas discriminatdrias e oportunistas por parte das entidades da
Economia Social, ao aumento exponencial de entidades, ao facto de as familias Ihes
entregarem donativos sem muitas vezes controlarem e verem a sua aplicagéo e, por fim,
a exposicdo dos beneficiarios, e em especial das suas fraquezas, as entidades da

Economia Social” (Saraiva, 2017, p. 63).

A regulagdo, portanto, deve ir no sentido de “promover valores exteriores ao

mercado vitais ao funcionamento” das EES.

Também Pires vé com bons olhos “a criagdo de uma entidade reguladora especifica
para a Economia Social”, referindo-se “a uma entidade independente, a imagem e
semelhanca das entidades independentes reguladoras existentes para outros setores, uma
instituicdo que, pela sua credibilidade, know-how e poderes, possa conferir um selo de
qualidade ao sector e as Entidades por si reguladas, fortalecendo-as a partir da sua

intervencao” (2019, pp. 125).

A autora parte do previsto no artigo 8.° da LBES (“Relacdo das entidades da
economia social com o0s seus membros, utilizadores e beneficiarios. No
desenvolvimento das suas atividades, as entidades da economia social devem assegurar
os necessarios niveis de qualidade, seguranga e transparéncia”), para sublinhar a
necessidade de “estabelecer uma imagem de credibilidade para o sector social,
promovendo-se um elevado nivel de qualidade, de segurancga e de transparéncia”.

“Defendo a criagdo ex novo de uma entidade reguladora, igualmente como forma de

auxiliar a unificacdo do setor e a constru¢do de uma linguagem comum. (...) Algo
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necessario a densificacdo de uma &rea de saber e de atuacdo passa, por um lado, por
gerar-se um corpo legal auténomo, regulador de determinada especificidade que
justifica a diferenciacdo do geral e, por outro lado, implica gerar-se um corpo
doutrinario, desenvolvimento de um trabalho critico substantivo, apontando falhas e
potenciando virtudes do setor, criando-se, como consequéncia, um acervo de saber que
justifica igualmente a sua especificidade. A par dos dois aspetos agora evidenciados,
para ocorrer densificacdo de uma area de saber e acdo, é crucial que, em caso de
conflito, em caso de divida, em caso de vazio, haja quem possa resolver tais situacoes.
Uma entidade reguladora pode e deve cumprir com essa missdo de auxiliar a resolucéo
dos problemas praticos” (2019, pp. 125).

Discutindo a realidade das associacdes mutualistas, que sdo automaticamente IPSS,
S& e Pitacas™® entendem que “a supervisdo de todas as associacdes mutualistas deve
estar concentrada numa sO entidade, independentemente da graduagdo da supervisao,
em funcdo da dimenséo ou complexidade”, acrescentando que tal supervisao “ndo deve
ser confundida com a de outras pessoas coletivas, pelo que deve gozar de um regime
especifico e de um servigo autbnomo”, mantendo sempre “uma relagdo proxima” com o
Ministério da Seguranca Social, que as tutela.

Farinho™ é ainda mais perentorio, ao afirmar que é necessario “acabar com a
regulacdo pela Administracdo Central e passa-la para a Administracdo Independente
através de um regulador.O Terceiro Setor ndo s6 prossegue fins distintos dos do Estado
(ainda que passiveis de serem parcialmente coincidentes em termos substantivos) como
o Estado é parte interessada no setor, a semelhanca do que acontece nos mercados
regulados, pois ndo s6 concorre com o Terceiro Setor como contrata com ele modelos
de substituicdo e complemento do Estado. Mais do que razdes para ndo regular em
causa propria.”

Para o professor da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, “a regulacdo do
Terceiro Setor em Portugal é fraca. Excessivamente burocratica quanto a algumas
formas de criacdo e pouco interventiva [na] vida das instituicdes. Além disso estd
dispersa por diversas entidades estatais com fraca ou nenhuma interacdo, e mais
importante, integracdo, administrativas. Resultado: uma regulagdo fragmentada e

geradora de inimeros problemas para as instituicdes e para a prossecucao do interesse

“Artigodeopinidodisponivelem://www.jornaldenegocios.pt/opiniao/colunistas/detalhe/a_supervisao_das_associa
coes_mutualistas_que_fazer.

44 Artigo de opinio disponivel em https://vermelho.blogs.sapo.pt/um-manifesto-para-a-regulacao-do-42708.
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publico. Todo o Terceiro Setor deve ser regulado por uma so instituicdo, ainda que com
pareceres de entidades publicas setoriais, acabando-se com a pulverizagdo.”

Para a Administracdo Central deve ficar apenas reservado o papel de controlar
adequadamente o Estatuto de Utilidade Publica. “E o Estatuto de Utilidade Publica que
reconhece formalmente ao Terceiro Setor a prossecucédo de fins sociais que também séo
relevantes para a satisfacdo do interesse publico. Isto é claramente distinto da criacdo de
entidades do Terceiro Setor para a prossecucao de fins sociais, livremente determinados
pelos cidaddos e com financiamento privado (alias, os niveis de filantropia institucional
s&o em Portugal muito baixos)”, conclui Farinho.

Resumidamente: os defensores da regulagdo entendem que a transparéncia da
atividade das EES ¢é decisiva para o seu futuro. Nessa medida, ndo é possivel deixar sem
regulacdo um setor que beneficia de fundos publicos, que tem nos donativos uma parte
relevante do seu financiamento, que presta um conjunto de servigos cuja importancia
tem que ser escrutindvel, que ndo pode viver a sombra de relacbes de carater informal,
que deve ser capaz de estruturar-se para responder a desafios futuros como o0s
colocados, por exemplo, pelo envelhecimento da populacdo, que, enfim, deve ser

profissionalizado, Unico modo de garantir uma governanca capaz e eficaz.

Saraiva lembra ainda, na sua analise ao setor, um argumento que tem vindo a ganhar
peso nos Estados Unidos da América e no Direito Europeu: o combate a fraude e ao
branqueamento de capitais e a eventual utilizacdo das EES por organizacdes terroristas,
seja para efeitos de financiamento, formacéao ou da sua defesa.

2.2. Os opositores da regulagdo

Alinhadas as ideias de quem pugna pela necessidade de regulacdo na economia

social, olhemos agora para o argumentario de que pensa o contrario.

Regulando a economia social, o Estado ndo sé corre o risco de descaracterizar o
setor, como poria em causa, através da sua ingeréncia, a autonomia e independéncia das

EES, um dos principios estruturantes do setor, aponta quem esta contra a regulagéo.

Na verdade, de acordo com o estipulado no artigo 5.° da LBES, “as entidades da
economia social sdo auténomas e independentes”, atuando, no ambito das suas
atividades, de acordo com um conjunto de principios orientadores, de entre 0s quais €

fundamental, para este trabalho, a gestdo autonoma e independente das autoridades
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publicas, bem como de quaisquer outras entidades exteriores a economia social (alinea

).

Mesmo guando estabelecem acordos com o Estado, as IPSS devem fazé-lo de modo
a que fique sempre garantida a sua autonomia. O que, de resto, esta patente no EIPSS
(artigo 4, n.° 4): “O apoio do Estado ndo pode constituir limitacdo ao direito de livre
atuagdo das instituigdes”. O n. °1 do artigo 3 reafirma que “o principio da autonomia
assenta no respeito da identidade das instituicGes e na aceitacdo de que, salvaguardando
o cumprimento da legislacdo aplicavel, exercem as suas atividades por direito proprio e

inspirados no respetivo quadro axioldgico.”

Adaptando a realidade das IPSS o pensamento que Namorado elabora acerca das
cooperativas, interessa sublinhar que “a conjugacdo da autonomia ¢ independéncia
inscrita na denominacdo deste principio envolve a ideia de que o funcionamento
autonomo (...) so esta verdadeiramente assegurado se elas forem estruturalmente

independentes” (apud Meira e Ramos, 2019, p. 138).

Na verdade, a propria raiz etimoldgica da palavra “autonomia” ajuda a perceber o
alcance do que estamos a tratar: dela se “retira a ideia de que esta qualidade se refere a

circunstancia de um sujeito se dar normas a si proprio” (Meira e Ramos, 2019, p. 139).

Tendo embora por referéncia o principio da autonomia e da independéncia no setor
cooperativo, 0s argumentos apresentados por Meira e Ramos (2019, pp. 157-161) sdo

extensiveis, logo plenamente validos, a problemética que aqui nos ocupa.

No nosso ordenamento juridico, as IPPS gozam de uma discriminacdo positiva por
parte do Estado. A CRP consagra e acolhe, entre outros, o principio da protecdo do setor
cooperativo e social e o principio da obrigacdo do Estado apoiar e estimular a criacdo de
IPSS (artigo 63.°, n.° 5).

“O principio da protecdo do setor cooperativo e social (artigo 80, f) da CRP)
fundamenta quer as discriminacOes positivas deste setor relativamente aos restantes,
quer a previsdo de medidas materiais que permitam o seu desenvolvimento” (Meira e
Ramos, 2019, p. 157). No seguimento deste principio, o referido artigo 63, n.° 5 prevé o
apoio da atividade e o funcionamento das IPSS. O funcionamento resultard de medidas

de natureza legislativa, que promovam o interesse pelo exercicio das atividades das
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IPSS. O apoio, por seu turno, decorrerd, essencialmente, de medidas de natureza

administrativa, que visam, em concreto, facilitar essas atividades.

Ainda segundo as mesmas autoras, esta discriminacao positiva relativamente ao setor
privado “implicard, em concreto, a defini¢do de formas de fomento a atividade das
IPSS, impondo-se ao legislador a definicdo de beneficios fiscais e financeiros” (Meira e
Ramos, 2019, p. 158).

Também a LBES aponta no sentido de que os poderes publicos “deverdo fomentar a
criagdo de mecanismos que permitam reforcar a autossustentabilidade economico-
financeira das entidades da economia social” (Meira ¢ Ramos, 2019, p.158), em

conformidade com o disposto no artigo 63 da CRP e do artigo 10, n.° 2, b) da LBES.

Acresce que a heterogeneidade das formas juridicas abrangidas pelo EIPSS,
evidenciadas no capitulo I, ndo é compaginavel com a definicdo de regras universais,
desde logo porque uma tal transversalidade tenderia a por em causa a viabilidade das
entidades de menor dimensdo. Recordemos as formas juridicas em causa: associagdes
de solidariedade social, associa¢bes mutualistas ou de socorros mutuos, fundagbes de

solidariedade social, irmandades da Misericordia e cooperativas de solidariedade social.

Esta heterogeneidade das formas juridicas, bem como dos objetos que cada uma
delas prossegue (da salde a educacgdo, passando pelo apoio a idosos e pessoas com
deficiéncia e incapacidade até a resolucdo de problemas habitacionais, entre
muitissimos outros fins definidos no artigo 14-A do EIPPS) traduz, a nosso ver, uma
dificuldade acrescida para a criagdo de um regulador capaz de congregar todas as
especificidades destas atividades desenvolvidas com uma pandplia de entidades

publicas.

Acresce, ainda, que a regulacdo pode ndo ser compaginavel com o carater informal
das relacdes de tipo colaborativo que tantas vezes estruturam a vivéncia das EES,
designadamente na sua relagdo com o setor privado lucrativo. Saraiva (2017, pag. 137)
chama-lhe a “formaliza¢do de uma relagdo informal, com a introdu¢ao de uma logica
vertical e hierdrquica num contexto marcado pela horizontalidade de relagdes

colaborativas”.

A “relagdo informal” de que fala Saraiva nao se situa propriamente na relagdo com o

Estado, uma vez que esta se encontra formatada por acordos de cooperacao e de gestao,

64



mas sim na relagdo com o setor privado lucrativo. A titulo de exemplo: €, ou ndo,
necessario verificar até que ponto as doagdes dos privados as IPSS se traduzem, ainda

gue de modo informal, numa intromissao na gestdo destas?

A mesma questdo pode também, a nosso ver, estender-se as outras entidades da

economia social, uma vez que estas funcionam em rede.

A dificuldade que o Estado tem mostrado em “recortar” o setor, justamente por causa
da sua heterogeneidade, ndo € compativel com o desenho de uma regulacéo que aplique
as regras indiscriminadamente. “Uma relacdo ‘one-size-fits-all’ ndao se adequa,
devendo-se procurar solucdes taylormadeconsentaneas, designadamente, com o

principio da proporcionalidade”, como se lhe refere Rute Saraiva.

“Que vantagens e beneficios poderiam trazer um outro regulador que, por hipdtese,
se viesse acrescentar a regulagdo ja existente?”, pergunta Ramos. “O que temos hoje ¢ a
regulacdo de atividades, e ndo de entidades. O que se poderia acrescentar? Primeiro,
acrescentavam-se duvidas”, entende Ramos. Que tipo de duvidas? Duvidas, desde logo,
relativas ao que Elisabete Ramos diz ser “a legitimidade democratica” das entidades
reguladoras, uma vez que a sua independéncia face ao Governo levanta, pelo menos, a
discussdo sobre uma espécie de “corte” nessa mesma legitimidade democratica. Vai de

resto, nesse sentido, a opinido de Moreira e Magas (2013, p.47).

Acresce, ainda segundo Ramos, que a Lei-Quadro das ERI ndo afasta da regulacdo as
entidades do setor cooperativo e social, 0 que néo significa que autorize a criagdo de um
regulador para as entidades da economia social. E, mesmo que o fizesse, que falhas de
mercado justificariam a sua criacdo, que interesses seriam acautelados e que poderes lhe
seriam atribuidos? Questdo de enorme relevancia, dado que o0s interesses que
supostamente acautelariam ja constam da regulacdo publica aplicavel as atividades
exercidas pelas entidades da economia social

Na verdade, a criagdo de um regulador poderia significar o nascimento de mais uma
estrutura no contexto da economia social. Fara isso sentido? Ou sera melhor aproveitar

as estruturas ja existentes que tém, nesta matéria, um papel muito importante?

A CASES, por exemplo, ja desenvolve relevantes fungdes de supervisdo no setor

cooperativo. Até que ponto essas mesmas fungdes ndo poderiam estender-se também as
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demais entidades da economia social, especificamente as IPSS, uma vez que na CASES
esta presente o Estado?

|45

A Confederacdo Portuguesa de Economia Social™, pelo seu @mbito, poderia também

desenvolver um papel de supervisao.

O Conselho Nacional Para a Economia Social*®

, enquanto orgdo consultivo, de
avaliacdo e de acompanhamento ao nivel das estratégias e das propostas politicas nas
questBes ligadas a dinamizacdo e ao crescimento da economia social, seria igualmente

capaz, estamos em crer, de assumir tal papel.

Da mesma forma, a tarefa em causa podia ficar na algada das confederaces ligadas a
economia social, designadamente a CNIS — Confederacdo Nacional das Instituicdes de
Solidariedade®’, que tem por finalidade “defender e promover o quadro de valores

comum as institui¢des particulares de solidariedade social.”

Cremos, contudo, que, a seguir este caminho, e dada a dispersédo de confederagdes
existentes no ambito da economia social, a CPES estaria em melhores condicdes para,
eventualmente, assumir esta tarefa. Por isso, julgamos ser Gtil apontar os seus objetivos
e fins. A saber: desenvolver as a¢Bes necessarias a promoc¢do e defesa da economia
social e dos sectores que a integram: ser interlocutor do Estado e participar, como
parceiro social, na concertacdo, na definicdo das politicas publicas e nas orientacGes
estratégicas destinadas a economia social: promover ac¢6es destinadas ao dialogo social
e a participacdo institucional nos 6rgaos da Administracdo Central, Regional e Local,

com vista a defesa dos seus interesses proprios e comuns; representar os interesses da

45 A CPES — Confederagdo Portuguesa de Economia Social é uma pessoa coletiva de direito privado e natureza
associativa, que congrega as entidades representativas das diferentes familias da Economia Social em Portugal. A
Confederacdo foi constituida em 21 de junho de 2018 pelas seguintes organizagdes de ambito nacional: UMP -Unido
das Misericérdias Portuguesas; CNIS - Confederacdo Nacional das Instituicbes de Solidariedade; CONFAGRI -
Confederacdo Nacional das Cooperativas Agricolas e do Crédito Agricola de Portugal; CPF - Centro Portugués de
FundacBes; CPCCRD - Confederagdo Portuguesa das Coletividades de Cultura, Recreio e Desporto; UMP - Unido
das Mutualidades Portuguesas; ANIMAR - Associagdo Portuguesa Para o Desenvolvimento Local, Confederagéo
Cooperativa Portuguesa, CCRL; APM - Associacdo Portuguesa de Mutualidades. A Confederacdo tem por objeto
principal a promocéo e defesa da Economia Social, a defesa dos interesses das suas associadas, representar o sector a
nivel interno e externo, ser interlocutor do Estado e participar, como parceiro social, na concertagdo, na definicdo das
politicas publicas e nas orientagdes estratégicas destinadas a Economia Social.

46 Para um melhor conhecimento desta entidade, consultar https://cnes.org.pt/index/sobre.

4 para  um melhor entendimento do Ambito da CNIS  consultar  http://cnis.pt/wp-
content/uploads/2020/07/ESTATUTOS-1.pdf.
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economia social enquanto um todo, sem prejuizo da representacdo especifica de cada
associada, tanto nos planos interno como externo; criar e organizar, por si ou em
colaboracdo com outras entidades, servicos de interesse comuns as suas associadas;
desenvolver, no ambito do seus objeto e fins, e quando solicitadas pelas associadas,
acOes de apoio nas areas de elaboracdo de projetos, de assisténcia técnica, juridica,
fiscal, informéatica, bem como de outras julgadas de interesse; promover estudos,
analises, investigacdes e publicacBes relacionadas com a economia social; desenvolver
acOes de formacdo e qualificacdo em todos os dominios da economia social; organizar,
por si ou em colaboracdo com outras entidades, acbes de divulgacdo e informacao,
nomeadamente coloquios, seminarios, debates ou conferéncias; desenvolver quaisquer
outras iniciativas que, no ambito do seu objeto e fins, visem a promocdo e defesa dos

interesses da economia social.

2.3. A nossa posicao

Chegados a este ponto, importa recordar o problema que nos conduziu ao longo do
trabalho.

H4, ou ndo, necessidade, de criar uma entidade reguladora para o setor da economia
social e, especificamente, para as Instituicbes Particulares de Solidariedade Social?
Criando-se uma entidade reguladora, as suas caracteristicas coadunar-se-iam com a
natureza das entidades da economia social portuguesa? Tem sentido transpor para as
entidades da economia social (escopo ndo lucrativo) um modelo de regulagéo

semelhante ao que esta pensado para a economia lucrativa ou capitalista?

O nosso entendimento vai no sentido de sublinhar a importancias das varias

regulacdes e supervisdes ja existentes no setor, designadamente nas IPSS.

Desde logo, a partir da leitura do Estatuto das IPSS, é possivel apontar um conjunto
alargado de mecanismos de controlo que, a nosso ver, sdo suficientes, desde que

devidamente efetivados.

Como foi possivel verificar no Capitulo I, sobre as IPSS recaem um leque de
obrigacOes que delimitam a sua atuacdo. A titulo de exemplo, recordamos algumas das

gue nos parecem mais relevantes.
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Desde logo, 0 membro do Governo responsavel pela area da Seguranga Social exerce
elas uma fiscalizacdo administrativa, ao verificar ndo apenas a publicacdo das contas,
mas, sobretudo, a sua legalidade. O seu poder vai ao ponto de promover a destituicao
judicial dos administradores e/ou de determinar o encerramento das IPSS que nao
mostrem ter condigdes para prestar condignamente 0s servicos a que se haviam

proposto.

Por outro lado, a Assembleia Geral (nas organizacgdes de tipo associativo) e ao 6rgao

de fiscalizagéo da IPSS cabem a fiscalizag&o interna da entidade

A isto acresce a responsabilidade civil dos administradores e até dos Orgdos de
fiscalizacdo. Falhas gravosas no cumprimento das suas fungdes podem determinar a
obrigatoriedade de indemnizarem ndo apenas a instituicdo (e, através delas, os
beneficiarios), mas também o Estado, uma vez que este entrega a IPSS apoios publicos,
para remunerar 0S Servigos por esta prestados. Trata-se, na verdade, de um mecanismo

de controlo preventivo bastante eficaz e poderoso.

A importancia do controlo interno resulta do facto de estas instituicbes visarem o
interesse geral, pelo que a gestdo deve ser absolutamente transparente e credivel. Caso
contrério, o apoio do Estado e dos particulares pode ser posto em causa, 0 que
determinaria a viabilidade deste tipo de entidades.

O registo é, igualmente, um instrumento de regulacdo, uma vez que visa comprovar a
natureza e o fim das organizacdes. E é a Seguranca Social que o emite, o que significa

que ha logo aqui um primeiro e importante crivo.

Depois, como vimos, no ambito da coopera¢do com o Estado, este apoia as IPSS,
mas também as fiscaliza, o que, de resto, estd ndo s6 previsto no Estatuto destas
entidades como na propria CRP (artigo 267, n.° 6)*. Ao discriminar positivamente as
entidades da economia social, o Estado obriga-se a fiscaliza-las, sem com isso interferir

na sua autonomia, que assenta no respeito da identidade dessas instituicdes.

Estes exemplos espelham a existéncia de uma regulacéo por via legal, com a criacdo
de mecanismos internos e externos descontrolo e fiscalizagdo das IPSS. Alias,

dependendo da sua atividade, estas instituicGes séo ja supervisionadas por reguladores.

#B«As entidades privadas que exercam poderes pblicos podem ser sujeitas (...) a fiscalizagdo administrativa”
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No caso da prestacdo de cuidados de salde, essa supervisdo cabe & Entidade Reguladora

da Saude, por exemplo.

No caso das IPSS, cuja autonomia € indiscutivel a luz da Lei, serd vantajosa sujeita-
las a uma entidade externa, mesmo que essa entidade seja um regulador independente
que, supostamente, ndo intervém diretamente na gestdo dessas instituicGes? Nao se
estaria a violar, dessa forma, a autonomia das IPSS, cujo objetivo é defender o interesse

publico?

N&o é preferivel apostar na melhoria dos mecanismos de governacdo e garantir,
através deles, a prossecucdo do interesse publico e a defesa dos interesses dos

beneficiarios?

Sem perder de vista um conjunto de questBes relativas a regulacdo da economia
social, colocamo-nos, portanto, do lado dos que entendem que os instrumentos hoje

existentes sé&o suficientes para um controlo efetivo do setor.
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CAPITULO I1I- CONCLUSAO

Conclusao

Esta dissertagdo de mestrado procurou debater a necessidade da criacdo, ou néo, de
um modelo de regulacdo e/ou supervisdo independente aplicavel, designadamente, as
InstituicOes Particulares de Solidariedade Social (IPSS). Preocupou-nos a questdo de
saber se, a justificar-se, essa putativa entidade reguladora independente estaria em
condicBes ndo apenas de se coadunar com as atuais caracteristicas das entidades da
economia social, com destaque para 0s seus principios orientadores, mas também de
compreender se teria sentido submeter estas mesmas entidades, cujo escopo é ndo
lucrativo, a um modelo de regulacdo semelhante ao que esta pensado para a economia

dita lucrativa ou capitalista.

Impdbs-se, a necessidade de perceber a que tipo de regulacdo estdo, hoje, sujeitas as
entidades da economia social, de modo a entendermos se a sua amplitude é, ou nao,
consentanea com os desafios que se colocam, no presente e no futuro, a um setor que é

cada vez mais relevante.

Essa relevancia esta, desde logo, plasmada na CRP, que coloca o setor cooperativo e
social no mesmo plano e com a mesma dignidade constitucional que os demais setores,

no contexto da economia social de mercado em que vivemos.

Acontece, porém, que 0 setor cooperativo e social goza de uma discriminacdo
positiva relativamente aos setores publico e privado. O apoio e estimulo a economia
social tem uma logica: é que o setor presta um conjunto de servi¢os a comunidade que,
tradicionalmente, sdo da estrita competéncia do Estado. Em certo sentido, pode dizer-se

gue a economia social tem avancado nas areas em que o Estado tem recuado.

A relacdo Estado-entidades da economia social ndo pode, em nosso entender,
beliscar a matriz do setor assente, nos termos da LBES, num conjunto de principios
orientadores, previstos no seu no artigo 5.%: com destaque para “o primado das pessoas ¢
dos objetivos sociais”, “a conciliagdo entre os interesses dos (...) beneficiarios”, “o
respeito pelos valores de solidariedade” e “a gestdo autonoma e independente das

autoridades publicas e de quaisquer outras entidades exteriores a economia social”.
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Convocamos a opinido de Rute Saraiva, para sublinhar um ponto que julgamos da
maior relevancia: que é a natureza estruturante da autonomia das entidades da economia

social.

A nosso ver, ¢ justamente esta “gestdo autonoma e independente das autoridades
publicas e de quaisquer outras entidades exteriores a economia social”, bem como o
carater estruturante dessa autonomia que suscita a discussdo sobre a necessidade, ou
ndo, de uma regulacdo e/ou supervisdo independente no setor da economia social, em

geral, e das IPSS, em particular.

Recorde-se que a existéncia de IPSS ficou, desde logo, prevista na CRP de 1976.A
CRP integrou as IPSS no sistema de seguranca social, nos termos do artigo 63°, n.°3, no
qual se diz que a organizagdo do sistema de seguranga social “ndo prejudicard a
existéncia de instituicbes privadas de solidariedade social ndo lucrativas, que serdo

permitidas, regulamentadas por lei e sujeitas a fiscalizagdo do Estado.”

Esta fiscalizagéo resulta, em grande parte, dos acordos de cooperacdo estabelecidos
com o Estado, no ambito dos quais as IPSS prestam um conjunto de servi¢os dos quais
resultam apoios estatais. Estes apoios ndo podem, contudo, colocar em causa a liberdade

de iniciativa e a independéncia das instituicoes.

Na verdade, mantendo embora a tutela dos servicos em causa, o Estado delega a sua
execucdo em quem considera estar em melhor posicdo para prestar esses mesmos

Servigos.

Recordemos agora os mecanismos de controlo e fiscalizacdo a que as IPSS estdo

sujeitas.

Desde logo, como vimos no Capitulo I, o Estatuto elenca um conjunto alargado de

normas que balizam a sua atuacéo.

O membro do Governo responsavel pela area da Seguranca Social exerce sobre elas
uma fiscalizacdo administrativa, ao verificar ndo apenas a publicitacdo das contas, mas,
sobretudo, a sua legalidade. Esta publicitagdo constitui um relevante ato de

transparéncia.

A tutela pode, no limite, promover a destituicdo judicial dos administradores e/ou
determinar o fecho das IPSS incapazes de prestar condignamente 0s Servicos a que se
haviam proposto.
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A Assembleia Geral (nas organizacdes de tipo associativo) e ao 6rgéo de fiscalizagdo
cabem a fiscalizacdo interna da entidade.

Acresce a responsabilidade civil dos administradores e até dos oOrgdos de
fiscalizacdo. Falhas gravosas no cumprimento das suas fungdes podem determinar a
obrigatoriedade de indemnizarem ndo apenas a instituicdo (e, através dela, os
beneficiarios), mas também o Estado. Estamos perante um mecanismo de controlo

reativo bastante poderoso.

Por outro lado, a gestdo destas instituicdes, caso ndo seja transparente e credivel,
pode colocar em causa 0 apoio do Estado e dos particulares, o que, com bastante

probabilidade, inviabilizaria a continuidade deste tipo de entidades.

A duracdo e renovacdo de mandatos, os conflitos de interesses, a elegibilidade para
0s orgdos, as incompatibilidades dos titulares dos 6rgaos, a responsabilidade civil, a
obrigatoriedade do registo, o respeito pela estrutura organizativa, sdo, como tivemos
oportunidade de assinalar neste estudo, instrumentos de controlo da atividade das IPSS.

Estes instrumentos revelam a sociedade a existéncia de uma regulagédo por via legal,
com a criagdo de mecanismos internos e externos de controlo e fiscalizagdo das IPSS

que nos parecem suficientes a nivel da fiscalizagdo.

Entendemaos, por isso, que, no caso das IPSS, cuja autonomia € indiscutivel a luz da
Lei, ndo se vislumbram vantagens na criacdo de uma entidade reguladora independente,
uma vez que, como acabamos de ver, o Estatuto elenca uma pandplia de instrumentos
capazes de balizar a atividade das IPSS, tendo sempre em conta o interesse geral, o
interesse dos beneficiarios, dos doadores e de todas as pessoas, individuais ou coletivas,

que com elas se relacionam.

Por mais atendiveis que sejam os argumentos de quem pensa em sentido contrario,
estamos em crer que serd preferivel apostar, se nisso se vir necessidade, na melhoria dos
mecanismos de governacao ja existentes, garantindo, através deles, a prossecucdo do

interesse publico e a defesa dos interesses dos beneficiarios.

Sem perder de vista um conjunto de questBes relativas a regulacdo da economia
social que podem merecer discussdo aprofundada, colocamo-nos do lado dos que
entendem que os instrumentos hoje existentes sdo suficientes para um controlo efetivo
das IPSS.
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Durante o estudo, sublinhdmos ainda que, caso venha a avancar-se nesta discussao,
h& dentro do setor da economia social entidades que, pelo seu posicionamento, nos
parecem perfeitamente capazes de assumir tal papel. Apontdmos como exemplos a
CASES, a Confederacdo Portuguesa da Economia Social, o Conselho Nacional Para a

Economia Social e a Confederacdo Nacional das Instituigdes de Solidariedade.

Este € um tema que, a nosso ver, merece uma discussao mais profunda e mesmo a
abertura de uma linha de investigacdo que possa contribuir para o reforco do setor

cooperativo e social em Portugal.

Tomando por referéncia o titulo desta dissertacao, diremos, por fim, que a criacao de

uma entidade reguladora para as IPSS é desnecessaria.
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