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Assunto: Afectacdo a Santa Casa da Misericérdia de Sintra de 25% do total das

receitas provenientes da venda de bilhetes de entrada de visitantes nos Paldcios de

Sintra e da Pena.

1. O assunto acima mencionado, que € objecto da presente missiva, é j4 sobejamente
conhecido dos servigos desse Ministério. Atendendo, no entanto & recente alteragdo
governativa e de modo a facilitar uma andlise mais sistematizada da exposi¢do que
dirijo nesta data a Vossa Exceléncia, procurarei de seguida explicitar de forma suméria
a questdo em causa, bem como as decisGes que o Governo tomou no dmbito e para

resolugdo da mesma.

2. Assim, ao abrigo de uma Lei do Congresso da Republica de 1912, publicada no
Diario do Governo n.° 150, de 28 de Junho daquele ano — a mesma lei que entdo fez
depender do Ministério das Finangas a guarda, conservagdo e administragdo dos
palécios nacionais — vinha sendo, desde aquela data e até Junho de 2000, anualmente
entregue a Santa Casa da Misericordia de Sintra o montante correspondente a 25% do
total das receitas provenientes da venda de bilhetes de entrada de visitantes nos Palacios

de Sintra e da Pena.
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O recebimento da quantia indicada resultava de determinacéo expressa da mencionada
Lei que, no seu art.° 9.°, dita o seguinte: “Os demais paldcios (que nfo o de Belém,
referido no preceito anterior), quintas, jardins, fapadas e cércas, a esta data sem
aplicagdo especial ou emquanto ndo a tiverem, serdo destinados & visita do publico

mediante taxas e condi¢des a regulamentar”. E mais a frente: “Do rendimento da taxa

cobrada nas propriedades do Estado, em Cintra, 25 por cento serdo destinados &

Misericordia de Cintra” (sublinhado meu).

3. A entrega a Santa Casa da Misericérdia de Sintra de uma percentagem sobre o valor
resultante da venda de bilhetes nos ditos paldcios aconteceu desde entio até ao
momento em que a Direcgfo do Instituto Portugués do Patriménio Arquitecténico
(IPPAR) questionou a legalidade da norma em aprego e a oportunidade e a conveniéncia
da solugdo ai consignada (por exemplo, no ano de 1999 foram entregues & Santa Casa
da Miseric6rdia, com base na mencionada prescrigéio legal ¢ segundo dados fornecidos
por aquele Instituto, quase 49 milhdes de escudos), determinando, por despacho de 30

de Novembro de 1999, a suspensdo dos pagamentos em causa.

Tal suspensdo, s6 efectivada em Julho de 2000, ocorreu apés o Ministério do Trabalho e
da Solidariedade — a Santa Casa da Misericérdia de Sintra, como institui¢io particular
de solidariedade social que ¢, tem a sua actividade regulada pelas disposi¢des constantes
do Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de Fevereiro, e é consequentemente tutelada por
aquele Ministério — ter enquadrado no 4mbito das suas atribuigdes o apoio financeiro do

Estado a dita Irmandade em termos a que se fara referéncia mais a frente.

A situagdo descrita levou a que a Santa Casa da Misericérdia de Sintra recorresse (em
momento anterior a referida solugdo de reenquadramento do apoio financeiro concedido
pelo Estado a Instituigdo) designadamente ao Provedor de Justiga, com o objectivo de

ver reposta a situagdo anterior.
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No decorrer da instrugo do presente processo foram entfio encetados contactos com a
Direcgéio do IPPAR, com o Ministério da Cultura e com o Ministério do Trabalho e da
Solidariedade, tendo este Orgiio do Estado tido acesso aos pareceres, também do
Ministério das Finangas, que terfio fundamentado a decisdo do Governo de suspensio

dos pagamentos efectivados ao abrigo da citada Lei da Primeira Republica.

4. Ndo é a decisdo em si de suspensdo dos ditos pagamentos a Santa Casa da
Misericordia de Sintra que se pde em causa no presente documento. Podera ser correcta
e ¢ decerto legitima, em si mesma, tal decisfio. Sustenta no entanto o Instituto a referida
decisdo numa interpretagio da legislagfio aplicavel que ndo pode deixar de considerar-se
dubia — e o proprio IPPAR assim o reconheceu —, sendo certo que poderia o Governo ter
utilizado, no caso concreto, um expediente juridico que revestisse de maior seguranga a

decisio tomada.

Também a solugdo referente ao novo enquadramento de apoio financeiro do Estado a
Institui¢do merece, na minha perspectiva, que dirija a Vossa Exceléncia os comentarios

que mais a frente farei a esse propdsito.

5. Assim, apoiou a Direcgdo do IPPAR a decisdo de suspensio dos pagamentos em
aprego numa eventual revogagfo tacita da norma contida na Lei de 1912, tendo em
conta o espirito da Constituigdo da Reptiblica Portuguesa, a legislagio que actualmente
enquadra as Misericérdias (e que aprova o Estatuto das Instituicdes Particulares de

Solidariedade Social), a Lei Orgénica do IPPAR e a Lei de enquadramento orgamental.

No entanto, conforme acima disse, é a propria Direc¢do do Instituto que sublinha as
duvidas resultantes de um tal interpretagéio da lei, podendo ler-se no Despacho de 30 de
Novembro de 1999, que determina a referida suspensdo, o seguinte: “(...) Conforme se
pode  comprovar pela leitura do preseﬁte parecer (que fundamentou a decisdo)

subsistem duvidas sobre a justeza e a legalidade deste procedimento (..)”. (...) Tudo

aponta _no_sentido de o dispositivo legal de 1912 poder ser considerado como

(W8}
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tacitamente revogado (..). (..) E_minha conviccdo que o procedimento actual da

retengdo e consigna¢do da receita publica a favor de outra entidade viola

inequivocamente as mais elementares regras de enquadramento or¢amental (...). (...)

Assim, considerando as duvidas suscitadas pela manutengdo da prdtica instituida em
1912 (...) entende a Direc¢do do IPPAR suspender este procedimento (...) até que seja

superiormente esclarecida a legalidade do mesmo (..) e averiguando se a lei de 1912

estd de facto revogada, como se cré” (sublinhados meus).

6. Fagamos entfio uma analise sobre a eventual revogagdo tacita da norma de 1912 face
a legislacdo pertinente actualmente em vigor — deixando por isso de lado um estudo da
mesma reportada ao conjunto da legislagdo que desde 1912 veio sucessivamente
regulamentando a matéria mas ja nfo se encontra em vigor, e perante a qual a mesma

Lei da Primeira Republica poderia ter sido considerada tacitarnente revogada.

Apdés um percurso evolutivo quanto & sua natureza juridica, as Irmandades da
Misericordia, Misericordias ou Santas Casas da Misericordia sdo hoje explicitamente
consideradas pela lei como institui¢des particulares de solidariedade social e desta feita
enquadradas pelo respectivo Estatuto, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de
Fevereiro (cf. designadamente art.°s 2.°, n.° 1, alinea ¢), 68.° a 71.°, 95.° ¢ 96.° do

Estatuto).

Do regime juridico em causa e com pertinéncia para a questio em apre¢o cumpre
salientar o principio que consubstancia o apoio do Estado as entidades em foco,

concretizado em “formas de cooperacdo a estabelecer mediante acordos” (art.® 4.°, n.°s

1 e 2 do Estatuto; sublinhado meu).

Nada resulta do diploma, incluindo das disposi¢des particularmente dirigidas as
organizacdes religiosas e, dentro destas, as institui¢des da Igreja Catélica, que de

alguma forma possa enquadrar a atribuig#o, por lei, do apoio de que aqui nos ocupamos.
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Sendo assim, o montante atribuido pelo IPPAR a Santa Casa da Misericordia de Sintra
apareceria manifestamente desinserido do espirito que preside a legislagdo que
actualmente disciplina as Misericérdias na sua relagdo com o Estado e muito em
particular do mecanismo concreto concebido pelo legislador para a concretizagdo do

apoio publico prestado aquelas Instituigdes.

Se € verdade que tal ndo tolhe a liberdade do legislador, ndo € menos verdade que

normas como a presente surgem agora como andémalas, assistematicas, em suma, como

privilégio.

Atendendo ao regime juridico consubstanciado no Decreto-Lei n.° 119/83 e globalmente
considerado, e a circunstincia de o montante especificamente percebido pela Irmandade
da Misericérdia de Sintra nfio ser de forma alguma despiciendo — atrés ficou dito que no
ano de 1999 tal quantia ascendeu a perto de 49 mil contos —, de o valor em causa tender
a crescer de ano para ano, ja que o nimero de visitantes bem como o prego dos bilhetes
tenderdio naturalmente a elevar-se —, e de muitas outras Misericdrdias, para ndo dizer
muitas outras instituigGes particulares de solidariedade social, estarem em condi¢Ses de
receber um subsidio semelhante — pense-se nas institui¢des com actividade localizada
em areas que abrangem outros paldcios nacionais ou em dareas onde se situam por
exemplo os monumentos que a semelhan¢a dos paldcios nacionais sdo considerados
servigos dependentes do IPPAR e constam do Anexo I a Lei Orgénica deste Instituto —,
ndo serd abusivo interpretar todo o contexto legislativo em andlise no sentido da

revogagdo tacita da norma contida na Lei de 1912.

Tal prescrig@o legal, provavelmente justificada face & realidade social e institucional
existente a data em que foi aprovada, revela-se desajustada do quadro legal, social €
institucional actualmente relevante, e desenquadrada do espirito que enforma hoje em

dia o reconhecimento, valorizagio e apoio do Estado as entidades particulares em causa.
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Recordando o estipulado no art.®° 9.°, n.° 1, do Cédigo Civil, “a interpretagdo ndo deve
cingir-se a letra da lei, mas reconstituir a partir dos textos o pensamento legislativo,
tendo sobretudo em conta a unidade do sistema juridico, as circunstdncias em que a lei

foi elaborada e as condi¢des especificas do tempo em que é aplicada’.

7. Importa agora ter presentes as regras sobre a cessagfo da vigéncia das leis. Desta
feita, de acordo com o disposto no art.® 7.°, n.° 2, do Cédigo Civil, a incompatibilidade
das novas disposi¢des com as regras precedentes gera a revogacdo tacita destas. Sucede
que tera de considerar-se que a norma da legislagdo de 1912 que para aqui releva possa
consubstanciar uma lei especial face designadamente & lei geral que hoje aprova o
Estatuto das institui¢des particulares de solidariedade social. E diz o mesmo dispositivo
do Codigo Civil, no seu n.° 3, que a lei geral nfio revoga a lei especial, “excepto se outra

for a intengdo inequivoca do legislador ™.

Ora, ndo parece possivel descortinar, no quadro legal de que nos ocupamos, uma
intencdo inequivoca do legislador no sentido da revogagdo em aprego. Pelo que, a
tomar-se a norma de 1912 como “especial” face a legislagdo que ora regulamenta as
institui¢des particulares de solidariedade social, a conclusfio com base na qual, embora
com davidas, a Direc¢gio do IPPAR decidiu como decidiu, estard seriamente

comprometida.

8. E claro que perante o exposto, sempre subsistira a possibilidade de a norma constante
da Lei de 1912 poder ser reputada de inconstitucional, por violagdo do principio da
igualdade. De facto, conforme j& acima adiantado, muitas outras entidades abrangidas
pelo regime juridico do Decreto-Lei n.° 119/83 reuniriam condi¢des para a atribui¢do de

um subsidio semelhante.

Nas palavras de J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, “o principio da igualdade
vincula o legislador, tanto quando este reconhece direitos, concede beneficios ou

confere prestagbes estaduais, como quando restringe direitos, impde encargos ou
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comina sangdes” (in “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, 3. edigfo
revista, 1993, p. 130). Adiantam ainda, na mesma anotagdo ao art.’ 13.° da Lei
Fundamental, que nfo obstante a proibigdo de discrimina¢des nfo significar uma
exigéncia de igualdade absoluta nem a proibigdo de diferenciagSes de tratamento, “o
que se exige é que as medidas de diferenciagdo sejam materialmente fundadas sob o
ponto de vista da seguranga juridica, da proporcionalidade, da justica e da
solidariedade e ndo se baseiem em qualquer motivo constitucionalmente impréprio”. E
concluem: “As diferencia¢bes de tratamento podem ser legitimas quando: (a) se
baseiem numa distingdo objectiva de situagdes; (b) ndo se fundamentem em qualquer
dos motivos indicados no n.° 2 (ascendéncia, sexo, rag¢a, lingua, territério de origem,
religido, convicgdes politicas ou ideoldgicas, instrugdo, situagio econdmica ou condigdo
social); (c) tenham um fim legitimo segundo o ordenamento constitucional positivo; (d)

se revelem necessdrias, adequadas e proporcionadas a satisfa¢do do seu objectivo”

(ob. cit., p. 128).

Perante a questdo ora levantada, importa considerar a possibilidade de a norma em
causa, tendo em perspectiva uma eventual violagdo do principio da igualdade, estar
ferida de inconstitucionalidade superveniente a partir da entrada em vigor da
Constituigdo actual, ou mesmo ter sido revogada, como alguns autores defendem face
ao teor do art.® 293.°, n° 1, da sua versdo origindria. Sublinha-se que, conforme
explicitam Gomes Canotilho e Vital Moreira em anotagfo ao actual art.° 290.° da Lei
Fundamental, “é em principio irrelevante que o direito ordindrio anterior (a
Constitui¢do de 1976) pudesse ou houvesse de ter-se por inconstitucional a face da
ordem constitucional anterior & CRP ou da ordem constitucional vigente a data da
producdo das normas em causa, pois o unico juizo que importa é o do seu confronto

com a nova Constituigdo” (ob. cit., p. 1072).

Sucede que a invocagdo de uma eventual inconstitucionalidade da norma da Lei de 1912

por violacdo do principio da igualdade, consignado na Constitui¢do actual em qualquer
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uma das suas versdes, leva-nos & ponderagdo da justificagdo, em termos materiais, do

beneficio concedido a uma Misericdrdia e negado as demais em idénticas condigdes.

Ora, no presente caso também serad defensdvel considerar como inconstitucional a ndo
adop¢do de medidas de apoio semelhantes face a quem esteja em situagdo idéntica.
Trata-se de uma questdo tipica das chamadas omissdes relativas, sugerindo o plano da
constitucionalidade que se alargue o beneficio a todos Quantos estejam em situagdo de

igualdade, néo o retirando a quem do mesmo ja goza.

Face ao exposto, facil se torna verificar que também a argumentagéo no sentido de uma
alegada inconstitucionalidade da norma de 1912 em apre¢o ndo suportard de forma

definitiva a decisdo do IPPAR.

Ainda que assim n#io fosse, ndo sera curial que a Administrag8o, substituindo-se aos
tribunais, exerca uma espécie de fiscalizagdo da constitucionalidade, em concreto e,

muito menos, em abstracto, em termos que ndo lhe sfo facultados pela Constituigdo.

Obrigada a observancia do bloco da legalidade, s6 em situa¢Oes de inexisténcia de lei é

que sera legitima tal desobediéncia.
9. Situagfo idéntica ocorre com a invocada violagdo da Lei Orgénica daquele Instituto.

De facto, de acordo com os dados disponiveis no processo no que toca as actividades
prosseguidas pela Santa Casa da Misericordia de Sintra, ndo parece afastada a
possibilidade de poder aquela entidade beneficiar da concessdio de um subsidio, nos

termos a que alude o art.® 2.°, n.° 2, alinea i), do Decreto-Lei n.° 120/97. de 16 de Maio.

Ainda que assim ndo fosse, ultrapassada a questdo da hipotética revogagdo, nos mesmos
moldes acima afirmados quanto 2 legislagfo sobre IPSS, ndo possui a Lei Organica do

IPPAR qualquer valor refor¢ado que possa conduzir a invalidade da Lei de 1912.
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10. Finalmente, também nfo terd raz&o de ser a argumentagio expendida a propésito de
uma eventual incompatibilidade da norma de 1912 com as regras de enquadramento

orgamental, actualmente aprovadas pela Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto.

Ao contrério do que ¢ afirmado num parecer do Gabinete Juridico e Contencioso do
Ministério das Finangas, constante do presente processo, conclui-se da analise dos
Or¢amentos do IPPAR dos anos de 1999-2000 e 2001 que a rubrica 06.03 do
Orgamento da Receita estd dotada da totalidade das receitas provenientes das entradas
em monumentos afectos ao IPPAR, logo também dos Pal4cios de Sintra e da Pena, facto

que foi alias confirmado pelo Instituto.

Por outro lado, informou o IPPAR este Orgéo do Estado que o pagamento a Santa Casa
da Misericérdia de Sintra do montante aqui em foco sempre foi contabilizado como

operacdo de tesouraria.

Desta feita — e ndo obstante poder questionar-se a forma como aparece contabilizado o
montante atribuido a Misericérdia de Sintra — nfo procederdo as razdes que apontavam
para a violagdo da lei de enquadramento or¢amental, designadamente das disposi¢des

relativas ao principio da especificagdo das receitas e despesas.

No que se refere, por seu turno, ao principio da nfio consignagio do produto das receitas
a cobertura de determinadas despesas, a verdade é que a Lei de enquadramento
orgamental (a actual, mas também a anterior) exceptua de tal previsdo “as receitas que
sejam, por razdo especial, afectadas a determinadas despesas por expressa estatui¢do
legal ou contratual” (art.® 7.°, n.° 2, alinea f), da Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto. V.

art.° 6.°, n.° 2, da Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro, hoje revogada por aquela).
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Sublinha-se no entanto, que a nova Lei de enquadramento or¢amental determina que as

normas que consignem certas receitas a determinadas despesas tenham caracter

excepcional e tempordrio (art.® 7.°, n.° 3).

11. E por tudo o que fica exposto que entendi dirigir a Vossa Exceléncia o presente

oficio.

Sublinho que nio me parece incorrecta — pelas razdes acima aduzidas a proposito do
desenquadramento da solugfio legal em analise face 4 actual legislagiio que enforma as
Misericérdias e também da sua eventual desconformidade & Lei Fundamental, por
violagdo do principio da igualdade — a decisfio tomada pelo Governo no sentido da
suspensdo dos pagamentos que vinham sendo feitos & Irmandade da Misericérdia de
Sintra, pagamentos estes que ndo podem representar para esta institui¢io um direito

adquirido.

Assim sendo, ao invés de ter apoiado a mencionada decisio numa fundamentag@o
juridica que nfio pode deixar de entender-se como duvidosa, conforme reconheceu o
proprio IPPAR, teria sido preferivel, em minha opinifio, que o Governo tivesse
procedido & expressa revogagio da norma contida na Lei de 1912, em nome da certeza e

seguranga juridicas tdo importantes num Estado de direito.
E o que aqui deixo a consideragéo de Vossa Exceléncia.

12. Finalmente, uma palavra, nio menos importante, relativamente a solugéo alternativa
encontrada pelo Governo para de alguma forma “compensar” a Santa Casa da

Misericordia de Sintra dos efeitos de tal deciséo.

Segundo dados constantes do processo pendente nesta Provedoria de Justica, tera o
entdo Ministério do Trabalho e da Solidariedade decidido a atribuigdo & Institui¢do de

um subsidio de reequilibrio financeiro no valor de 15 milhdes de escudos, bem como a
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celebra¢do, com a mesma entidade, de novos acordos de cooperagdo e a revisdo de

outros ja existentes.

O enquadramento do apoio financeiro do Estado & Misericérdia em causa no 4mbito da
legislagdo que enforma as institui¢des particulares de solidariedade social tera sido sem

duvida a melhor op¢do em termos de orientag¢do seguida pelo Executivo.

Importa no entanto ter presente que a Irmandade da Misericérdia de Sintra recebia o
apoio financeiro de que€ nos ocupamos na presente andlise ha quase noventa anos, pelo
que tal verba representaria para a Instituicdo ndo s6 uma mais-valia consideravel e
considerada para efeitos de planeamento da actividade da mesma, como uma verdadeira

almofada financeira, sustentada que era por uma norma legal tio vetusta.

Por outras palavras, a conflanca na manutencdo dessa receita tera determinado a
concepgdo de iniciativas e a realizagdo de investimentos por parte da Santa Casa que
ndo teriam viabilidade n#o fosse a possibilidade do financiamento em causa. Muitos dos
referidos projectos estardio ainda em fase de concretizagdo, correndo o risco de nio

resistir ao corte efectuado.

Atento tudo o que fica exposto, permito-me sugerir a Vossa Exceléncia que uma
eventual revogacdo expressa da norma constante da Lei de 1912 —- ou a manuten¢io da
situagdo actual, isto &, a suspensdo dos pagamentos sem revogagdo expressa da norma —
seja acompanhada, caso se verifique a sua necessidade, de medidas de apoio financeiro
pontuais, que o Governo poderi e devers enquadrar no a4mbito de competéncias do
Ministério da Seguranga Social e do Trabalho, tendo em vista possibilitar um periodo de
transi¢@o que permita a Santa Casa da Misericérdia de Sintra reequacionar todos os seus

projectos com base na nova realidade.

Tal prolagdo de norma legislativa podera verificar-se em diploma préprio ou, o que
deixo & consideracéio de Vossa Exceléncia, aproveitando procedimento de ordem mais
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genérica, v. g. em lei orgamental futura ou a respeito de legislagdo sobre o sector do

patrimoénio cultural edificado pertencente ao Estado.

E considerando a circunstincia de o Ministério da Cultura ter centralizado, desde o
inicio, o tratamento da presente questdo, que me dirijo a Vossa Exceléncia, na
perspectiva de uma iniciativa no 4mbito do Governo com vista & concretiza¢do do que

acima fica sugerido.

13. Muito agradeco que Vossa Exceléncia se digne dar-me conta da sequéncia que
entendeu dar ao conteido do presente oficio, aproveitando a ocasifio para apresentar os

meus melhores cumprimentos, M Ve GM\'L/Q 4 540

et

4

H. Nascimento Rodrigues
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