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INSTITUTOS PUBLICOS

INSTITUTOS PUBLICOS — Enti-
dades colectivas de direito publico sem
base territorial ou associativa, assentes
num substrato institucional, criadas
para a prossecucdo de fins administra-
tivos especificos, sendo provenientes de
um fendmeno de descentralizagdo e
encontrando-se sujeitas a uma inter-
vengdo intersubjectiva por parte de
outra entidade publica.

§ 1.0 — Origem dos Institutos Publicos

1.1. Durante o século XIX, o redu-
zido papel intervencionista do Estado
na Sociedade ‘¢ na economia gerava
apenas uma estrutura administrativa
minima, distribuida fundamentalmente
em trés polos ("):

(1) Sobre a Administragdo Publica portu-
guesa do século XIX, em cspecial sobre a
organizacio administrativa, cfr. Basilio
Alberto de Sousa Pinto, Apontamentos de
Direito Administrativo com referéncia ao
Cddigo Admin. Portuguez de 18 de Margo de
1842, Coimbra, 1849, em especial, pags. 10 e
segs.; Justino Anténio de Freitas, Instituigdes
de Direito Administrativo Portuguez, 2.2 ed.,
Coimbra, 1861, pags. 13 e segs.; Augusto Gui-
lherme de Sousa, Ensaio sobre as Institui¢des
de Direito Administrativo Portuguez do
Exmo. Sr. Justino Antonio de Freitas, Coim-
bra, 1859, pags. 72 e segs.; Joaquim Thomaz
Lobo D’Avila, Estudos de Administragéo,
Lisboa, 1874, pags. 25 e segs.; Jacinto Anténio
Perdigdo, Administragdo Publica, in Aponta-
mentos de Direito, Legislagdo e Jurisprudén-
cia Administrativa e Fiscal, 1, Lisboa, 1883,
em especial, pigs. 69 e segs.; Candido de
Figueiredo, Rudimentos de Direito Adminis-
trativo Portuguez, 2.2 ed., Lisboa, 1885, pags.
27 e segs.

a) Por um lado, a Administragdo
do préprio Estado, a qual se
desdobrava em servigos centrais
e locais, especialmente vocacio-
nada em garantir os servigos
tipicos de um Estado liberal;

b) Por outro lado, a Administra-
¢do autarquica, incumbida da
prossecucdo de meros interesses
locais, podendo encontrar-se
num grau de maior ou menos
dependéncia do poder central,
consoante as preferdncias cen-
tralizadoras ou descentralizado-
ras desse mesmo poder;

¢) Por fim, a Administragdo tradu-~
zivel no exercicio privado de
fungdes publicas, através da
qual sdo chamadas entidades
privadas a desempenharem fun-
¢Bes administrativas, especial-
mente mediante a figura da con-
cessdo.

Neste contexto, a existéncia de insti-
tutos ptiblicos na estrutura da Admi-
nistragio Publica encontrava-se, em
regra, excluida.

1.2. Durante o século XX, o desen-
volvimento progressivo da fungdo
administrativa decorrente da passagem
de um modelo de Estado liberal para
um Estado social de Direito originou
uma profunda revolugdo na estrutura

~da Administragdo Publica.

Com efeito, a grave depressdo eco-
némica do final dos anos vinte, as pré-
prias duas guerras mundiais que

envolveram a instalacio de economias
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de guerra com forte peso intervencio-
nista do Estado e, em termos juridico-
-constitucionais, a adopgio de um
modelo de Estado de bem-estar deter-
minaram um significativo aumento de
necessidades colectivas cuja satisfagdo
passou a competir ao poder publico.

Por outras palavras, o intervencio-
nismo do Estado social de Direito
determinou um forte incremento da
funcfo administrativa, assistindo-se ao
alargamento das atribuigdes do Estado
a dreas econdmicas, sociais, culturais e
ambientais (?).

1.3. O acréscimo de matérias con-
fiadas 4 fun¢fo administrativa tornou
insustentavel que a sua satisfacdo
ficasse a cargo apenas do Estado, das
autarquias locais ou de entidades con-
cessiondrias.

Alids, em boa verdade, este movi-
mento de acréscimo de atribui¢des con-
fiadas 4 fun¢fo administrativa foi
essencialmente, sendio mesmo em ter-
mos exclusivos, um aumento de incum-
béncias do Estado e nfo das autarquias
locais.

Por outro lado, verifica-se que, ao
contrario da logica liberal, os governos

(9 Exemplificativos de uma tal concepgéo
de Estado de bem-estar sdo algumas das dis-
posi¢des da Constituigio da Republica Portu-
guesa. Além de muitas das normas sobre
direitos sociais que implicam deveres positivos
de acgdo por parte do Estado, merece especial
referéncia o art. 9.° ao definir as tarefas funda-
mentais do Estado e, por outro lado, o art.
81.° que estabelece as incumbéncias priorita-
rias do Estado no Ambito econdmico e social.

se mostravam pouco receptivos a con-
fiar a entidades privadas a prossecugio
destes novos interesses ptblicos, tanto
mais que muitos deles resultavam de
um fenémeno de “estatiza¢fio”, “nacio-
nalizagio” ou “publicizacdo” de inte-
resses até ai na posse da sociedade civil,
além de que outros nfo reuniam ali-
clantes econdmicos para interessar a
iniciativa privada.

Em consequéncia de tudo isto, o
Estado encontrou-se com a incumbén-
cia de prosseguir uma multiplicidade
de fins, satisfazendo necessidades de
todos os tipos e de toda a sociedade,
sem que tivesse condigBes de o efectuar
directamente da melhor forma.

Por isso mesmo, o Estado viu-se na .
contingéncia de repartir tais fins por
entidades publicas que ele préprio
criava, procurando assim assegurar
uma gestdo mais eficiente da prossecu-
¢do dos novos fins a cargo da Adminis-
tragdo. Assiste-se a um fenémeno de
devolugdo de poderes ou de descentra-
lizagdo institucional de atribui¢Ses pri-
mariamente confiadas ao Estado em
entes plblicos menores.

Surgem, deste modo, os institutos
piablicos.

§ 2.0 — Conceito de Instituto Pablico

2.1. Em termos conceituais, defini-
mos instituto piblico como sendo uma
entidade colectiva de direito publico-
sem base territorial ou associativa,
assente num substrato institucional,
criada para a prossecu¢io de fins admi-
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nistrativos especificos, sendo prove-
niente de um fendémeno de descentrali-
zagdo e encontrando-se sujeita a uma
intervenc¢do intersubjectiva por parte
de outra entidade publica (3).

2.2. A nogdo apresentada de insti-
tuto puablico pretende caracterizar es-
ta realidade juridica fazendo apelo a
cinco elementos:

Iy

a) Primeiro, quanto a natureza,
um instituto piblico &, antes de
mais, uma pessoa colectiva
dotada de personalidade de
direito publico, insusceptivel de
ser confundida, por um lado,
com as estruturas organicas da
Administra¢gio meramente do-
tadas de autonomia e, por ou-
tro lado, com qualquer entida-
de personalizada de direito pri-
vado;

b) Segundo, quanto ao substrato,
um instituto piiblico tem por
base uma institui¢do, deste

(3 Sobre o conceito de instituto publico,
cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito
Administrativo, 1, 10.2 ed., Reimp., Coimbra,
1980, pags. 187 e segs.; Afonso Rodrigues
Queird, Ligdes de Direito Administrativo, 1,
Policop., Coimbra, 1959, pags. 272-273; Idem,
Descentralizacdo, in Diciondrio Juridico da
Admnistragdo Publica, III, Coimbra, em espe-
cial, pdg. 574; Sérvulo Correia, Nogbes de
Direito Administrativo, 1, Lisboa, 1982, pags.

147 e segs.; Esteves de Oliveira, Direito Admi-

nistrativo, 1, 2.2 Reimp., Coimbra, 1984, pdgs.
186 ¢ 187; Freitas do Amaral, Curso de
Direito  Administrativo, 1, Coimbra, 1986,
pags. 315 e segs.

modo se afastando das enti-
dades publicas que tém um
substrato de tipo associativo
(= associa¢Ges publicas) e das
pessoas colectivas de popula-
¢do e territério (= Estado, Ter-
ritério de Macau, Regifes Auté-
nomas ¢ Autarquias Locais);

¢) Terceiro, quanto ao fim, um ins-

tituto publico visa a prossecu-

¢do de fins administrativos es-

pecificos, daqui resultando as
seguintes trés ideias:

1) Desde logo, o instituto pu-
blico prossegue apenas fins
ptblicos, encontrando-se
excluido, consequentemente,
do exercicio de fungdes pre-
dominantemente privadas;

2) Por outro lado, ainda que
prossiga fins ptiblicos, trata-
-se¢ de uma estrutura subjec-
tiva exclusivamente integra-
da no exercicio da fungio
administrativa, o que afasta
os institutos plblicos do de-
sempenho de fungdes politi-
cas, legislativas ou juris-
dicionais;

3) Finalmente, uma vez que os
fins que prossegue sdo especi-
ficos, daf resulta que o insti-
tuto puablico se encontra
limitado na sua ac¢fo & con-
cretizagdo de determinados
interesses publicos legal-
mente fixados, ao invés dos
entes ptblicos de populagio e
territério que sdo entidades
de fins maultiplos;
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d) Quarto, quanto 4 origem, um
instituto puablico é um sujeito
proveniente de um fenémeno de
descentralizagido, dai resultando
que o mesmo ¢ criado como
forma de descongestionamento
de fins ou interesses concretos
que primitivamente estavam
confiados por lei a uma outra
entidade publica de 4mbito fun-
cional mais alargado;

e) Por {iltimo, quanto ao regime, o
instituto publico caracteriza-se
por se encontrar sujeito a uma
intervencdo intersubjectiva por
parte da entidade piblica cujos
interesses foram objecto de des-
centraliza¢io institucional,
podendo essa intervengdo con-
sistir num mero controlo da
actividade ou ir até uma orien-
tagio na forma de prossecugio
dos fins confiados ao ente
institucional.

2.3. Tendo em conta os aspectos
conceituais referidos, importa subli-
nhar que, atendendo ao respectivo
substrato, as entidades publicas no
Direito Administrativo portuguds se
dividem em trés grandes grupos:

— As pessoas colectivas de popula-
¢do e territério;

— As associagdes publicas;

— Os institutos publicos.

Deste modo, os institutos ptublicos
tém uma autonomia conceitual perante
as restantes estruturas da Administra-

¢do Publica, assumindo a particulari-
dade de, excluindo as entidades pri-
vadas que exercem fungGes publicas, in-
tegrar a categoria de instituto publico
toda a entidade ptblica que nio tenha
uma base associativa ou territorial e
populacional.

Neste sentido, dentro da categoria
dos . institutos publicos encontramos
uma diversidade de entidades ptiblicas
agrupaveis pelos elementos indicados
no respectivo conceito, explicando este
mesmo facto a possivel diversidade de
regimes a que se encontram sujeitos os
institutos priblicos (v. infra § 4.°) ¢ a
inexisténcia de uma lei geral regula-
dora do respectivo estatuto juridico.

‘

§ 3.0 — Espécies de Institutos Publicos

3.1. Antes de tudo, importa escla~
recer que nem todos os institutos publi-
cos resultam de um processo de
descentralizagdo de atribuigfes do
Estado: se ¢ certo que a maioria dos
institutos publicos sdo estaduais, isto
nfo significa que todos eles tenham
sido criados para a prossecugdo de fins
especificos pertencentes ao Estado.
Outras entidades publicas, designada-
mente as pessoas colectivas de fins mul-
tiplos, podem, em regra geral, originar
a criagdo de institutos publicos. Alias,
existem mesmo certos institutos publi-
cos que possuem na sua esfera de acgdo
institutos pdblicos menores ou sub-
-institutos pablicos (%).

(9 Cfr. Freitas do Amaral, Curso..., I,
pags. 316 ¢ segs.
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3.2. Tendo como base a origem dos
fins atribuidos aos institutos publicos,
podemos classifici-los da seguinte
maneira:

a) Institutos pthblicos estaduais —
compreendem todos aqueles
que tendo sido criados pelo
Estado prosseguem fins perten-
centes inicialmente ao proprio
Estado;

b) Institutos publicos regionais —
sdo criados pelas Regides Auto-
nomas para desenvolverem fins
especificos integraveis nos mil-
tiplos/ interesses confiados as
Regides Autdénomas;

¢) Institutos publicos autdrquicos
— visam o exercicio de fins
administrativos especificos per-
tencentes a um determinado
municipio (institutos publicos
municipais) ou a um conjunto
de municipios (institutos pabli-
cos intermunicipais) (%) e ainda
sobre atribui¢Bes determinadas
que possam .vir a pertencer as
futuras regides administrativas
(institutos publicos supramuni-

cipais) (9;

(% Exemplo de institutos publicos intermu-
nicipais ¢ dado pela Lei das Autarquias Locais
(D. L. n.° 100/84, de 29 de Margo) que prevéa
possibilidade de a Assembleia Municipal
autorizar a criagio de empresas publicas inter-
municipais (art. 39.°, n.° 2, alinea g)).

(9 Mais dificil se mostra a admissibilidade
de institutos pablicos inframunicipais ao nivel
das atribui¢Ses das freguesias. Segundo o art.
15.°, n.° 1, alinea p), da Lei das Autarquias

d) Institutos publicos menores ou
sub-institutos — sdo, como ja
tivemos oportunidade de referir,
institutos phblicos que surgem
para a prossecugdo de certos
fins que j& haviam sido confia-
dos a um outro instituto publico
que, deste modo, se v& assistido
de um instituto piblico menor
para melhor prosseguir parte
das suas atribui¢Bes iniciais (7);

e) Institutos publicos do territério
de Macau — s3o entidades
autdnomas dotadas de persona-
lidade juridica e criados para a
prossecugdo de certos interesses
especificos do territério de
Macau, enquanto pessoa colec-
tiva de direito publico (3) (9).

Locais, parece decorrer que as freguesias ape-
nas podem criar servigos dependentes dos
6rgios da freguesia, daqui se devendo retirar a
insusceptibilidade de serem criados servigos
dotados de autonomia administrativa e, por
maioria de razdo, de servigos com personali-
dade juridica..

() Exemplo desta situagio pode encontrar-
se Nos servigos sociais universitarios, os quais
sdo, em regra, um sub-instituto piblico de
cada universidade ptblica. :

(8) Sobre a possibilidade de serem criadas
entidades auténomas no territério de Macau,
cfr. o art. 67.° do Estatuto Orginico de
Macau, segundo a versio constante da Lei n.°
13/90, de 10 de Maio.

(9 Ainda ao nivel das espécies de instituto
publico quanto & respectiva origem, importa
referir que, sendo Portugal, segundo a Consti-
tuigdo da Republica Portuguesa (art. 293.9)
¢ as NagSes Unidas, a poténcia administran-
te de Timor-Leste, o Estatuto Orgénico de Ti-
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3.3. Um outro critério classifica-
tivo das espécies de institutos publicos
atende & respectiva estrutura. Assim,
podemos recortar dois grandes grupos
de institutos pablicos: por um lado, os
institutos pablicos de estrutura admi-
nistrativa e, por outro lado, os institu-
tos publicos de estrutura administrati-
va e, por outro lado, os institutos
publicos de estrutura empresarial.

Os institutos publicos meramente
administrativos, ou institutos publicos
em sentido estrito, distinguem-se dos
institutos de estrutura empresarial por-
que, ao invés destes Gltimos, nio fun-
cionam segundo uma empresa, antes
sdo geridos como um vulgar servigo
administrativo dotado de autonomia e
personalidade juridica.

Em consequéncia, enquanto os insti-
tutos piiblicos de estrutura empresarial
sdo regidos, em principio, pelo Direito
Privado, ainda que este lhes seja aplic4-
vel por forga de remissdo do Direito
Administrativo; os institutos piblicos
administrativos encontram-se exclusi-
vamente sujeitos ao Direito Adminis-
trativo, ndo lhes sendo aplicdvel, em
via de regra, nas relacdes internas ou
nas relagbes com terceiros o Direito
Privado.

Além disso, em termos de arrumagio
do sector publico, os institutos publi-
cos administrativos integram-se no sec-
tor publico administrativo, ao invés

mor, aprovado pela Lei n.° 7/75, de 17 de Ju-
lho, preve a existéncia de organismos publi-
cos auténomos em Timor dotados de persona-
lidade juridica (art. 34.°, n.o 1).

dos institutos publicos empresariais
que fazem parte do sector publico
empresarial,

3.4. Procurando pormenorizar as
espécies de institutos publicos enqua-
draveis na classifica¢go anterior, pode-
mos fixar o seguinte quadro (1):

@) Os institutos pablicos adminis-
trativos subdividem-se em trés
espécies:

— Os servigos personalizados;
— As fundag@es publicas;
— As universidades publicas.

b) Os institutos publicos empresa-
riais compreendem uma tnica
espécie:; as empresas publicas.

Habilitados com o quadro tragado,
analisemos individualmente cada uma
das quatro espécies identificadas.

3.5. Comegando pelos servigos per-
sonalizados (!!), podemos dizer que
estes s30 estruturas orginicas adminis-
trativas de tipo burocratico ou presta-

(19 Sobre as diversas espécies de institutos
publicos, cfr. Marcello Caetano, Manual..., 1,
pags. 372 e segs.; Sérvulo Correia, Nogdes...,
I, pags. 148 ¢ segs.; Freitas do Amaral, Direito
Administrativo, 1, Policop., Lisboa, 1983,
pags. 411 ¢ segs.; Idem, Curso..., I, pags. 319 ¢
segs.

(1) Sobre os servigos personalizados, cfr.
Marcello Caetano, Manual..., 1, pags. 372 ¢
segs.; Almeida Ferrio, Servigos Publicos no
Direito Portugués, Coimbra, 1963, pdgs. 220 ¢
segs.; Sérvulo Correia, Nogdes..., I, pig. 148;
Freitas do Amaral, Curso..., I, pags. 319 e
segs.
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dor a que a lei atribui personalidade
juridica de direito puablico.

Como se deixou antever pela nogio
apresentada, os servigos personaliza-
dos subdividem-se em duas espécies:

a) Os servicos personalizados buro-
craticos;

b) Os servigos personalizados pres-
tadores.

a) Os primeiros caracterizam-se
por assumirem a fei¢do de ver-
dadeiros departamentos admi-
nistrativos de cardcter me-
ramente burocritico, tendo a
lei lhes atribuido personalidade
juridica com o objectivo de
garantir &aima maior e melhor
eficiéncia na prossecugdo das
respectivas fungdes.

Pode mesmo dizer-se que,
segundo uma delimitagdo efec-
tuada pela negative, sdo servi-
¢os personalizados burocriticos
todos os institutos pablicos sem
base patrimonial ou empresarial
que ndo desenvolvam uma acti-
vidade prestadora de bens ou
servigos para o desenvolvimento
social e cultural.

b) No respeitante aos servigos per-

sonalizados prestadores, estes
integram-se na denominada
Administra¢do constitutiva ou
de prestacdo, desenvolvendo
fung¢des publicas traduziveis
na satisfagdo directa e imedia-
ta de necessidades culturais ou
sociais dos cidadfos. Todavia,
atendendo a razfes constitucio-

nais, deve entender-se que as
universidades puablicas, apesar
de serem dotadas de personali-
dade juridica e desenvolverem
fungGes culturais, nio sdo ja
hoje integraveis no conceito de
servicos personalizados, antes
constituem uma espécie autd-
noma de institutos publicos (v.
infra n.° 3.7.). Integriveis no
conceito de servigos personali-
zados prestadores temos uma
diversidade de institui¢Bes que
vio dos museus e bibliotecas
publicas até aos hospitais plbli-
cos, passando pelos institutos
politécnicos.

3.6. Uma outra espécie de institu-
tos pablicos administrativos consiste
nas fundag¢8es publicas (12).

Tal como as fundagles privadas, as
fundagBes ptblicas tém de comum a
circunstincia de serem pessoas colecti-
_vas destinadas & gestdo de um conjunto
patrimonial afecto a determinado fim.
Curiosamente, em direito privado, as
fundag8es s6 podem ter como fim a

(2) Sobre as fundagdes piblicas, cfr. Mar-
cello Caetano, Manual..., 1, pags. 376-377,
Sérvulo Correia, Nog¢ées..., 1, pig. 148; Freitas
do Amaral, Curso..., 1, pdg. 323; Fausto de
Quadros, Fundag¢do de Direito Publico, in
Polis, 11, pags. 1624 e segs.; Nuno S4 Gomes,
Notas sobre a Fungdo e Regime Juridico das
Pessoas Colectivas Publicas de Direito Pri-
vado, Lisboa, 1987, pags. 188 € segs.
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prossecugio de um interesse social (3.
No entanto, ao invés as fundagdes de
direito ptblico, o interesse social das
fundacbes privadas ainda respeita a
fins directa ou imediatamente priva-
dos.

Sublinhe-se, todavia, que as funda-
¢Bes privadas que prosseguirem fins
nio lucrativos de interesse geral,
cooperando com a Administragio,
podem ser objecto de declaracdo de uti-
lidade publica, sendo entdo discutivel
se passam a fazer parte da Administra-
¢do Publica.

De qualquer modo, isto €, quer se
entenda que as fundag¢des de utilidade
publica fazem parte da Administra-
¢io ou ndo, sempre se distinguem das

fundacSes publicas: as fundagles de

utilidade publica nasceram com
personalidade juridica de direito pri-
vado, ainda que se tenham transfor-
mado, por decisio administrativa, em
entes relacionados com a Administra-
cdo. Porém, as fundagdes de utilidade
publica nio resultam de um processo
de devolugio de poderes, nem assu-
mem, consequentemente, a natureza de
institutos piblicos, antes sdo o resul-
tado de iniciativas da sociedade civil
que, aceitando colaborar com a Admi-
nistragdo, obtém desta o reconheci-
mento de “utilidade publica” na
prossecugdo da respectiva actividade
nio lucrativa.

Por seu lado, ao invés das restantes
entidades institucionais, as fundagOes

(13) Neste sentido, cfr. Cédigo Civil, arts.
157.0 ¢ 188.9, n.° 1.

17

ptblicas, tdm o seu substrato centrado
num patrimoénio que se encontra afecto
A prossecugdo primdria ou primordial
de fins publicos especiais.

A titulo exemplificativo de fundacdes
publicas, podem referir-se aos servigos
sociais existentes ao nivel dos diversos
ministérios, desde que dotados de per-
sonalidade juridica, e diversas institui-
¢Bes subjectivas integradas na estrutura
da Seguranga Social.

#3.7. No respeitante as universida-
des publicas (), entendemos que estas
constituem uma categoria auténoma
de institutos publicos administrativos,
nio enquadravel jd nos servigos perso-
nalizados prestadores, isto por duas
ordens de razdes:

a) Em primeiro lugar, as universi-
dades publicas, ao invés dos ser-
vigos personalizados prestados,
tém, segundo resultado do art.
76.°, n.° 2, da Constituicdo da
Republica Portuguesa, uma
existéncia obrigatéria, n#o
podendo o legislador conferir-

(14) Sobre as universidades piiblicas, cfr.
Marcello Caetano, Manudl.., I, pig 373;
Gomes Canotilho, Vital Moreira, Constitui-
¢do da Republica Porruguesa — Anotada, 1,
2.% ed., Coimbra, 1984, pags. 373 e segs.; Frei-
tas do Amaral, Curso..., I, pag. 324; J. Casaita
Nabais, Consideragdes sobre a Autonomia
Financeira das Universidades Portuguesas, in
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor A.
Ferrer-Correia, Lisboa, 1991, em especial,
pags. 351 e segs.; Marcelo Rebelo de Sousa,
A Natureza Juridica da Universidade no
Direito Portugués, lisboa, 1992.
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-lhes uma outra designa¢do ou
suprir a sua existéncia;

b) Em segundo lugar, as universi-
dades puiblicas, ao contrario de
todos os restantes institutos
publicos, tém um determinado
estatuto de autonomia consti-
tucionalmente garantido (art.
76.°, n.° 2), o qual ndo esta na
discricionariedade do legislador
a sua atribui¢do ou recusa, antes
assumindo a lei uma fungdo de
mero reconhecimento e desen-
volvimento.

Por tudo isto, as universidades
ptblicas, desde a revisio constitucional
de 1982, autonomizaram-se conceitual-
mente dos servigos personalizados
prestadores (%), passando a ter um esta-
tuto de autonomia garantido a nivel
constitucional (v. infra, § 4.9).

Em termos conceituais, as universi-
dades puiblicas podem definir-se como
sendo pessoas colectivas institucionais
de direito publico, sem base empresa-
rial, dotadas de uma directa garantia
constitucional de autonomia, especifi-
camente vocacionadas para a criagdo,
transmissdo e difusdo da cultura, da
citncia e da tecnologid, realizando
prestagdes a comunidade e promo-

(1%) Em abono da autonomia das universi-
dades relativamente aos restantes entes insti-
tucionais e ao préprio Estado, podem
invocar-se ainda raz@es histéricas, cfr. Pedro
Soares Martinez, A Universidade Portuguesa
e a sua Autonomia Institucional, Lisboa,
1971.

vendo o estudo, a docéncia e a investi-
gagdo cientifica('6).

Em consequéncia, além do respec-
tivo substrato institucional e dos fins
especificos que permitern distinguir as
universidades publicas das entidades
plblicas territoriais e associativas, as
universidades distinguem-se dos outros
entes institucionais também pela espe-
cial garantia constitucional da sua
autonomia.

A nivel estrutural, as universidades
pablicas podem assumir uma feigdo
complexa ou federativa ou, em alterna-
tiva, simples ou unitdria(’’). Com
efeito, as universidades podem ser
constituidas por escolas, institutos ou
faculdades diferenciados e ou por
departamentos ou outras unidades,
podendo ainda integrar escolas supe-
riores do ensino politécnico ('¥).

Além disso, sublinhe-se, as estrutu-
ras integrantes de uma universidade
publica podem ainda ser dotadas de
personalidade juridica, a qual apenas
assume relevo no contexto da prépria
universidade, gerando um curioso caso
de sub-institutos publicos.

3.8. Analisados os institutos publi-
cos administrativos, importa proceder

(16) Cfr., Lei n.© 108/88, de 24 de Setembro
(Lei da Autonomia das Universidades), art.
1.0, n.o 1, e 3.9, n.° L.

(1) Sobre o assunto, cfr. Marcelo Rebelo
de Sousa, A Natureza..., pags. 40 e segs.

(18) Cfr. Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro
(Lei de Bases do Sistema Educativo), art. 14.°,
n.° 3.
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agora a um estudo breve dos institutos
publicos empresariais, isto &, das
empresas plblicas(19).

Dotadas de um especial relevo de-
corrente do intervencionismo econd-
mico do Estado subsequente a segun-
da guerra mundial, a sua relevincia
em Portugal acentuou-se consideravel-
mente com o movimento revoluciona-
rio de 1974 e o texto da Constituicio de
1976.

Com efeito, a radicalizagdo politica
da revolugdo de 1974 originou, a partir
de Margo de 1975, uma vaga de naciona-
lizagbes que determinou, num momento

() Sobre as empresas publicas, cfr. Mar-
cello Caetano, Manual..., 1, pags. 377 e segs.;
Carlos Ferreira de Almeida, Direito Econo-
mico, 1, Policop., AADFL, Lisboa, 1979,
pags. 41 e segs.; Sérvulo Correia, Nogdes..., 1,
pags. 148-149; Carlos Alberto da Mota Pinto,
Direito Publico da Economia, Policop.,
Coimbra, 1982-83, pags. 149 ¢ segs.; Idem,
Direito Econdmico Portugués — Desenvolvi-
mentos Recentes, Coimbra, 1982, pags. 21 ¢
segs.; Sousa Franco, Direito Econdmico —
Stimulas, II, AAFDL, Lisboa, 1983, pags. 44 ¢
segs.; Idem, Finangcas do Sector Publico.
Introdugido aos Subsectores Institucionais,
AAFDL, Lisboa, 1991, pags. 203 e segs.; Frei-
tas do Amaral, Curso..., I, pags. 331 e segs.;
Augusto de Ataide, Empresa Piblica, in Pois,
Ii, pags. 939 e segs.; Anténio Menezes Cor-
deiro, Direito da Economia, 1, 3. Reimp.,
AAFDL, Lisboa, 1990, pags. 238 e segs.;
Nuno S4 Gomes, Notas..., pags. 50 e segs.;
Luis Cabral de Moncada, A Empresa Publica
e o seu Regime Juridico; Aspectos Gerais,
sep. dos Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Afonso Rodrigues Queird, Coimbra,
1988; Jorge Coutinho de Abreu, Defini¢do de
Empresa Publica, Coimbra, 1990.

posterior, a cria¢io de varias empresas
puablicas (¥), aumentando consideravel-
mente o peso do sector empresarial do
Estado na economia. Esse mesmo
reforgo do papel econdémico do Estado
seria constitucionalizado em 1976,
enquanto afloramento do principio
socialista constante do texto inicial
da Constitui¢io. Paralelamente,
afirmava-se, em termos constitucio-
nais, a irreversibilidade das nacionali-
zagOes posteriores a 25 de Abril de
1974.

Em termos internacionais, 0s anos
oitenta determinaram um retorno a
concepg¢des econdémicas neo-liberais,
daf resultando uma crescente desvalori-
zagio do papel activo do Estado na
vida econdmica e, consequentemente,
na relevincia das empresas publicas.

Em Portugal, a revisdo constitucio-
nal de 1989 retiraria a regra da irrever-
sibilidade das nacionalizagdes, fazendo
desaparecer a consagragio formal das
ultimas manifestacdes do principio
socialista. Iniciou-se entdo um pro-

(®) A configuragfo juridica das empresas
nacionalizadas como empresas publicas ou
antes como patriménios auténomos integrados
no Estado constitui matéria controverida na
doutrina nacional. No primeiro sentido, cfr.
Freitas do Amaral, Curso..., 1, pags. 333-332;
no segundo sentido, cfr. Simdes Patricio,
Nacionalizagbes e Empresas Nacionalizadas,
in Revista de Direito e Economia, 1982, n.° 2,
pags. 330 e segs.
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cesso de reprivatizagdes(?!), o qual,
apesar de ainda estar em curso, permite
verificar o progressivo esvaziamento
do peso econdmico e da importincia
juridica das empresas phblicas. Pri-
meiro convertidas em sociedades ané-
nimas de capitais exclusivamente
publicos, sendo o capital posterior-
mente aberto 2 iniciativa privada, mui-
tas das antigas empresas puablicas sdo
hoje ja empresas integradas no sector
privado.

No entanto, apesar da tendéncia
para a reduc¢do do papel das empresas

() Sobre o fenémeno das privatizagSes,
cfr. Sousa Franco, Finangas..., pags. 343 e
segs.; idem, As Indemnizagdes e as Privati-
zag¢bes como Institutos Juridico- Financeiros,
in Direito e Justiga, vol. V, 1991, p. 115 ¢
segs.; Jorge Miranda, As Privatiza¢bes na
Revisdo Constitucional de 1989 e na Lei n.°
11/90, de 5 de Abril, in Direito e Justiga, vol.
V, 1991, pdgs. 49 e segs.; Freitas do Amaral,
Indemnizagdo Justa ou Irriscria? — Comentd-
rio ao Acdrddo n.° 39/88 do Tribunal Consti-
tucional, de 9 de Fevereiro de 1988, in Direito
e Justica, vol. V, 1991, pag. 61 e segs.; Antdnio
Menezes Cordeiro, As Privatizagbes e o
Direito Privado: alguns aspectos com especial
referéncia ao sector bancdrio, in Direito e Jus-
tica, vol. V, 1991, pags. 71 e segs.; Marcelo
Rebelo de Sousa, Privatizagbes e Constitui-
¢do, Lisboa, 1991; idem, Comissées Arbitrais,
IndemnizagGes e Privatizagdes, in Direito e
Justiga, vol. V, 1991, pdgs. 91 e segs.; Fausto
de Quadros, O Direito de Reversdo, in Direito
e Justica, vol. V, 1991, pags. 101 e segs.; Frei-
tas do Amaral, Paulo Otero, Nacionalizagdo,
Reprivatizacdo e Direito de Reversdo, in O
Direito, 1992, pags. 289 e segs.

piblicas, importa ainda proceder a sua
caracteriza¢do juridica.

Configuradas como institutos publi-
cos, as empresas plblicas sdo pessoas
colectivas de direito piblico que t&m
como base uma instituigio de tipo
empresarial.

Ressaltam assim da sua nogdo apre-
sentada dois elementos:

1) Por um lado, a empresa ptblica
¢ uma entidade com personali-
dade de direito publico (®);

2) Por outro lado, a empresa
publica assenta numa estrutura
empresarial.

Mediante o primeiro elemento, as
empresas publicas distiguem-se das
empresas privadas e, dentro destas, das
sociedades de capitais exclusivamente
pliblicos ¢ das sociedades de capitais
mistos, mesmo que controladas por en-
tidades publicas; através do segundp
elemento, o intuito lucrativo subja-
cente as estruturas empresariais per-
mite recortar as empresas piiblicas de
todas as restantes entidades piblicas.

(22) As estruturas empresariais publicas
sem personalidade juridica ndo sdo institutos
publicos (v.g. os servicos municipalizados),
sendo discutivel que tais estruturas meregam a
designa¢io de empresas publicas, salvo num
sentido muito amplo de estrutura pablica de
tipo empresarial.
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§ 4.° — Regime dos Institutos Pu-
blicos

I — Preliminares

4.1. Em termos de regime juridico
dos institutos publicos, importa proce-
der Aas trés seguintes adverténcias
preliminares: '

1.2 O regime de cada instituto
publico resulta fundamental-
mente da respectiva lei orginica
ou das remisses por esta
efectuada;

2.2 Todavia, é possivel recortar
alguns tragos comuns ao regime
juridico de todos os institutos
publicos;

3.2 Independentemente do regime
comum, podemos encontrar
dois regimes juridicos especiais:
o regime das universidades pd-
blicas ¢ o regime das empre-
sas publicas.

4.2. Por tudo isto, a nossa analise
subsequente obedece i seguinte se-
quéncia;

A) Em primeiro higar, tracaremos
o regime comum a todos os ins-
titutos publicos;

B) Em segundo lugar, averigua-
remo as especialidades do regi-
me das universidades;

C) Finalmente, concentraremos a
ateng¢do no regime especial das
empresas publicas.

II — Regime comum aos Institutos
Publicos

43, O regime comum a todos os
institutos pablicos obedece fundamen-
talmente a trs principios:

a) O principio da legalidade da
constitui¢io;

b) O principio da personalidade;

¢) O principio da intervengio
orientadora e/ou de controlo.

Vejamos um pouco melhor a concre-
tizagdo de cada um destes principios.

4.4. a) Mediante o principio da
legalidade da constitui¢do visa-se tra-
duzir a ideia de que um instituto
publico s6 pode ser criado por acto
legislativo ou mediante acto do poder
publico previsto em lei. Neste sentido,
os institutos piblicos ndo podem ter
como fonte instituidora actos tipicos
do direito privado (@), antes encontram
sempre em elementos integrantes da
legalidade juridico-administrativa a
sua fonte.

Em consequéncia, os institutos
pliblicos nfo se podem autodissolver,
apenas podendo ser extintos pela
forma igual através da qualforam cria-
dos. Ou seja, estas entidades apenas

(¥) Se écerto que as entidades ptiblicas ndo
podem ter como fonte criadora actos de
direito privado, o inverso ji ndo se mostra
verdadgiro. Por outras palavras, actos de
direito piblico podem originar entidades de
direito privado; todavia, actos de direito pri-
vado ndo podem criar entidades publicas.
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‘podem ser extintas por acto legislativo

ou mediante acto da Administragio
previsto em lei.

A este propdsito, podem colocar-se
duas duvidas juridico-constitucionais:
(i) a primeira respeita a saber se a cria-
¢io em concreto de institutos publicos
constitui uma actividade integrada no
exercicio da func¢fo legislativa ou da
fungdo administrativa; (i) a segunda
divida consiste em saber se, criado um
instituto publico por decrerto-lei, o
mesmo pode ser sujeito a recusa de
ratificagio por parte da Assembleia da
Reptblica. -

Quanto a'primeira questdo, entende-
mos que a criagdo em concreto de insti-
tutos publicos ¢ uma actividade
juridicamente integrada na fungio
administrativa, constituindo uma
forma de exercicio do poder de organi-
zagdo administrativa (Qrganisations-
gewalt) (*). No entanto, importa ter
presente que, em termos praticos, regra
geral, a criag8o de institutos publicos é
feita por lei, principalmente mediante
decretos-leis.

A comprovar este nosso entendi-
mento pode observar-se o art. 4.2, n.° 2,
do D. L. n.° 260/76, de 8 de Abril
(Estatuto das Empresas Ptblicas), o
qual prevé a forma de decreto simples
para a criagdo de empresas publicas,

(**) Neste sentido, cfr. Rui Chancerelle de
Machete, Poder Organizatdrio. Autonomia
das Empresas Publicas (Parecer), in Estudos
de Direito Publico e Ciéncia Politica, Lisboa,
1991, pag. 528.

tendo a pratica consagrado a forma de
decreto-lei(%%). Todavia, tal facto cons-
titui um mero coroldrio de certa falta
de sintonia counstitucional entre, por
vezes, a actividade material desenvol-
vida e a forma dos actos, podendo
actos legislativos dar forma a activida-
des materialmente administrativas ().
Por isso, deve entender-se.que a cria-
¢do por decreto-lei de um instituto
publico constitui materialmente o exer-
cicio de uma actividade administrati-

va (%)

Mais delicada € a segunda questio:
saber se o decreto-lei que cria um insti-
tuto piblico pode ser sujeito a recusa
de ratificagdo por parte da Assembleia
da Republica (CRP:; art. 172.9).

Em boa verdade, sendo a cria¢io de
um instituto pablico uma actividade
materialmente administrativa, a
mesma nio deveria ser objecto de um
processo de recusa de ratificagio, o
qual apenas foi pensado para actos
praticados ao abrigo da fun¢do legisla-
tiva no reservada ao Governo. Porém,
sucede que, tendo o Governo optado

(2% Neste ultimo sentido, cfr. Antoénio
Menezes Cordeiro, Direito da Economia, pag.
270.

(26) Alids, isto mesmo resulta da simples
interpretagdo literal do art. 268.9, n.° 4, da
Constitui¢io, ac admitir o recurso conten-
cioso de actos administrativos, “independente-
mente da sua forma”.

() Neste sentido, referindo-se apenas ao
caso das empresas publicas, cfr. Freitas do
Amaral, Curso..., 1, pag. 353.

T
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pela forma de decreto-lei para a criagdo
em concreto dos institutos publicos,
quando o deveria fazer ao abrigo de
acto da Administragio fundamentado
em lei, atendendo a tais factos, propen-
demos a admitir a intervengio fiscali-
zadora da Assembleia da Reptiblica ao
abrigo do art. 172.° da Constitui¢fo e,
por maioria de razdo, o exercicio do
seu poder legislativo revogatdrio ou
modificativo de qualquer decreto-lei
criador de institutos publicos.

A concluir as breves referéncias ao
principio da legalidade da constituicdo
dos institutos publicos refira-se que
vigora no Direito portugués o principio
da ndo tipicidade das entidades publi-
cas institucionais, ao invés do que
sucede com as entidades publicas de
territério e populagfo. Significa isto
que o legislador tem completa liber-
dade conformadora nos tipos de enti-
dades publicas institucionais a criar ou
a extinguir, salvo quanto s universida-
des (v. supra, n.° 3.7.). Nio hd um
elenco de tipos ou espécies de institutos
publicos afastado da discricionarie-
dade do legislador ordinario, excepto a
existéncia de universidades ptblicas.

O legislador sé no pode extinguir a
totalidade dos institutos ptblicos, sob
pena de violar o principio da descentra-
lizagdo, nem transferir para estas enti-
dades tantos poderes que coloque em
causa a eficicia e unidade da acgdo do
Governo (CRP; art. 267.9, n.° 2). Fora
estes limites, ha total liberdade consti-
tucional quanto ao nimero de entida-
des a criar, as atribui¢Ges a repartir, a

estrutura orginica a adoptar e a distri-
buicio da competéncia pelos respecti-
vos Orgaos.

4.5. b) O principio da personali-
dade dos institutos publicos envolve
trés fendmenos distintos:

— Primeiro, a susceptibilidade de
tais estruturas serem titulares de
poderes e direitos exclusivos,
encontrando-se sujeitas a obri-
gagBes e deveres proprios;

— Segundo, a existéncia de 6rgios
préprios de decisfo, ainda que
os respectivos titulares sejam
nomeados, salvo os drgios prin-
cipais dos institutos politécnicos
e das universidades que teém
natureza representativa, sendo
os seus titulares eleitos pela res-
pectiva comunidade (%);

— Terceiro, a personalidade juri-
dica pthblica envolve um deter-
minado grau de autonomia ou,
numa outra perspectiva, diver-
sos tipos de autonomia (%).

() Sobre a origem historica do relaciona-
mento entre a descentralizagfo institucional
e o principio da participag¢do, cfr. Afonso
Rodrigues Queird, Descentraliza¢do, pég.
572.

(®) Sobre os diversos tipos de autonomia
das entidades publicas, cfr. Marcello Caetano,
Manudl..., 1, pags. 221-222; J. Baptista
Machado, Participagdo e Descentralizagdo.
Democratizagdo e Neuwtralidade na Consti-
tui¢do de 76, Coimbra, 1982, em especial,
pigs. 7 e segs; Gomes Canotilho, Vital
Moreira, Constituigdo..., 1, pag. 374; Sérvulo
Correia, Nogdes..., I, pags. 190 e segs.; J.
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Centrando a nossa atengfo neste
altimo aspecto, verificamos que, em
termos gerais, a personalidade juridica
dos institutos publicos determina os
seguintes tipos de autonomia:

1) — Por um lado, a autonomia
administrativa, a qual se traduz na
competéncia para a pratica de decisGes
externas definidoras de relag¢des juridi-
cas e passiveis de controlo jurisdicional
directo. Neste Ambito, podemos recor-
tar duas espécies de autonomia admi-
nistrativa:

— A autonomia de decisio prima-
ria, traduzivel na faculdade per-
tencente aos institutos publicos
de emitirem a primeira decisio
reguladora das matérias inte-
grantes das suas atribuigdes (39),
estando, consequentemente, em
principio, excluida a substitui-
¢8o do exercicio da competéncia
dispositiva do ente institucional
pela entidade tutelar;

— A autonomia regulamentar ou
normativa, a qual permite ao
ente institucional elaborar actos

Casalta Nabais, 4 Autonomia Local (Aspec-
tos Gerais), sep. dos Estudos em Homena-
gem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues
Queird, Coimbra, 1990, pags. 5 e segs.; Idem,
Consideragles..., pags. 332 e segs.

(39) Sobre o assunto, cfr. Paulo Otero, Pro-
cedimento Disciplinar: Inicio do Prazo de
Prescrigdo e Competéncia Disciplinar sobre os
Funciondrios da Administracdo Indirecta
(Anotagio ao Acdrddo do Supremo Tribunal
Administrativo, 1.2 Secc¢@o, de 6 de Julho de
1989), in O Direito, 1991, 1, pag. 191.

gerais e abstractos, dotados de
eficicia externa e destinados a
definir uma autovinculagdo nor-
mativa da Administracdo para a
prossecugio das atribuigdes da
respectiva entidade, criando
também relagSes especiais de
poder para os respectivos desti-
natirios (= regulamentos ins-
titucionais);

2) — Por outro lado, a personali-
dade juridica dos institutos publicos
envolve um determinado grau de au-
tonomia patrimonial, a qual é concre-
tizdvel, em primeiro lugar, pela ti-
tularidade de um conjunto (maior ou
menor) de bens e direitos afectos a rea-
lizagdo dos respectivos fins (= patrimé-
nio activo) e na sujeicio s inerentes
responsabilidades (= patriménio pas-
sivo), e, em segundo lugar, mediante
diversas formulagdes legais, na facul-
dade da prépria entidade institucional
gerir o seu respectivo patriménio, au-
mentando-o, alienando-o ou oneran-
do-o0;

3) — Por ultimo, os institutos ptbli-
cos sdo ainda titulares de autonomia
financeira, facultando-lhes esta a possi-
bilidade de gerirem livremente as re-
ceitas préprias, segundo orgamentos
privativos anuais, realizando as despe-
sas inerentes ao exercicio das suas atri-
bui¢des € que se encontrem legalmente
fixadas ou sejam decididas pelos ér-
gdos competentes da propria entida-
de institucional.

4.6. ¢) Um terceiro e tdltimo
aspecto do regime comum aos institu-
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tos publicos consiste no principio da
sua sujeigdo a intervencdo orientadora
e/ou de controlo de uma outra enti-
dade publica de fins mais amplos.

Com efeito, todos os institutos plibli-
cos se encontram sujeitos a uma forma
especifica de interven¢do administra-
tiva, legalmente definida em termos
taxativos, a qual se mostra reveladora
de uma certa menoridade funcional de
tais entidades, daf serem designadas
por entes piblicos menores.

A referida intervengdo administra-
tiva pode, todavia, assumir duas mani-
festagdes diferentes: por um lado, pode
traduzir-se numa faculdade de orienta-
¢do da entidade institucional, compe-
tindo a outra pessoa colectiva puablica
tragar os objectivos de actuagdo da
entidade menor, isto mediante a defini-
¢do de directivas e recomendagdes (:
poder de superintendéncia administra-
tiva); por outro lado, a intervengdo
administrativa pode consistir numa
mera faculdade de controlo ou fiscali-
zagdo da legalidade ou conveniéncia e
oportunidade da actuagio da entidade
institucional, harmonizando a sua ges-
tdo com o entendimento da legalidade
e/ ou do mérito da entidade ptblica de
fins mais amplos (. poder de tutela
administrativa) (31).

A circunstincia de, em termos com-
parativos, o poder de superintendéncia

(3!) Para a caracteriza¢do destes poderes de
interven¢io administrativa, cfr. Sérvulo Cor-
reia, Nogdes..., I, pags. 201 e segs. e 213 ¢
segs.; Freitas do Amaral, Curso..., I, pags. 708
e segs.

ser mais intenso do que o poder de
tutela, permite retirar a seguinte con-
clusdo: se todos os institutos publicos
estdo sujeitos a tutela administrativa,
isto ndo significa que todos eles se
encontrem sujeitos a superintend@éncia.

Em termos constitucionais, a utiliza-
¢ido do poder de superintendéncia e do
poder de tutela nfo é feita de maneira
arbitraria. Segundo o art. 202.°, alinea
d), a superintendéncia tem como desti-
nataria a Administragdo indirecta,
enquanto a tutela administrativa se
relaciona com a Administragio auté-
noma. Isto significa que, repita-se, ape-
sar de a Administra¢io auténoma nfo
poder estar sujeita a superintendéncia,
sob pena de inconstitucionalidade, a lei
pode acumular & superintendéncia
sobre a Administra¢do indirecta, a sua
sujeicdo a tutela administrativa.

Por conseguinte, tudo se resume a
saber se os institutos ptblicos se enqua-
dram na Administragio indirecta ou na
Administragdo auténoma. A resposta a
esta questio permite determinar auto-
maticamente se os entes institucionais
se encontram sujeitos a um poder de
orientagdo (= superintendéncia) ou a
um mero poder de fiscalizagfo (=
tutela).

A resposta tradicional tem sido a
integragdo completa dos institutos
ptblicos no seio da Administragdo
indirecta (*). Em consequéncia, afirma-

(33 Neste sentido, cfr. Marcello Caetano,
Manual..., 1, pags. 187 ¢ segs.; Sérvulo Cor-
reia, Nogdes..., I, pag. 147; Esteves de Oli-
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-se a intervengdo reforgada da entidade
publica de fins mais amplos, maxime o
Estado, na actividade de todos os insti-
tutos publicos, orientando o exercicio
dessa actividade e fiscalizando a forma
de desempenho da mesma.

Com efeito, segundo Freitas do
Amaral, na Administragio indirecta do
Estado, as entidades integrantes da
mesma exercem poderes que de raiz
pertencem ao proéprio Estado, os quais
foram objecto de um processo reversi-
vel de devolugdo de poderes, sendo a
actividade desenvolvida por essas enti-
dades piblicas feita no interesse do
Estado, ainda que em nome préprio e
nio em nome do Estado(®). Estes
aspectos justificam o seu qualificativo
como Administragdo indirecta do
Estado e fundamentam o exercicio de
poderes de interven¢do mais intensos
por parte do Governo sobre a activi-
dade dessas entidades publicas meno-
Tes.

Continuando a circunscrever a dis-
cussio aos institutos publicos esta-
duais, diremos que, salvo melhor
opinifio, a revisio constitucional de
1982 nos impede de aceitar o raciocinio
de Freitas do Amaral ao integrar todos
os institutos publicos na Administra-
¢do indirecta do Estado, posi¢cdo a
nossa que surge reforcada com a revi-
sdo constitucional de 1989.

Na realidade, se bem observarmos, a
partir da primeira revisio constitucio-

veira, Direito Administrativo, 1, pags. 186 e
segs.; Freitas do Amaral, Curso..., I, pags. 314
€ segs.

(®¥ In Curso..., 1, pags. 309-310.

nal (1982), as universidades passaram a
ter uma garantia constitucional de
autonomia (art. 76.°, n.° 2), o que signi-
fica, desde logo, a impossibilidade de o
Estado recusar a descentralizagdo de
poderes nas universidades ou, por
outro lado, negar, por acg¢do ou omis-
sdo, as respectivas espécies de autono-
mia atribuidas directamente pela Cons-
tituigdo (¢ autonomia estatutaria, cien-
tifica, pedagégica, administrativa e fi-
nanceira).

Neste sentido, ao invés dos restantes
institutos piblicos, o Estado ndo pode
voltar a chamar a si um conjunto de
faculdades minimas integrantes do
estatuto constitucional de autonomia
das universidades piblicas. Por outras
palavras, estas entidades passaram,
segundo resulta de uma interpretagio
conforme com a Constitui¢do, a exer-
cer poderes que de raiz deixaram de
pertencer ao Estado para se configura-
rem em atribui¢Ses das préprias uni-
versidades, prosseguidas no interesse
dos fins especificos das universidades.
Além disso, os tipos de autonomia
constitucionalmente garantidos as uni-
versidades sdo incompativeis com o
exercicio de um poder de orientagdo do
Estado, antes pressupdem uma liber-
dade das universidades na definicdo
dos objectivos e dos meios tendentes a
prossecugfio dos fins legalmente fixa-
dos, ainda que sob o controlo fiscaliza-
dor do Estado.

Em consequéncia, ndo podem as uni-
versidades publicas continuar integra-
das na Administragio indirecta do
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Estado, antes se subsumem na Admi-
nistracdo auténoma (34).

Deste modo, duas solugdes sdo con-
ceptualmente admissiveis: ou se en-
tende que as universidades publicas
nio sdo institutos publicos, in-
tegrando-as directamente na Admi-
nistragdo auténoma e, consequente-
mente, salva-se a concepcfio de Freitas
do Amaral que reconduz todos os insti-
tutos publicos 4 Administra¢do indi-
recta; ou, pelo contrario, continuando
a afirmar-se que as universidades
publicas sio uma espécie dentro da
categoria dos institutos piblicos, deve
reconhecer-se que nem todos os entes
institucionais se reconduzem a Admi-
nistragdo indirecta.

A nossa opinifio inclina-se para a
segunda alternativa: as universidades
publicas sfo institutos publicos (v.
supra, n.* 3.4. e 3.7.), todavia, por
exigéncia constitucional, integram-se
na Administragdo auténoma.

De tudo quanto ficou dito sobre os
poderes de intervengdo administrativa

_em relagdo aos institutos publicos, trés

conclusdes importa extrair:

1.%) Todos os institutos publicos se
encontram sujeitos a poderes de
intervengdo de uma entidade de
fins mais amplos, sendo esses

(*) Admitindo a integragdo das universida-
des publicas na Administracio auténoma, cfr.
Gomes Canotilho, Vital Moreira, Constitui-
¢do..., 1, padg. 374; Marcelo Rebelo de Sousa,
A Natureza..., pags. 44 e segs.

poderes de superintendéncia ou
de tutela administrativa;

2.%8) Nem todos os institutos publi-
cos se integram na Administra-
¢do indirecta, uma vez que as
universidades publicas, sendo
também entes institucionais, se
integram na Administragio
auténoma;

3.2) Em regra geral, todos os institu-
tos publicos se encontram sujei-
tos simultaneamente a superin-
tendéncia e tutela, salvo as
universidades publicas que ape-
nas podem estar submetidas a
tutela administrativa.

# 111 — Regime especial das Universida-

des Publicas

4.7. Analisados os principios sub-
jacentes ao regime geral dos institutos
publicos, importa agora averiguar as
especialidades do regime das universi-
dades publicas.

Desde logo, como tivemos oportuni-
dade de referir (v. supra, n.° 3.7.), as
universidades puablicas tém consagra-
¢io constitucional, sendo o Gnico ente
publico institucional com uma tripla
garantia: garantia de designagfio ou de
nome, garantia de existéncia e garantia
de autonomia.

Centrando a andlise na garantia
constitucional de autonomia, sabemos
j4 que a mesma justifica o afastamento
das universidades ptiblicas da Adminis-
tragdo indirecta e a sua integra¢do na
Administra¢io auténoma (v. supra, n.°
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4.6.), dai que sobre as mesmas o Estado
se encontre impedido de exercer pode-
res administrativos de orientagdo da
actividade das universidades, sob pena
de violagdo da propria Constituigfo.

A autonomia das universidades com-
preende, segundo o art. 76.°, n.° 2, da
Constitui¢do, e o respectivo desenvol-
vimento legal efectuado pela Lei n.°
108/88, de 24 de Setembro (%), cinco
dominios; a autonomia estatudria,
cientifica, pedagdgica, administrativa e
financeira (%).

Atendendo a que os dois ultimos
aspectos citados da autonomia das uni-
versidades se reconduzem ao regime
geral dos institutos publicos (v. supra,
n.° 4.5.), a nossa atencfo imediata vai
circunscrever-se aos trés dominios
especificos da autonomia universitiria
consagrados na Constitui¢do:

a) A autonomia estatutiria;
b) A autonomia cientifica;
¢) A autonomia pedagdgica.

Analisemos em separado cada um
destes aspectos.

(3% Cfr. Jorge Miranda, Um Anteprojecto
de Lei de Bases das Universidades, in Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, 1987, pags. 323 ¢ segs.

(36) Além disso, deve sublinhar-se que nos
termos do art. 9.2 da Lei n.° 108/88, de 24 de
Setembro, as universidades sdo também titu-
lares de autonomia disciplinar, a qual lhes per-
mite, dentro dos limites da lei, punir as
infracgdes disciplinares praticadas por docen~
tes, jnvestigadores e demais funciondrios e
agentes, remetendo-se para lei posterior a defi-
ni¢io do regime disciplinar aplicavel aos es-
tudantes.

4.8. a) Consagrada com a revisio
constitucional de 1989, a autonomia
estatutaria tinha, todavia, desde 1988,
assento na lei da autonomia das univer-
sidades(*"). Em sintese, pode dizer-se
que a autonomia estatutaria consiste
no poder de cada universidade elabo-
rar, revogar ou modificar os seus es-
tatutos, isto com observancia da le-
galidade e, segundo resulta da Lei n.°
108/88, de 24 de Setembro, mediante
homologagio ministerial.

Verifica-se assim que a autonomia
estatutaria das universidades consiste
num verdadeiro poder regulamentar de
auto-organizagdo das mesmas, o qual,
tendo fundamento na Constituigdo, se
encontra dependente da lei, ainda que,
por sua vez, a concretizagdo de tal au-
tonomia envolva uma limita¢do ao grau
de intervengdo disciplinadora do legis-
lador, encontrando-se este impossibili-
tado de esvaziar o alcance da autono-
mia estatutiria, sob pena de incons-
titucionalidade da eventual lei ().

Por outro lado, segundo a Lei n.°
108/88, de 24 de Setembro, foi criado o
conceito de reserva de estatuto ou
reserva estatutdria (art. 5.°), daf resul-
tando que as matérias referentes as

normas fundamentais sobre a organi-

(37) Sobre o conceito ¢ a natureza da auto-
nomia estatutiria, cfr. Gomes Canotilho,
Vital Moreira, Constitui¢do..., 1, pag. 374; J.
Casalta Nabais, Consideragdes..., em especial,
pags. 364 e segs.; Idem, 4 Autonomia..., pags.
23 e segs.

- (%) Cfr. Gomes Canotilho, Vital Moreira,
Constitui¢do..., 1, pag. 374.
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zag¢do interna das universidades (a nivel
cientifico, pedagédgico, financeiro e
administrativo), bem como a defini¢do
das respectivas unidades orginicas e
seu regime de autonomia, devem ser
objecto de tratamento obrigatério a
nivel estatutario. Esta reserva estatuta-
ria assume uma relevante importancia
a varios niveis:

— Em primeiro lugar, funciona
como reparticio entre a esfera
de intervengdo do poder admi-
nistrativo, aqui representado
pelas universidades publicas, € o
poder legislativo: a reserva de
estatuto consiste num limite ao
poder dispositivo do legislador,
o qual nfo se pode substituir as
préprias universidades, salvo se
alterar o estipulado no art. 5.
da Lei de Automia das Univer-
sidades e, ainda assim, sem
que isto traduza um esvaziar
do espago constitucional de au-
tonomia estatutdria garantido as
universidades;

— Em segundo lugar, a reserva
estatutdria das universidades
plblicas traduz também uma
reparticio de poderes adminis-
trativos entre as universidades e
as demais entidades integrantes
da Administragdo Publica: a
reserva de estatuto funciona
como limite ao poder adminis-
trativo do Estado, o qual tem
sempre que reconhecer o refe-
rido espago de auto-regulagfo
das universidades;

— Em terceiro lugar, a reserva de
estatuto das universidades
determina um conjunto de con-
sequéncias para o exercicio da
autonomia estatutdria pelas
proprias universidades: por um
lado, a ilegalidade por omissdo
dos estatutos que ndo discipli-
nem as matérias integrantes da
reserva; por outro lado, a proi-
bi¢do de remissdo para actos
universitirios nfo estatutarios
do tratamento normativo de tais
matérias, sob pena de ilegali-
dade por acgéo.

4.9. b) Paralelamente 4 autonomia
estatutaria, a Constituigdo garante as
universidades autonomia cientifica (*9).
Como se acabou de ver, a reserva de
estatuto compreende a fixag8o das nor-
mas fundamentais internas sobre orga-
nizagdo cientifica das universidades,
sendo a autonomia cientifica, em ter-
mos especificos, a susceptibilidade de
as universidades livremente definirem,
programarem e executarem a investiga-
¢do, criacdo, transmissdo e difusfo da
cultura, da ciéncia e da tecnologia.

Todavia, o exercicio da autonomia
cientifica universitdria, ainda que
impossibilite uma interveng¢do orienta-
dora do Estado a nivel administrativo,
obedece a certos limites: a autonomia
cientifica ndo pode ser exercida, obvia-
mente, contra a lei, devendo compati-

(39 Cfr. J. Casalta Nabais, Considera-
¢des..., pags. 363 e segs.
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bilizar-se com a natureza e os fins da
universidade, além de ter em conta as
grandes linhas da politica nacional pa-
ra os respectivos sectores.

4.10. ¢) No respeitante 4 autono-
mia pedagdgica, a mesma confere as
universidades a compet&ncia para
criar, suspender e extinguir cursos, ela-
borar planos de estudo e programas
das disciplinas, definir métodos de
ensino, escolher processos de avaliagio
de conhecimentos € o ensaiar de novas
experiéncias pedagégicas.

Importa sublinhar que o exercicio da
autonomia pedagdgica das universida-
des é feito de harmonia com as politi-
cas de educagdo, cultura e ciéncia
definidas a nivel nacional, além de se
compatibilizar com o cumprimento dos
preceitos legais imperativos, devendo
ainda respeitar, em especial, o plura-
lismo de opinibes cientificas e a liber-
dade de ensinar e aprender (49).

IV — Regime especial das Empresas
Publicas

4.11. Centrando agora o objecto de
analise nas especialidades do regime
juridico das empresas publicas, im-
porta comegar por referir que estas,
ao invés dos institutos publicos admi-
nistrativos, t&ém uma lei definidora dos
aspectos bdsicos do respectivo regime:
o D. L. n.° 260/76, de 8 de Abril.

(%) Cfr. Jorge Miranda, Manual de Direito
Constitucional, IV, Coimbra, 1988, pig. 414.

Muito sucintamente, podemos dizer
serem dois os elementos reveladores da
especificidade do regime juridico das
empresas publicas:

a) Em primeiro lugar, as empresas
publicas encontram-se sujeitas
ao principio da gestdo privada;

b) Em segundo lugar, as empresas
publicas caracterizam-se pela
excepcionalidade do exercicio
de poderes de autoridade.

Vejamos cada uma destas ideias.

4.12. a) Nos termos do art. 3.2, n.°
1,do D. L. n.°260/76, de 8 de Abril, as
empresas publicas sdo reguladas por
trés fontes de Direito: primeiro, pelas
préprias bases gerais de empresas
publicas; segundo, pelo respectivo esta-
tuto; finalmente, pelo direito privado,
em tudo o que ndo estiver especifica~
mente regulado pelas duas primei-
ras fontes(4).

Ora, a submisso das empresas
piblicas ao direito privado traduz a
realidade de que as mesmas, atendendo
a necessidades de flexibilidade de ges-
tdo da sua prépria estrutura empresa-
rial, desenvolvem uma actividade que
ndo é de gestdo pablica, antes se encon-
tra regida pelo direito privado, em
especial pelo Direito Comercial, nisto

(4) Para a discussdo de diversos aspectos
relacionados com o Direito aplicivel as
empresas pablicas, cfr. Anténio Menezes Cor-
deiro, Direito da Economia, 1, pags. 277 ¢
segs.
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se consubstanciando o principio da
gestdo privada (%).

Em consequéncia, as empresas publi-
cas ttm uma curiosa configuragio: por
um lado, sdo entidades publicas que se
regem pelo direito privado, sendo os
unicos entes publicos disciplinados
pelo Direito Comercial e, subsidiaria-
mente, pelo Direito Civil; por outro
lado, sendo entidades integrantes da
Administragdo Publica que desenvol-
vem uma actividade predominante-
mente de gestdo privada, esta tem a
particularidade de o direito privado
nio lhe ser aplicivel directamente,
antes resulta de uma remissdo expressa
do Direito Administrativo.

A especificidade de o regime das
empresas ptblicas se encontrar sujei-
to ao principio da gestdo privada,
segundo resulta do D. L. n.° 260/76,
de 8 de Abril, além de autonomizar
estas entidades de todos os restantes
entes publicos institucionais, territo-
riais e associativos, constitui funda-
mento para diversos corolarios:

— Desde logo, os seus trabalhado-
res encontram-se sujeitos a lei
do contrato individual de traba-
lho, afastando-se o regime da
fungdo piblica (art. 30.°, n.° 1),
circunstancia esta que se reflecte
no regime da previdéncia dos
trabalhadores (art. 33.°);

(%) Sobre o principio da gestdo privada das
empresas publicas, cfr. Freitas do Amaral,
Curso..., 1, pags. 359 e segs.

— Por outro lado, a fiscalizagdo da
actividade das empresas publi-
cas encontra-se excluida dos tri-
bunais administrativos, antes
competindo aos tribunais judi-
ciais (art. 46.%, n.° 1);

— Além disso, as empresas publi-
cas encontram-se sujeitas a um
conjunto de obrigagdes tipicas
das empresas privadas: a sub-
missdo a contabilidade empre-
sarial e nio administrativa (arts.
27.0 e 28.9), a sujeigdo ao registo
comercial (art. 47.°) e a tributa-
¢do como se fossem empresas
privadas (art. 34.9).

‘4.13. b) A outra face do principio
da gestdo privada das empresas publi-
cas comnsiste na excepcionalidade do
exercicio de poderes de autoridade por
parte das empresas publicas.

‘Com efeito, apenas as empresas
phblicas que explorem servigos plbli-
cos, assegurem actividades que inte-
ressem fundamentalmente 4 defesa
nacional ou exercam a sua actividade
em situagdo de monopolio (= empresas
publicas de interesse politico (%)) po-
dem ter um regime juridico diferencia-
do de todas as demais empresas pabli-
cas. Essa diferenga pode fundamen-
tar-se em duas circunstancias (*):

(#) Neste sentido, cfr. Freitas do Amaral,
Curso...,"I, pag. 350.

(#) Cfr. D. L. n.°260/76, de 8 de Abril, art.
3.9, no° 2.
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— Por um lado, os respectivos
estatutos podem submeter de-
terminados aspectos do seu
funcionamento a um regime de
direito publico, dai decorrendo,
sublinhe-se, que nfo podem ser
submetidos todos os aspectos ao
direito publico, devendo sempre
existir uma parte da sua activi-
dade regida pelo direito priva-
do (%),

— Por outro lado, podem ser con-
feridos a estas empresas espe-
ciais privilégios ou prerrogati-
vas de autoridade.

Ora, as empresas publicas de inte-
resse politico que exercam poderes ou
prerrogativas de autoridade, tendo
alguns aspectos do seu regime juridico
que as separa das restantes empresas
publicas, aproximando-as dos entes
publicos nfo empresariais. Neste sen-
tido, o regime das referidas empresas
publicas, segundo resulta do D. L. n.°
260/76, de 8 de Abril, caracteriza-se
pelos seguintes aspectos:

-— Possibilidade de os seus funcio-
narios estarem sujeitos ao
regime do funcionalismo
publico, ainda que com as
modifica¢des exigidas pela
natureza especifica da activi-
dade de cada empresa (art. 30.°,
n.° 1, in fine), dai resultando
consequéncias ao nivel do

(49 Neste sentido, cfr. Freitas do Amaral,
Curso..., I, pags. 362-363.

regime de previdéncia dos tra-
balhadores (art. 33.9);

— Sujeigdo aos tribunais adminis-
trativos do controlo da legali-
dade dos actos unilaterais de
autoridade (regulamentos e
actos administrativos) pratica-
dos por estas empresas ¢ das
ac¢des referentes a contratos
administrativos por elas cele-
brados (art. 46.°, n.° 2);

— Susceptibilidade de tais empre-
sas serem submetidas a um
regime fiscal especial (art. 34.9,
n.e 1, in fine).

§ 5.0 — Fungio dos Institutos Publicos

5.1. Como tivemos oportunidade
de referir (v. supra, § 1.°), as circuns-
tancias decorrentes do crescimento da
fungio administrativa estiverem na ori-
gem e desenvolvimento dos institutos
publicos.

Neste sentido, a criagio dos institu-
tos publicos constituiu uma forma de
descentralizagdo funcional ou de des-
congestionamento de matérias que
foram progressivamente confiadas ao
Estado, isto na sequéncia do papel
intervencionista e transformador que
este resolveu assumir no contexto da
sociedade.

Esta primeira fun¢do descongestio-
nadora do exercicio da fungfo admi-
nistrativa por parte do Estado foi
alargada a outras entidades piblicas,
daf a diversidade de institutos publicos

- quanto 4 origem dos seus fins (v. supra,

n.e 3.2.).

p—

INSTITUTOS PUBLICOS

273

A prépria Constituigdo de 1976
afirma o principio da descentralizacio
(art. 267.%, n.° 2), enquanto aflora-
mento € concretizagdo do principio
democratico (art. 6.9 n.° 2), reconhe-
cendo a existéncia de uma possivel plu-
ralidade de solugfes descentralizado-
ras, falando o j4 citado art. 267.9, n.° 2,
em “adequadas formas de descentrali-
zagdo”,

Alias, a articulagfo entre o principio
descentralizador ¢ o pluralismo de
estruturas subjectivas decisérias da
Administragio constitui a melhor
garantia de consolidagdo do principio
democratico a nivel administrativo: a
Administragio estadual n3o esgota a
Administra¢io Publica, nem a Admi-
nistragdo Publica se resume 4 Adminis-
tracdo do Estado (%).

Neste sentido, os institutos piblicos
poderiam desempenhar uma fungio
essencial. Todavia, a Constitui¢do
atribui-lhes um papel limitado.

Com efeito, salvo as universidades
piblicas que tém uma especial garantia
constitucional de existéncia (v. supra,
n.» 3.7. € 4.6.), todos os restantes entes
institucionais se encontram na com-
pleta discricionariedade do legislador
ordinario (¥). Este s6 ndo os poderd

(%) Como sugestivamente refere Gomes
Canotilho, *“nio hd uma administragio
ptblica, mas vdrias administracSes piiblicas®,
in Direito Constitucional, 5.* ed., Coimbra,
1991, pag. 765.

(47) Cfr. Paulo Otero, Procedimento...,
pags. 190 e 191.

18

extinguir a todos, pois isso violaria o .
principio da descentraliza¢do. Porém,
ndo ha qualquer outro limite constitu-
cional, podendo o legislador restringir
ao minimo a autonomia dos entes insti-
tucionais ou aumentar os poderes de
intervengdo do Estado, criando, por
exemplo, diversas manifesta¢des de
tutela revogatdria ou substitutiva.
Por isso mesmo, verifica-se que o
Direito portugués confere um estatuto
constitucional debilitado aos entes
publicos institucionais, remetendo para
a liberdade do legislador a sua existén-
cia, designac¢io e grau de autonomia.

5.2. Mostrada a inexisténcia de
uma verdadeira garantia directa € espe-
cifica dos institutos piublicos a nivel
constitucional, salvo quanto as univer-
sidades publicas, antes se encontran-
do a fungo dos mesmos totalmente
dependente do legislador ordinério,
enquanto concretizagdo do principio
constitucional da descentralizagio,
sempre importa verificar outros aspec-
tos da fungfio dos institutos publicos
no Direito Administrativo portugués.

Verificando-se que o reforgo das
garantias dos administrados torna mais
frequente o acesso a justica administra-
tiva, designadamente ao recurso con-
tencioso de anula¢do e as acgles de
responsabilidade civil por actos de ges-
tdo publica da Administragdo, a cria-
¢do de institutos publicos constitui
uma forma de desresponsabiliza¢do do
proprio *Estado (e outras entidades)
pelos danos decorrentes da actividade
dos entes institucionais.
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Na realidade, sendo imputada aos
proprios entes institucionais toda a
actividade administrativa por eles de-
senvolvida, o Estado tem a vantagem de
ver assegurada a satisfagdo das necessi-
dades confiadas a tais entes menores,
sem ter de suportar quaisquer efeitos
de responsabilidade pela pratica de
actos ilegais ou decorrentes de prejui-
zos causados a particulares. A autono-
mia patrimonial dos entes institucio-
nais relativamente ao Estado constitui
garantia de protecgio do préprio
Estado, através de um fendémeno de
desresponsabilizagdo patrimonial.

5.3. Além de fungdes exclusiva-
mente juridicas, a criagfo e existéncia
de institutos piblicos desempenham
também fungGes politicas (%):

@) Por um lado, em certos casos, a
criagio de institutos publicos
traduz uma forma indirecta de
implementagdo de um pro-
grama politico intervencionista
ou socializante, o qual tem a
vantagem de permitir ao Go-
verno uma forte orientacdo e
um controlo intenso da activi-
dade dos entes institucionais,
sem que se possa dizer que ha
um aumento da Administragio
do Estado;

(%) Cfr. Freitas do Amaral, Curso..., I,
pags. 307-308.

b) Por outro lado, os institutos
publicos tém ainda a fung¢do de
permitir uma certa fuga ao con-
trolo financeiro € politico do
parlamento sobre uma activi-
dade que, se fosse prosseguida
directamente pelo préprio Es-
tado, seria susceptivel de ori-
ginar embaragos ao Governo
junto ‘do parlamento;

¢) Por dltimo, ha a referir que,
pelo menos no sistema portu-
gués posterior a 1974, os insti-
tutos publicos desempenham
ainda uma fun¢io de recruta-
mento e colocagfo de clientelas
politicas (#), em especial, me-
diante a atribuigdo de cargos
de direcgdo a ex-titulares de or-
gios de soberania.

PAULO OTERO

(%) Falando, em 1986, na existéncia de um
verdadeiro pacto interpartidario ou superpar-

“tiddrio que permite a defesa dos gestores de

certas empresas publicas das vicissitudes
governamentais, cfr. Marcelo Rebelo de
Sousa, Um Retrato Actual da Administragdo
Portuguesa, in Administragdo Publica e Di-
reito Administrativo em Portugal, AAFDL,
Lisboa, 1992, pags. 42 e segs.
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INTERESSE PUBLICO — Diz-se,
em sentido juridico-administrativo, do
que € qualificado, a nivel normativo
superior, como manifestagdo directa
ou instrumental das necessidades fun-
damentais de uma comunidade politica
e cuja realizacdo é atribuida, ainda que
ndo em exclusivo, a entidades publicas.

1. O interesse publico como categoria
juridica

A concepgdo de um “interesse pu-
blico” implica desde logo, s6 por si,
a insuficiéncia de uma nogdo pura-
mente psicoldgica de interesses — fac-
tores e processos dindmicos de com-
portamento ligados a necessidades sub-
jectivamente sentidas, expressas em
tendéncias, desejos ou atitudes pes-
soais.

Na realidade, o interesse publico,
ainda que concebido no mais amplo dos
sentidos que comporta, caracteriza-se
por ser, em contraposicdo ao interesse
privado, um interesse radicalmente
objectivo, nfo individualizado nem
individualizdvel: releva a circunstancia
de se tratar do interesse de um
“piblico”, mais ou menos vasto, mas
sempre geral ou globalmente encarado,
isto ¢, de um interesse que, sendo colec-
tivo, pertence a um grupo indistinto e
ndo se identifica com os interesses pro-
prios dos eventuais membros.

E podemos ir mais longe e afirmar
que qualquer interesse, por ser publico,
possui também, por defini¢do, um
cardcter normativo: as necessidades
que engloba hdo-de ser exigéncias asso-

ciadas a bens comunitrios e, portanto,
a valores de uma forma ou de outra
avaliados (impostos, promovidos, tole-
rados ou proibidos) e relacionados
entre si, isto &, objecto de opgdes que se
constituem em normas, independente-
mente do respectivo grau de forma-
lizagdo.

Porém, ndo cabe aqui tratar a nocio
de interesse publico (comunitirio e
normativo) em todas as dimensdes que
apresenta: nfo iremos designadamente
encard-la como grandeza extra juri-
dica, abstracta e histérica, tal como
pode interessar a filosofia, e sobretudo
a filosofia do Estado, nem mesmo
como objecto susceptivel de analise na
perspectiva de outras “ciéncias” como,
por exemplo, na da economia, na da
sociologia ou mesmo na da ciéncia
politica; parece-nos mais adequado e
praticdvel lancar méo da “navalha de
Occam” e talhar as nossas reflexdes
segundo um conceito estrito de inte-
resse publico, juridico e administrativo,
como valor que justifica e d4 funda-
mento a actividade da Administragio
Publica, corporizando os fins e as tare-
fas que lhe cabe realizar na divisdo
constitucional dos poderes.

Esta delimitagio do conceito de inte-
resse publico também ja de algum
modo pressupde um determinado
modelo de Estado e de Sociedade,
sendo, nesse sentido, histérica e ideolo-
gicamente conotada: acentuando essa
conotagio, referir-nos-emos tipica-
mente a uma sociedade técnica de mas-
sas, governada em democracia
pluralista através de uma Administra-



