SERVICO DE PUBLICIDADE — PROMOCAO PESSOAL — DISPENSA DE

LICITACAO

PARECER

— Publicidade de o6rgdos piblicos. Interpretagao do art. 37, § 1¢ da
Constituigdo Federal. O emprego de locugées como “Administragdo Popular
— Mais Cidade mais Cidadania” como férmulas de estimulo a utilizagdo
de prdtica de democracia participativa no dmbito do Municipio. Inexisténcia

de promogdo pessoal.

— A prestagdo de contas como ato de cardter informativo.
— Desnecessidade de licitagdo para contratagdo de servigos de publi-
cidade no regime do Decreto-lei n 2.300/86.

I — A CONSULTA

1. O Sr. Prefeito do Municipio de Porto
Alegre dirigiu-me consulta visando a respon-
der as seguintes indagagdes:

(A) A utilizagdo das expressdes “Adminis-
tracdo Popular” e “ Administracdo Popular
— Mais Cidade Mais Cidadania” em docu-

mentos e avisos oficiais, divulgados pela mi-
dia ou afixados em obras daquela entidade de
direito publico, caracteriza “promogdo pes-
soal de autoridades ou servidores piblicos™,
vedada pelo art. 37, § 19 da Constitui¢do
Federal?

(B) A veiculagdo do programa de ridio e
de televisao “ Cidade Viva”, do Jornal Porto

90 Celso Bastos comenta: “Em outras palavras, nio € lei de normas definitivas, delimitadoras e exclu-
sivas; sim de normas programadticas, mas propriamente de principios gerais. Isto deixa ao Municipio o
exercicio de sua autonomia quanto ao que no for diretriz geral e sim normatividade especifica. A lei,
pode-se afirmar inicialmente, € a federal, porque se inclui na competéncia da Unido instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagio, saneamento bdsico e transportes urbanos (art. 21,
XX da Constitui¢do). Quanto a normatividade especifica, por ser do interesse local, a competéncia para
legislar é do Municipio (art. 30, 1 da Carta de 1988). Simples compatibilizagio de interesses” (A ordem
econdmica e financeira e a nova Constitui¢ao, op. cit., p. 75/76)” (grifos meus) (Celso Ribeiro Bastos
e Ives Gandra da Silva Martins, Comentdrios 2 Constituigiao do Brasil, vol. 7, op. cit., p. 206/7).
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Alegre e da Prestagao de Contas, por si s6,
infringe o art. 37, § 12 da Constituigdo Fede-
ral

(C) Na vigéncia do Decreto-Lei n2 2.300/86
era necessario proceder licitagdo para contra-
tacdo de servicos de publicidade?

A consulta, relativamente ao primeiro que-
sito, estd diretamente relacionada com deci-
sdo recente do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul (Expediente n® 1363-
02.00/94-9) e com o fato de o Tribunal de
Justi¢a do Rio Grande do Sul, ao julgar, em
acdo popular, apelagdo civel ¢ embargos in-
fringentes, haver divergido do entendimento
firmado pelo juiz singular para afirmar que a
expressao em exame traduzia promogio do
Partido dos Trabalhadores e, por conseqiién-
cia, das pessoas ¢ autoridades a quem incum-
be a superior dire¢do do Executivo municipal
em Porto Alegre.

O Tribunal do Rio Grande do Sul, naquelas
decisoes, considerou que “estd de hd muito
no inconsciente coletivo dos municipes por-
to-alegrenses a identificacdo do referido slo-
gan com a administragdo do PT” e que, além
disso, “com aquela expressao, a toda evidén-
cia, ndo estd o Municipio de Porto Alegre
simplesmente identificando a pessoa de direi-
to ptiblico, ou quaisquer de seus orgaos cen-
tralizados ou descentralizados, dos quais
emanem os atos, as informagdes e a publici-
dade necessdria ou iitil. Também ndo estd
apenas divulgando a atividade administrativa
em si mesma. Diferentemente prefere — como
expressamente admite — divulgar uma certa
maneira de governar. Assim desgarrando da
necessdria impessoalidade dessas publica-
¢oes e da respectiva finalidade.”

Pondera, ainda, que “a expressdo Adminis-
tragdo Popular é de todo desnecessdria. De
outra parte, nela ndo se vislumbra finalidade
informativa, educativa, ou de orientagdo so-
cial. Cuida-se, entdo, de expressdo que tem
por objetivo vincular o ato praticado ao par-
tido politico e aos agentes politicos que estdo
exercendo o poder municipal. Ora, isso nada

mais é do que publicidade com intuito de
promogdo do partido politico e dos ocupantes
dos cargos. Em outras palavras, este slogan
é a marca do Partido dos Trabalhadores” .

No que tange aos dois outros quesitos, vin-
cula-se a consulta a ja referida decisio do
TCE, proferida no expediente n2 1363-
02.00/94-9.

I — ADMINISTRACAO POPULAR E
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

2. A expressdo “Administracdo Popular”,
referida ao Municipio de Porto Alegre, desde
que, com a eleigdo do Sr. Olivio Dutra, o
Partido dos Trabalhadores assumiu a chefia
do Poder Executivo da capital gaicha, faz
parte de campanha no sentido de acentuar o
matiz participativo na gestio dos negdcios
publicos, de modo a implantar e divulgar for-
ma modema e eficiente de cooperagdo entre
a sociedade e o Estado no processo de elabo-
ragdo das decisdes politico-administrativas.

Trata-se, sobretudo, de uma luta, que hi de
ser constante e certamente serd prolongada,
pela transformag@o em realidade de uma idéia
que nao foi criada por qualquer partido poli-
tico nacional e que nao pode ser vista, por-
tanto, como um trago de originalidade do Par-
tido dos Trabalhadores e, muito menos, como
algo que com este se identifique. Ela estd
descrita, s vezes até mesmo com opuléncia
de pormenores sobre os seus diversos desdo-
bramentos, nos tratados e manuais contempo-
raneos de ciéncia politica e de direito consti-
tucional. Em obras, pois, despojadas de colo-
racdo politica ou de engajamento partidario®'.
Cuida-se, em suma, de dar énfase a um aspec-
to relativamente novo da democracia.

3. Como se sabe, a nogio de democracia
ndo € univoca. De Aristételes até nossos dias
ela tem variado enormemente, a ponto de a
invocarem, com ou sem qualificativos, os re-
gimes mais opostos. Na histéria contempora-
nea Hitler e Mussolini consideravam demo-

91 Veja-se J.J.GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, Coimbra, 1991, Almedina, p.4.111 e segs.,

com ampla remissdo bibliografica.
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criticos os Estados que governavam®’; por
democrdticos se tinham os regimes do leste
europeu e as ditaduras militares sulamerica-
nas. Cuba e a China designam-se como repui-
blicas democraticas®. No século XIX, na au-
rora da democracia liberal, o voto era censi-
tario, as mulheres dele estavam excluidas e,
em muitos pafses, existia a escravidio, como
se mais de dois milénios nio tivessem trans-
corridos desde que Aristételes prevera a sua
Politica. Nada disso era obsticulo, porém, a
que se afirmasse que o clima era democratico.

Para muitos democracia seria apenas a de-
mocracia direta e, embora concedendo-se a
existéncia da representa¢do como um mal ne-
cessério, ndo prescindiriam os atos legislati-
vos de referendo que lhes conferisse legitimi-
dade plena. Para outros, essa exigéncia de-
monstrava apenas cega fidelidade ao pensa-
mento de Roseau pois, nos Estados modemos,
s6 a democracia representativa era vidvel.

A populagdo numerosa e a extensao do ter-
ritério eram os principais empecilhos a demo-
cracia direta, um sonho nostilgico das peque-
nas cidades-Estado do mundo antigo. Mas,
mesmo na democracia representativa, discu-
tia-se se 0o mandato era imperativo ou se o
eleito estava apenas vinculado a sua conscién-
cia.

4. Estas breves notas servem para mostrar
os contrastes fortes existentes entre as diver-
sas leituras da palavra democracia. Desvelar
o seu significado etimolégico ou dizer, como
Lincoln, no belo discurso de Gettysburg, que
é “o governo do povo, pelo povo e para o
povo”, ou ainda declamar a férmula solene,
tradicionalmente agregada ao corpo das Cons-
tituicdes, de que “todo o poder emana do
povo e em seu nome serd exercido” tem a
irrecusavel utilidade de aludir a um ponto de
partida a que se reconduz qualquer defini¢do
de democracia. Mas se essas expressdes vagas

¢ abstratas podem produzir excelentes resul-
tados retdricos, sao objetivamente pouco es-
clarecedoras caso nao se saiba se 0 povo que
exaltam compreende os pobres, os analfabe-
tos, as mulheres e que participagdo terd esse
povo, cujo conceito clama por melhor defini-
¢do, na fixagdo dos rumos do Estado.

Tal participagao esgotar-se-ia no exercicio
do voto para a eleigao dos seus representantes
e no direito de ser votado, ou haveria ainda
outras formas, mais ativas, como, por exem-
plo, a iniciativa legislativa, certas manifesta-
¢oes referendérias ou plebiscitdrias, ou o re-
call, aceito em algumas constitui¢cdes esta-
duais, na América do Norte?

E claro que o tempo ¢ a experiéncia foram
depurando e aprimorando o conceito de de-
mocracia, de tal sorte que instituigdes e pra-
ticas que com ela conviviam, até mesmo neste
século, sao hoje consideradas, quase que em
toda parte, como incompativeis com sua es-
séncia. O voto privativo dos nobres e das altas
camadas da burguesia ou o voto censitirio em
geral, a exclusdo das mulheres e dos analfa-
betos de todo o processo politico, sao, entre
outras, realidades ainda muito recentes mas
que ninguém duvidard que estao definitiva-
mente relegadas aos museus e aos livros de
histéria. Tornou-se, também inaceitivel de-
signar como democréitico qualquer regime
onde ndo existam elei¢des regulares ou onde
se proiba o pluralismo partidario, o confronto
das opinides, a critica, a liberdade de crenga
¢ de manifestacio do pensamento ou o exer-
cicio das liberdades ptiblicas em geral.

Ganhou a democracia, com isto, uma base
conceitual mais restrita e, por esta mesma
razdo, mais precisa. Contudo, mesmo assim,
nao hi e talvez nunca haja consenso integral
sobre 0 que realmente exprime essa nogao.
Trata-se, com muita probabilidade, de uma
obra em permanente elaboragao, de uma work

92 GUIDO FASSO. s.v. democrazia, in Nuovissimo Digesto Iraliano, Utet, Torino, 1957, vol.V. p.442:
“Basti pensarsi chi se definiscono democratisci tanto gli Stati di tradizione liberali dell’ Occidente europeo
¢ dell’America quanto gli Stati a regime communistico dell’Europa orientale (democrazie popolari), e
che lo stesso Mussolini deni il fascismo “la forma pilt schietta di democrazia”, cosi comme il Goebbels
affermd che lo Stato nazionalsocialista era “la pil nobile forma di Stato democratico moderno™.

93 Art. 66 e art.17 das respectivas Constituigdes.
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in progress, de uma tarefa interminada e in-
termindvel, muito mais de um ideal de que se
deve aproximar sem nunca atingi-lo do que
de um objetivo suscetivel de ser conquistado.

5. Na verdade, ndo existe uma teoria da
democracia, mas sim teorias da democracia.
A mudanga do Estado liberal burgués em Es-
tado Social ou em Estado Democrédtico de
Direito, como a Constitui¢gdo de 1988 define
a Republica Federativa do Brasil, a par de
alargar extraordinariamente o elenco das ta-
refas estatais e, pois, de gerar novos e miilti-
plos servigos piiblicos, deu énfase especial
aos direitos econ0micos, sociais € culturais.
Representou, portanto, “ uma extensdo da de-
mocracia a ordem social e econémica e a vida
cultural” .

De outra parte, nos tempos em que vivemos,
pela consagracgdo, no plano juridico, do con-
ceito de interesse, ao lado do ji bem conhe-
cido conceito de direito subjetivo publico, no-
tadamente com o reconhecimento constitucio-
nal dos interesses difusos e coletivos ¢ das
novas garantias e remédios processuais para
sua prote¢do, deixou o Estado de ser o titular
exclusivo da fung¢lo de zelar pela sociedade.

Essas alteragées no préprio perfil do Esta-
do, muitas das quais sdo qualitativas e ndo
apenas quantitativas, e nas relagdes entre ele
e os individuos determinaram formas espe-
ciais de participagdo popular nas atividades
publicas, ndo apenas pela via da postulagao
da prestacdo jurisdicional, utilizando-se os
particulares, no caso do Brasil, do rico reper-
tério de instrumentos postos a sua disposigao
(agdo popular, agdo civil piblica, mandado de
seguranga individual ou coletivo, agio direta
de inconstitucionalidade de lei ou por omissdo
de ato normativo, mandado de injungao, ha-
beas data, além dos meios processuais co-

muns, previstos na legislagdo ordindria),
como também no processo de elaboracao das
decisdes administrativas.

6. E aqui parece estar, realmente, o lado
verdadeiramente novo, o territério ainda a ser
explorado do conceito contemporaneo de de-
mocracia. Na verdade, as tensoes histdricas
entre democracia direta e democracia repre-
sentativa parecem estar decididas quase que
em toda parte em favor da dltima, por vezes
com algumas concessdes a primeira. Por esse
modelo manifestou sua preferéncia o legisla-
dor constituinte brasileiro de 1988, ao aceitar
a iniciativa popular no processo legislativo e,
em poucas hipéteses, o plebiscito e o referen-
do (CF, art. 14). Mas o processo de democra-
tizagdo nio finda com a cristalizacao, em tex-
to constitucional, dos modos institucionaliza-
dos de expressao da vontade popular.

O principio democratico € um principio es-
truturante®, ndo apenas do Estado, como tam-
bém de toda a sociedade. A Constituigdo re-
trata uma ordem de valores cuja observancia
e realizagiio incumbe tanto ao Estado quanto
a coletividade. Se os préprios direitos funda-
mentais ndo se endere¢cam apenas ao Estado,
mas t&m igualmente de ser respeitados pelos
demais individuos, analogamente e ainda com
mais forte razdo os principios estruturantes,
como sdo, entre outros, o do Estado de Direito
e 0 Democritico, hiio de permear todo o corpo
social, num processo global de concretizagdo
da Constitui¢io.”®

A tendéncia atual de tornar mais viva, densa
e efetiva a idéia democratica, até mesmo para
além das formas institucionalizadas de parti-
cipagio popular nos destinos do Estado, ad-
quire maior significado no desempenho da
fungdo administrativa.

7. Uma das modificag¢bes mais destacadas,

94 ABENDROHT, Der demokratische und soziale Rechisstaat als politischer Auftrag, p.265, apud
CANOTILHO, Direito Constitucional, op. cit., p.412-413.
95 Sobre principio estruturante, CANOTILHO. o.cit., p.349.

96 EKKEHART STEIN, Staatsrecht, J.C.B. Mohr, Tiibingen, 1993, p.63: “Mais do que tudo ¢ necessdrio,
a par da democratizacdo do Estado, a democratizagio de toda a sociedade” (* Vielmehr bedarf es neben
der Demokratisierung des Staates einer Demokratiesierung der gesamten Gesellschafi™).
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neste particular, com relagdo aos modos
usais de gestdo dos assuntos ptblicos, con-
siste na adog@o da negociagdo, da “concer-
tagd@o” como dizem os franceses®’, ou seja,
da utilizagdo de solugdes consensuais para
problemas administrativos, ao lado ou em
substituicao das cldssicas solugdes unilate-
rais, geralmente sob a espécie de atos admi-
nistrativos.

Para isso contribuiu, certamente, a transfor-
macdo causada no conceito de relagio de Di-
reito Administrativo, em razdo da consolida-
¢do e do reconhecimento, no plano juridico,
do conceito de interesse, a que ja aludimos,
especialmente do conceito de interesses difu-
sos e coletivos. Anteriormente considerava-se
que o ato administrativo que beneficiava al-
guma pessoa dava origem a uma relagdo de
Direito Administrativo exclusivamente entre
o Poder Publico e essa pessoa. Passou-se, de-
pois, a perceber que o ato que favorece al-
guém pode, a0 mesmo tempo, lesar interesses
de outros individuos. Ele ¢ ampliativo para
uns e restritivo para outros®. Assim, por
exemplo, a autorizagio para instalagdo ou
funcionamento de determinada industria é
suscetivel de causar prejuizo aos vizinhos,
bem como ao meio ambiente ou a saide dos
moradores de uma regido. Nessa perspectiva,

hoje dificilmente alguém negari que a relagdo
juridica de Direito Administrativo que nasce
com o ato de autorizagio nio € bilateral, como
se concebia no passado, mas plurilateral, afe-
tando, freqiientemente, um nimero indetermi-
nado de pessoas®.

Daf porque se faz mister que se abra opor-
tunidade a que os interessados nas providén-
cias do Poder Piiblico sejam ouvidos, para que
possam manifestar suas opiniGes e sugestdes
jd na fase prévia as decisdes administrativas,
ou, quando a lei permite, para que eles pré-
prios tomem essas decisdes ou integrem for-
malmente, com sua voz e voto, 0 processo
decisério'®.

8. As audiéncias publicas, a utilizagdo de
ajustes e acordos informais entre agentes pu-
blicos e particulares, o emprego da figura do
contrato — como ocorre no direito alemio,
em lugar do ato administrativo — ou de atos
materiais (Realakte), como as consultas a po-
pulagdo ou o simples intercurso de idéias e
pontos de vista na definicdo das prioridades
do Governo e da Administragdo Piblica, sio
instrumentos por vezes bem mais eficazes,
pela imediata adesdo que provocam, do que
as conhecidas expressoes do poder do Estado.
Estas sio fundadas tdo-somente na autoridade
e geram deveres e obriga¢Ges para os indivi-

97 René Chapus, Droit Administratif Général, Paris, Montchrestien,1992, vol.ll, p.59 e segs. e p.96 e
segs; Michel Fleuriet, Les Techniques de I’Economie Concertée, Paris, Sirey, 1974, passim.

98 HARTMUT MAURER, Aligemeines Verwaltungsrecht, Miinchen, 1992, p.158.
99 STELKEN/BONK/SACHS, Verwaltungsverfahrensgesetz, Miinchen,1993,C.H.Beck, p.290

100 E particularmente esclarecedora, a este prop6sito, a histéria da protegéo aos consumidores e ao meio
ambiente, nos Estados Unidos, retragada por BERNARD SCHWARTZ. no seu Administrative Law,
Boston-Toronto, 1976, Little, Brown & Co., p.264 e segs. A questio juridica posta como ponto inicial
de toda controvérsia versava sobre quem teria legitimo interesse em levar ao Poder Judicidrio o exame
dos atos do Poder Publico que afetassem aos consumidores ou ao meio ambiente. O primeiro caso em
que o problema é examinado diz respeito a quem seria “ part in interest” narenovagao da licenga concedida
a uma emissora de televisao pela Federal Communications Comission. Tradicionalmente entendia-se que
o dnico interessado na renovagio da licenga seria a prépria emissora, como “obvious party”. Os teles-
pectadores ndo teriam, assim, legitimo interesse em impugnar o ato da Administragdo Pxiblica. Contudo,
a legitimigao processual ¢ igualmente para ser ouvido ¢ manifestar-se no fase de elaboragio da decisao
administrativa foi sendo estendida da “ obvious party” aos concorrentes e daf ao puiblico em geral (Office
of Comunication v. FCC. — 1950). O passo seguinte foi o de alargar essa doutrina aos “consumidores”
do meio ambiente. Observa o grande publicista americano que a questio da legitima agiio dos consumi-
dores estd intimamente relacionada com “o¢ crescente movimento para a assim chamada democracia
participativa” (p.470: “ .. the growing movement toward so-called participatory democracy™).
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duos por medidas de cardter estritamente uni-
lateral'”!, enquanto as outras resultam do en-
contro dos interesses, da harmonia das vonta-
des ou, numa palavra, do consenso. Por essas
novas vias diminuem-se as distancias entre o
Estado e a sociedade. A sociedade ndo se
coloca mais na situag@o passiva de meramente
sofrer os efeitos da acdo administrativa mas
ela mesma atua no sentido de colaborar na
defini¢do das politicas piblicas e influir na
prépria gestagio dos atos decisorios.

9. Fala-se, nessas situagdes, em ““adminis-
tragdo leve”, soft administration'®?, por con-
traste com a administragdo realizada por
meios coercitivos ou de autoridade. Na ver-
dade cuida-se de um dos aspectos da “demo-
cratizagcdo da administragdo” , maneira parti-
cularizada da “democratizagcdo da democra-
cia” %, locugdo que sublinha os fins perse-
guidos pela democracia participativa.

Por certo, dependendo do ordenamento ju-
ridico, a participagdo popular pode assumir
maior ou menor intensidade, apresentando-se,
na licio de CANOTILHO, como ““(/) parti-
cipacgao ndo vinculante, ou seja, participagdo
nos processos de de ‘sdo, mas apenas através
de informagées, propostas, exposicées, pro-
testos etc.; (2) participagdo vinculante signi-
fica participagdo na prépria tomada de deci-
sdo e, conseqiientemente, limitagdo do poder
de diregao tradicional (participagdo, por ex.,
em conselhos de gestdo; (3) participagao vin-
culante e autdnoma (autogestdo) quando se
trata de uma substituicdo pura e simples do

poder de direcdo tradicional para outros po-
deres dentro do respectivo sistema (adminis-
tragdo autbnoma)” '™,

10. Ndo serd necessario dizer que, como
tantas outras idéias excelentes, se levada a
extremos ou as ultimas conseqiiéncias, a de-
mocracia participativa pode perverter-se, cor-
rendo o risco, assim, de descambar para o
delirio autogestiondrio e, pois, para um im-
possivel ensaio de retorno a democracia dire-
ta, com o perigo de desestabilizagio da estru-
tura da democracia representativa e das auto-
ridades publicas em geral.

Bem por isso € que o ilustre constituciona-
lista portugués adverte:

“Diga-se, porém: democratizacdo ndo é
“totalitarismo” e politizacdo da vida; a sua
finalidade ndo reside em criar um microplu-
ralismo, em alicercar um corporativismo de-
cisorio, em dissolver a democracia em “de-
mocracias” (democracia da universidade,
democratizacdo da empresa, democratizacdao
da cultura), e regressar a “utopias autoges-
tiondrias”. Trata-se de criar uma publicidade
activa (DAHRENDORF), através da partici-
pagao activa na discussdo sobre as possibili-
dades, fins e alternativas nos processos de
decisdo politica. Trata-se de tornar transpa-
rentes os vdrios “subsistemas sociais” e rea-
lizar uma mudanga de dominio e de estilo de
diregao™ '™,

11. E intuitivo que essa “ publicidade ativa”
e que essas “transparéncia” e “mudanca de
dominio e de estilo de dire¢do”, obviamente

101 Sobre a utilizagdo do contrato em substituigio ao ato administrativo, HARTMUT MAURER. op.
cit., p.276 e segs. Sinala este autor que o emprego do contrato nessas circunstincias “corresponde ao
conceito de uma Administracdo Moderna e afinada com o Estado Democrdtico de Direito, no qual o
cidadao ndo é visto como simples subordinado, mas como sujeito de direito independente e parceiro da
Administragao, a quem se da a possibilidade de ser corresponsdvel pela pratica administrativa® (* Er
entspricht insbesondere den Vorstellungen einer modernen, rechistiatlich-demokratischen Verwaltung,
die den Biirger nicht nur als blossen Untertan, sondern als selbstiindiges Rechissubjekt und Partner der
Verwaltung sieht un ihn deshalb nach Méglichkeit in das Verwaltunsgeschehen mitveranwortlich einbe-
zieht”). Igualmente, STELKEN/BONK/SACHS, op. cit. p.11.214 e segs; MARIA JOAO ESTORNINHO,
Requiem Pelo Contrato Administrativo, Coimbra, 1990, Almedina, p.48 e segs.

102 HANSJ.WOLF/OTTO BACHOF/ROLF STOBER, Verwaltungsrecht, Miinchen, 1994, C.H. Beck.
voll, p.847.

103 CANOTILHO, op. cit., p.430 e segs.
104 Op.cit., p.430-4.311.
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s6 aceitdveis dentro dos marcos da moldura
normativa, importam, de alguma forma e ine-
quivocamente, sendo partilha, pelo menos di-
minui¢do do poder dos governantes ¢ admi-
nistradores, que passam a sujeitar-se a contro-
le popular mais efetivo. E isto porque acres-
centam ao quadro consagrado da democracia
representativa elementos da democracia dire-
ta.

12. Serd igualmente dispensivel registrar
que tal democratizagdao da Administragio Pu-
blica €, portanto, l6gica e ontologicamente
oposta ao poder unipessoal, sendo, também,
visceralmente inconcilidvel com o culto da
personalidade e com o engrandecimento das
autoridades piiblicas.

13. Dentro desses horizontes mais amplos
do moderno conceito de democracia partici-
pativa € que devem ser lidas ¢ entendidas as
expressdes ““Administracdo Popular” ou
“Administragdo Popular — Mais Cidade
mais Cidadania”. Elas expressam, nio um
slogan de louvacao partiddria ou de promogao
pessoal de governantes, mas um fim a ser
perseguido a0 mesmo tempo que uma idéia ja
posta em realizag@o, visando a educar o povo,
de modo a fazé-lo participar mais ativamente
da Administragio Pdblica municipal.

Conquanto a democracia participativa nio
seja uma criagdo do Partido dos Trabalhado-
res, mas algo que pertence ao patriménio cul-
tural universal, pois exercida, em variados
graus de intensidade, em numerosos paises
(tal € o caso, entre muitos outros, dos Estados
Unidos, da Franga, da Alemanha, de Portugal,
para mencionar os que mais tem influenciado.
no passado e no presente, o nosso Direito
Publico), é inegdvel que em Porto Alegre é
ela um dos pontos de maior relevo do projeto
politico daquela agremiagdo partidaria'®,

105 CANOTILHO, op. cit.. p.421.

Nas palavras do Prefeito Tarso Genro € *“um
projeto que tem como cerne a combinagdo de
democracia direta com a representacdo poli-
tica, logo, formador de uma cidadania muito
dificil de ser manipulada. Os préprios meca-
nismos de participagdo constituem, através
dos Conselhos Regionais do Orcamento Par-
ticipativo, niicleos de formagdo de uma opi-
nido publica independente, que ndo interessa
a quem gostaria de ter uma cidadania passiva
e submissa™ '

14. A campanha pela democracia participa-
tiva, que os disticos *“Administragdo Popu-
lar” ou “ Administragdo Popular — Mais Ci-
dade mais Cidadania” traduzem tem, por
conseqiiéncia, manifesto cardter educativo,
informativo e de orientagdo social, do mesmo
modo que certas campanhas ora diariamente
divulgadas na midia do Rio Grande do Sul,
como a do “Paguei Quero Nota”, que visa a
aumentar a arrecadagido tributaria estadual,
combatendo a sonegagio.

Todos os gatichos sabem que essa campa-
nha é do Governo do Estado e naturalmente
a identificam, portanto, com as autoridades
que estdo na chefia do Poder Executivo desta
unidade da Federagdo. No entanto, essa iden-
tificagdo fica em segundo plano, como nota
acessoria e de importancia menor em face dos
objetivos mais altos que o Estado almeja e
que sdo claramente impessoais.

A campanha pela democracia participativa
no Municipio de Porto Alegre colima fins que
sdo consideravelmente mais amplos e, pois,
mais abstratos, do que a do *“ Paguei Quero
Nota”. A nogdo de democracia participativa
¢ evidentemente muito mais complexa do que
a de incremento da arrecadago tributaria pela
exigéncia da emissdo da nota fiscal. Esta ul-
tima € de percep¢ao mais direta ¢ imediata do

106 Governos de outros partidos politicos tém recorrido, porém, a formas de democracia participativa.
Assim, o atual Governo do Estado do Rio Grande do Sul, que ¢ do PMDB, encaminhou recentemente a
Assembiéia Legislativa projeto de Lei por ele batizado de Gestao Democrdtica do Ensino Publico, pelo
qual, entre muitas ouiras inovagdes, os diretores das escolas seriam escolhidos por eleigao direta (jornal

Zero Hora, ed. de 9 de novembro de 1995.

107 Artigo “Crise das Prefeituras™. in Zero Hora, ed. de 5 de novembro de 1995.
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que aquela. Por isto mesmo, a democratizagao
da Administragao publica pela participagao
popular ha de ser pregada, divulgada e publi-
cada com muito mais constancia e intensida-
de, pois é necessdrio que a populagio seja
informada de como pode ter um papel ativo
e permanente nas decisdes piblicas, além do
voto que periodicamente exerce nas elei¢ées
municipais. E necessario, para o &xito do pro-
jeto, que os municipes sejam educados na
préitica democritica participativa, de modo a
perceber que a cidadania, que ndo é outra
coisa sendo o desempenho de funcio politica,
¢ um continuum, um tecido uniforme que se
elabora pela reiteracdo de atos de significado
ptiblico.

S6 por essa mudanga de mentalidade, que
¢ a razdo de ser de todo processo educativo,
¢ que a qualidade de vida na cidade podera
também ser melhorada.

15. Nesse contexto, “Administracdo Popu-
lar — Mais Cidade mais Cidadania” nao é,
de nenhum modo, uma férmula vazia e muito
menos um aglomerado de palavras reunidas
pela inteng¢do demagdgica, uma fraude publi-
citdria, um meio obliquo de obter-se o que
diretamente seria vedado ou ainda uma capa
maliciosa sob a qual se esconde a vontade
verdadeira e principal de incensar os dirigen-
tes do Municipio’'e de colocar na vitrine, sob
todas as luzes, o partido a que pertencem.

As idéias sdo sempre mais importantes que
as pessoas ou os partidos que as sustentam. O
principio democritico vale mais do que Rous-
seau, a prote¢ao da propriedade e da liberdade
estdo acima de Locke, a teoria da separagio
das fungdes do Estado, a que Montesquieu
deu enunciado definitivo, tem uma importan-
cia que transcende em muito o prestigio pes-
soal e a gléria do bardo francés.

Pela mesma razdo, a democracia participa-
tiva, que o Partido dos Trabalhadores prega,
estimula, pratica e divulga, ndo é o préprio
PT, nem se confunde com os seus dirigentes
ou com os politicos eleitos sob essa bandeira
partiddria. Todos — partido, dirigentes, poli-
ticos eleitos — s@o meios ou instrumentos
para a consecugdo de um fim que é superior
a eles. O fim, a gestdo administrativa partici-
pativa, é que é o principal, os meios sdo e
serdo sempre secundarios ¢ menores.
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16. E paradoxal que se critiquem partidos
politicos por ndo terem conteido ideolégico
e quando um partido politico com ideologia
bem definida assume o poder exatamente para
tornar realidade as idéias pela quais se bate e
pelas quais saiu vitorioso nas elei¢oes, divul-
gando-as, para que o povo delas seja informa-
do e para que nelas seja educado, entenda-se
que a publicidade ndo € das idéias, mas dos
governantes.

Ninguém € obrigado a concordar com as
idéias do PT. Eu préprio ndo concordo com
a maioria delas; a democracia participativa,
nos limites constitucionais, € uma das raras e
espléndidas excegdes. Mas isso ndo pode le-
var a que se vislumbre numa férmula verbal
que exprime a necessidade de o povo partici-
par das decisdes administrativas — e o orga-
mento participativo é talvez o mais exitoso
exemplo disso — uma forma ardilosa de pro-
paganda politica pessoal, proibida pela Cons-
tituigao.

17. Administragdo Popular € sinénimo de
Administragdo Democritica ou de Adminis-
tragdo Participativa. E este o tnico significa-
do que se pode extrair da jungdo do substan-
tivo Administragdo com o adjetivo Popular.
Administragdo Popular é o povo na Adminis-
tragdo Piblica. E a administragdo feita pelo
povo e para o povo. O emprego da frase “Ad-
ministracdo Popular” ou “Administragcdo
Popular — Mais Cidade Mais Cidadania” ,
em meios publicitarios, s6 pode ser interpre-
tado, portanto, como publicidade, para fins
educativos, informativos e de orientagio so-
cial, da fei¢do mais moderna da democracia,
que é precisamente, a democracia participati-
va.

18. Nao h4, portanto, na utilizagio desse
slogan, a meu juizo, qualquer viola¢do dos
principios da impessoalidade e da moralidade
ou do art. 37, § 12, da Constituigdo Federal.

Il — OS PROGRAMAS DE RADIO E
TELEVISAO, O JORNALE A
PRESTACAO DE CONTAS

19. O art. 37 da Constitui¢do Federal sub-
mete todo o exercicio da fungdo administra-



tiva, no Brasil, em qualquer Poder ou 6rbita,
na administragdo direta e indireta, aos princi-
pios da legalidade, impessoalidade, moralida-
de e publicidade. A par destes, existem ainda
outros principios que, embora nio expressos,
emanam da Constitui¢do. A eles também esté
sujeito o desempenho da fungdo administra-
tiva. E o que ocorre, por exemplo, com o
principio da seguranga juridica, conhecido
igualmente como principio da boa fé ou da
confianga dos administrados, subprincipio do
principio do Estado de Direito, do mesmo
modo como o da legalidade, e o principio da
proporcionalidade, que alguns preferem iden-
tificar com o da razoabilidade.

No § 12 do art 37 prescreve a Constitui¢ao
da Republica:

“A publicidade dos atos, programas, obras,
servigos, e campanhas dos drgdos publicos
deverd ter cardter educativo, informativo ou
de orientagdo social, dela ndo podendo cons-
tar nomes, simbolos ou imagens que caracte-
rizem promogdo pessoal de autoridades ou
servidores publicos.”

No elenco dos principios explicitos, cons-
tantes do art.37, os da moralidade e da impes-
soalidade, quando referidos a certas situagoes,
tornam-se redundantes ou pleondsticos, uma
vez que a idéia que rege toda a administragdo
publica é a da vinculagio a um fim de utili-
dade publica, que transcende os fins e interes-
ses pessoais dos agentes piblicos. “Trago ca-
racteristico da atividade assim designada —
escreveu excelentemente Ruy Cirne Lima —
€ estar vinculada — ndo a uma vontade li-
vremente determinada — porém, a um fim
alheio a pessoa e aos interesses particulares
do agente ou 6rgdo que a exercita” '

20. Quando um ato ou conduta de agente
publico, muito embora sob a aparéncia de
perseguir fim de utilidade piblica, busca, na

verdade, atingir outro fim, mesmo piiblico,
mas diferente daquele para o qual a lei deferiu
a0 agente a competéncia para praticé-lo, ou
um fim subalterno, de favorecimento do pré-
prio agente ou de terceiro, caracteriza-se 0
que a jurisprudéncia e a doutrina francesa
batizaram, ja no século passado, como détour-
nement de pouvoir e que entre nés € conheci-
do como desvio de finalidade. Em se tratando
de desvio de finalidade que ndo desborda,
entretanto, do &mbito da utilidade publica, por
vezes o direito tolera que o ato administrativo
permaneca integro, como ocorre, entre nés,
nas desapropriagdes (p.ex., desapropriou-se
para instalar no prédio um hospital e foi ins-
talada uma escola). Ordinariamente, porém, a
conseqiiéncia é a invalidade do ato com o
consectdrio da responsabilidade do agente
pelo prejuizo eventualmente causado ao Po-
der Publico.

21. As agressdes a moralidade piblica ou a
impessoalidade da Administracdo Publica
sdo, invariavelmente, expressoes do desvio de
finalidade. Nessas hip6teses, os fins aparentes
da ac@o administrativa ndo coincidem com os
fins verdadeiros buscados pelo agente. Este
ndo quer atingir fins de utilidade publica, que
sd0 os tnicos legalmente admitidos para o ato
praticado, mas sim favorecer a si préprio ou
beneficiar ou prejudicar terceiros.

Nio ¢é outra a razio pela qual Hauriou cha-
mavade “controle de moralidade” o exercido
pelos tribunais administrativos franceses so-
bre o desvio de poder'®. Dai, também, a re-
dundéncia ou a tautologia que se vislumbra
na Constitui¢do ao arrolar entre os principios
eminentes que disciplinam a fun¢io adminis-
trativa o da moralidade e o da impessoalidade,
quando o desvio de finalidade, que com eles
se confunde, é hd muito consagrado no direito
brasileiro, na doutrina, na jurisprudéncia e na
legislagdo!!?.

108 Principios de Direito Administrativo, Sio Paulo, RT, 1987, p.21.

109 RENE CHAPUS, op. cit., vol. 1. p.835: “Le Conseil d’Etat a éprouvé relativement 16t le besoin
d’exercer ce qu’Hauriou a pu caractériser comme un contréle de moralité. C’est sous le Second Empire
qu’un arrét précurseur (CE 24 février 1964, Lesbats, p. 209, concl. L'Hépital) concrétise un contréle

dont Iinstitution sera consacrée en 1875.

110 A Lein. 4.717, de 29.06.65 — a Lei da A¢do Popular — no seu art. 2. comina com a nulidade os
atos administrativos praticados com desvio de finalidade.
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No que se relaciona diretamente com a pu-
blicidade dos atos, programas, obras, servigos
e campanhas dos 6rgios publicos, a que alude
oart. 37, §12, da Constituigao Federal, o limite
da sua licitude estd na observincia dos fins a
que esta conaturalmente presa a atividade do
Estado. Estes fins, que sao sempre superiores
aos fins pessoais dos agentes piiblicos, devem
preceder a quaisquer outros na realizagio das
tarefas piblicas. Nio é que os fins do Estado
ndo possam coexistir com fins dos agentes
publicos ou de terceiros. A abertura de uma
rodovia, a construgio de uma praga ou de um
estabelecimento escolar quase sempre causam
beneficios a particulares, muitos deles de vul-
tosa expressdo econdmica, como pode ocor-
rer, por exemplo, com os proprietdrios de
iméveis na vizinhanga dessas obras. Mas ne-
nhuma irregularidade havera se o fim efetiva-
mente perseguido, como objetivo primdrio, €
o de utilidade piiblica. Tudo sera diferente,
por exemplo, se a rua foi aberta na intengao
principal de valorizar iméveis de vereadores
amigos do Prefeito ou pertencentes & mesma
facc¢ao politica. Neste caso, os fins pessoais
sobrelevam os piiblicos e os atos sdo invalidos
precisamente pela existéncia do desvio de fi-
nalidade.

22. Ja se deixa entrever, do que expusemos,
que, nas hipéteses em que interesses puiblicos
e privados se apresentam entrelacados, nem
sempre serd facil distinguir qual deles ocupou
o primeiro lugar na ordem de prioridades do
administrador. Serd impossivel descer ao
mundo puramente psicolégico das intengdes
ou desvelar o obscuro processo de elaboragao
da vontade, quando nada se exteriorizou.

Para que se possa afirmar, pois, que o inte-
resse particular foi mais importante do que o
publico, na priética de ato estatal, serdo neces-
sarios, pelo menos, fatos concludentes que
apoiem essa conclusdo. Deverdo existir, em
qualquer caso, dados e elementos objetivos a
partir dos quais seja possivel estabelecer uma

linha de dedugao légica que chegue aquele
resultado. Nio bastardo, por certo, as meras
conjeturas, as suposi¢oes infundadas, e muito
menos ainda as inferéncias extraidas de con-
cepgdes preconceituosas de todo o tipo. Em
outras palavras: nio valerdo, para esse efeito,
as simples impressoes subjetivas, desacompa-
nhadas de um conjunto de fatos consistentes
que as liguem a realidade. Para que se procla-
me, em suma, que em determinada situagao
houve desvio de finalidade, faz-se imprescin-
divel que essa ila¢do esteja muito bem funda-
mentada e que ela se torne evidente, senao
para todas as pessoas, pelo menos para a gran-
de maioria delas.

23. No tocante as agdes que se desenrolam
no campo da politica o juizo isento é singu-
larmente raro, pois os individuos deixam-se
com facilidade dominar pela paixdo. E seria
irrealista pensar que inexiste paixao nos Tri-
bunais e paixdo nas suas decisdes, ou que
estas estdo livres dos preconceitos. Os juizes
nio sdo deuses e suas deliberagées necessa-
riamente traduzem a concep¢io do mundo, a
Weltanschaung que possuem. Eles projetam,
consciente ou inconscientemente, na senten-
¢a, a compreensao que tém dos seres e das
coisas, e também, com toda a certeza, dos
acontecimentos politicos. Dai porque a neu-
tralidade do Poder Judiciério e do juiz, pre-
tendida por Montesquieu''!, seja mais uma
aspira¢do do que uma verdade absoluta.

Exatamente por isto é que se faz mister que
0s 6rgdos jurisdicionais procedam com dobra-
da cautela quando na anilise de atos publicos
em que interesses de distintas categorias pos-
sam estar presentes.

24. Referentemente a publicidade dos atos,
programas, obras, servi¢os e campanhas dos
6rgdos piblicos o préprio legislador consti-
tuinte reconheceu a possibilidade de coexis-
téncia de interesses publicos e privados, tra-
tando de fixar critérios pelos quais se pudesse
identificar quando o interesse ptiblico preva-

111 E celebre a afirmacio de MONTESQUIEU de que o Judicidrio ¢ “un pouvoir neutre”, que a fungio
jurisdicional é “en quelque fagon nulle” e que o juiz nio é mais do que “la bouche qui prononce les
paroles de la loi: des étres inanimés qui n' en peuvent modérer ni la force ni la rigueur” (De I'Esprit
des Lois, Livro XI, cap.6, Paris 1977. ed. Du Seuil, p.586 ¢ segs..

388



leceria sobre os interesses privados de promo-
¢do pessoal de autoridades ou servidores pu-
blicos. A publicidade em si nio é vedada,
desde que tenha, na linguagem da Constitui-
¢ado, “cardter educativo, informativo ou de
orientagdo social’”’. Em outros termos, a pu-
blicidade dos atos, programas, obras, servicos
¢ campanhas dos 6rgaos publicos ¢ admitida
quando sirva a (a) aprimorar os conhecimen-
tos, habitos e costumes dos individuos, pois
educar niio € outra coisa, (b) dar noticia aos
particulares das realiza¢des do Poder Publico,
pois informar consiste nisso, ou (c) induzir
determinadas condutas e comportamentos que
venham em proveito da populacgdo, pois orien-
tac@o social haverd de consistir em tais tare-
fas.

25. A publicagio de jornais, os programas
de radio e de televisdo ou a prestacdo de con-
tas, sob qualquer forma, realizadas pelas en-
tidades e 6rgdos publicos, desde que respei-
tem os marcos dessa moldura constitucional,
sao perfeitamente licitos. Assim, para ilustrar
com alguns exemplos, nao contraria minima-
mente o preceito contido no art. 37, § 12 da
Constituicao Federal, a divulgagao, pelo ra-
dio, pela televisao, por jornal, ou em painéis
expostos em lugares publicos, de que o mu-
nicipio construiu uma ponte, ou que o Unido
inaugurou uma rodovia, ou que novos servi-
¢os passaram a ser prestados por certa autar-
quia, ou que o Estado ird intensificar a prética
da democracia participativa na elei¢io dos
dirigentes e na gestdo dos estabelecimentos
escolares. Isto € tdo legitimo como divulgar
campanhas de prevengdo contra a AIDS, ou
em favor da vacinagdo contra a poliomielite,
ou de promogdo turistica ou ainda em prol do
aumento da arrecadagio tributaria. Por certo,
sempre serd possivel relacionar a publicidade
feita nesses moldes com as promessas de cam-
panha dos membros da agremiagao partidaria
que ganhou as eleigdes. Contudo, da publici-
dade em si, que objetivamente ostente cardter
educativo, informativo, ou de orientagdo so-
cial, ndo se poderd tirar a conseqiiéncia de que
o verdadeiro fim por ela perseguido é o da
promocgao pessoal das autoridades. Nunca fal-
tardo opositores que digam isso. Mas o que
importa é verificar, com o maximo de isen¢io

possivel e evitando, pois, que as simpatias e
antipatias influam no juizo, se efetivamente a
publicidade inspirou-se no cuidado de fazer
prevalecer os fins de utilidade publica sobre
os fins pessoais dos agentes do Estado.

26. E conveniente reiterar que do simples
fato de se fazer publicidade, por qualquer ma-
neira, por radio, televisdo, jornal, painéis. fo-
lhetos com prestacdes de contas etc., de atos,
programas, obras, servicos e campanhas dos
6rgaos publicos ndo se poderd concluir que
houve desvio de finalidade e, por conseqiién-
cia, violagdo dos principios da moralidade e
da impessoalidade e do art. 37, § 12, da Cons-
tituicdo Federal.

Sera mister empreender, em qualquer hipé-
tese, uma andlise prudente da matéria efetiva-
mente divulgada, para que se possa, por fim,
concluir que a publicidade tipificaria, ou nio,
desvio de finalidade.

27. O Art. 37, § 12, da Constitui¢ao Federal
também ndo proibe que da publicidade cons-
tem nomes, simbolos ou imagens. O que ele
condena € a utilizagdo de nomes simbolos ou
imagens que caracterizem promogao pessoal
de autoridades ou servidores piblicos.

Nessa perspectiva, nada impede que a ima-
gem e a voz do Presidente da Repiiblica, ou
de qualquer outra autoridade ou servidor pt-
blico, aparecam em publicidade televisiva
que vise a combater o analfabetismo ou a
evasio escolar, desde que, evidentemente, os
termos dessa manifestagdo ou a exagerada
insisténcia com que ela seja veiculada, ou
qualquer outro dado concreto, nao venham a
caracterizar, inequivocamente, promogao
pessoal e, pois, desvio de finalidade.

28. Percebe-se de tudo o que se disse que
nao é possivel emitir certeiras opinides in abs-
tracto ou pronunciar-se aprioristicamente de
maneira definitiva sobre a publicidade que ¢
admitida ou que € repelida pelo texto consti-
tucional, pois o preceito, embora proporcione
alguns pontos de referéncia importantes, uti-
liza-se de conceitos juridicos indeterminados,
tais como “publicidade de cardter educativo,
informativo ou de orientagdo social” ou
“promogdo pessoal” . Nenhum desses concei-
tos tem um unico significado, como, alids, é
préprio dos conceitos juridicos indetermina-
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dos. O que uns entenderdo como publicidade
educativa outros irdao talvez qualificar como
elogio da autoridade. E o mesmo valerd para
a publicidade informativa e de orientagdo so-
cial ou para o emprego, também na publici-
dade, de nomes, simbolos e imagens, ao tra-
tar-se de saber se persegue, ou nio, fins de
promogdo pessoal.

Quando se discorre sobre conceitos juridi-
cos indeterminados tornou-se lugar comum
referir a imagem do facho de luz que incide
verticalmente sobre uma superficie plana,
criada por Philipp Heck!'2. O facho ird pro-
duzir um circulo central perfeitamente ilumi-
nado e, depois, um halo, uma area periférica
em que a luminosidade é menos intensa para,
ainda mais além, formar uma zona em que a
luz e a sombra se confundem, até que, por
fim, s6 exista a escuridio.

Semelhantemente, nos conceitos juridicos
indeterminados, hd um nucleo central de sig-
nificagdo nitidamente perceptivel, de tal
modo que serd ficil realizar a subsungio dos
fatos que nele se situem. A medida, porém,
em que as hipéteses se afastem daquele ni-
cleo, crescerd a dificuldade na realizagdo da
subsungdo dos fatos no conceito legal, até
atingir-se um ponto em que se poderd dizer,
com certeza, que a subsungdo é impossivel,
pois os fatos analisados nio guardam mais
qualquer relag@o com o conceito.

29. A fixacido do elenco de situagdes que se
incluem ou que nio se enquadram no conceito
¢, assim, obra da experiéncia juridica, em que
o método da tdpica é amplamente utilizado.
Para afirmar se determinado fato estd ou ndo
compreendido no conceito, serd preciso sub-
meté-lo a exame sob multiplos aspectos,
como loci ex quibus argumenta promuntur,
na defini¢ao ciceroniana dos fopoi, ou seja
como pontos de partida para o desenvolvi-
mento da argumentagao pela qual se chegara
a convicgdo de que a subsungdo é ou nio
razodvel.

Somente, portanto, pelo permanente e con-
tinuo confronto do concreto com o abstrato,
dos fatos com a norma, numa continua tensio

dialética, é que se ird lentamente compondo
a lista dos diversos casos abrangidos pelo con-
ceito e, a0 mesmo tempo, ird o conceito as-
sumindo contornos mais exatos.

30. Para responder, pois, se a publicidade
feita pelo Municipio de Porto Alegre pelo
ridio, pela televisdo, pelo jornal ou em docu-
mentos de prestagdo de contas contravem o
art. 37, § 12 da Constituigdao Federal ou a ele
se amolda serd absolutamente indispensivel
realizar, topicamente, a andlise do contetido
do material divulgado.

31. Vejo que isto nao foi feito no relatdrio
da Inspegdo Especial efetuada pelo Tribunal
de Contas do Estado no processo n2 1363-
0200/94-9, como se verifica especialmente
dos itens 1.4, 1.7 e 1.8, dos quais constam os
seguintes trechos:

*“1. 4 —A Prefeitura de Porto Alegre rea-
lizou despesas com a edigdo do jornal “Porto
Alegre Agora” cujas matérias principais ver-
sam sobre atividades desenvolvidas pelos
agentes politicos, destacando suas obras,
realizacdes e forma de administrar, além de
divulgar a prestacdo de contas do ano 1993
(suplemento da edi¢dao n.34), constituindo-se
em propaganda para “Administragao Popu-
lar, Mais Cidade Mais Cidadania”, o que,
s.m.e., ndo atende aos principios constitucio-
nais estabelecidos no caput do art. 37 da
Magna Carta, principalmente no que se refe-
re a impessoalidade e moralidade, como tam-
bém ndo vem sendo observado os principios
da economicidade e razoabilidade adminis-
trativa, nos termos do Parecer n. 05/90 da
Auditoria deste Tribunal de Contas™.

“1.7 — A Prefeitura Municipal contratou
a empresa Office Marketing Ltda. para exe-
cutar a exposigdo de “Prestagcdo de Contas”
dos atos do Governo Municipal do ano 1993
no Largo Glénio Peres. Os gastos realizados
com a exposi¢do da “Prestacdo de Contas”
ndo encerra o cardter informativo, educativo
ou de orientagdo social, estabelecido no pa-
rdagrafo primeiro do art. 37 da Constitui¢do
Federal, além de ndo observar os termos do
Parecer Coletivo n.5/90, da Auditoria deste

112 KARL ENGISCH. Introdugac ao Pensamento Juridico, Lisboa, 1968, Gulbenkian. p.178 e segs.
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Tribunal, que assim dispoe: Estabelecidos es-
tes limites, fica evidente que as chamadas
“prestagées de contas a comunidade”, nor-
malmente levadas a efeito por governantes
em final de mandato, com o intuito aparente
de concretizar a “transparéncia administra-
tiva” — e, para isto, dando conta, em geral,
de obras inauguradas ou de servigos cuja
implementagdo ndo constitui mais do que
mero dever do administrador — desborda
totalmente do conceito constitucional de pu-
blicidade licita™ .

*“1.8 — {(...) Examinados por amostragem
alguns roteiros dos programas veiculados na
televisdo e nas rddios, constatou-se, pelo teor
dos mesmos, que se revestem, inicialmente,
de um pretenso cardter informativo, educati-
vo, com a finalidade de estar atendendo as
reivindicagdes da coletividade em geral. En-
tretanto, subliminarmente, vem impregnado
com fragmentos de propaganda de obras
inauguradas e/ou implementadas, servigos
realizados, prestacées de contas, evidencian-
do, de forma efetiva, a “transferéncia admi-
nistrativa”, além de criticas as diversas esfe-
ras de governo. Desta forma, a divulgagdo
constitui numa exaltacdo da maneira e forma
de administrar da “Administragcdo Popular”,
visando mais a beneficiar aos agentes politi-
cos do que ao interesse piiblico” .

Nio h4, evidentemente, nesses trechos da-
quele relatério conexdo légica entre as pre-
missas ¢ as conclusdes.

32. Examinemos o item 1.4. Ali se afirma,
COmo premissa, que as matérias principais pu-
blicadas no jornal “ Porto Alegre Agora” di-
ziam respeito a atividades desenvolvidas pe-
los agentes politicos, destacando suas obras,
realizagdes servicos, forma de administrar e
a prestacgio de contas do ano de 1993. Dai o
relatério tira de imediato a conclusdo, sem
nenhuma demonstragio racional, que tais pu-
blicagdes constituem propaganda, ou seja,
promogdo pessoal das autoridades munici-
pais, vedada pelo art. 37, § 12 da Constituigdo
Federal.

Identifica-se a lacuna ou o salto l6gico na
circunstancia de ndo indicar o relatdrio con-
cretamente, como seria indispensdvel, quais
as matérias, trechos, frases, nomes, simbolos

ou imagens que serviriam para descaracteri-
zar a indole informativa, educativa ou de
orientagdo social da publicidade. O documen-
to ndo se preocupa em fazer a demonstragio
de que, na verdade, as publicagbes nao bus-
cavam aqueles fins de utilidade piblica.

Na Prestagio de Contas de 1993, apenas no
editorial, em que se sublinha o apelo a2 demo-
cracia participativa no Municipio de Porto
Alegre, é que aparece o nome do Prefeito e
do Vice Prefeito, que o subscrevem. As de-
mais matérias ou referem-se igualmente a
esse tema (*“ Porto Alegre Mais Cidade Cons-
tituinte”, “ Radicalizagdo da Democracia”,
“Orgamento Participativo” — este iiltimo
desenvolvido em subtitulos, tais como “ Prio-
ridades Definidas pela Populacdo™, *De
Onde Vém os Recursos da Cidade”, ““ Para
Onde Vo os Recursos da Cidade, “ Gastos
Com Pessoal”, “Regularizacdo da Funcdo
Social da Propriedade”) ou se relacionam
com obras feitas, projetos a serem executados,
e servigos postos a disposicdo dos adminis-
trados, contendo informagdes sobre “ Plantio
Comunitdrio”, “ Meio Ambiente e Saneamen-
to Bdsico”, “ Pragas e Parques da Cidade”,
“Fiscalizacdo e Controle de Poluigcdo”, “Re-
ciclagem do Lixo”, “Centro de Educagédo e
Formagdo Ambiental”, “Esgotos Pluviais”,
“Pavimentacdo de Ruas”, “llumina¢do Pi-
blica”, “Projeto Humaitd Navegantes”,
Transporte Vidrio”, “Parque Industrial da
Restinga”, “Funcionalismo Piblico” e ou-
tras no mesmo estilo.

33. Em todas elas ressai destacadamente o
cardter informativo da publicidade, como cla-
ro propdsito de dar a conhecer aos adminis-
trados as realiza¢des do Poder Piblico muni-
cipal e onde foram gastos ou para onde foram
dirigidos os recursos advindos dos contribuin-
tes.

Porém em nenhuma delas pode-se perceber,
desprevenidamente, o culto da personalidade
ou o propdsito de promogio pessoal dos agen-
tes politicos.

E evidente, entretanto, que a obra ndo se
dissocia do seu autor. Quando se elogia a
“Mona Lisa”, elogia-se também Leonardo da
Vinci. A mengao a “Nona Sinfonia” traz ao
espirito, prontamente, o nome de Beethoven.
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Falar-se em “Bras Cubas™ ou no “Primo Ba-
silio” é falar-se em Machado de Assis ou em
Eca de Queirds. Louvar Brasilia € louvar, ao
mesmo tempo, Juscelino Kubitschek, Licio
Costa e Oscar Niemeyer.

Pelos mesmos motivos de imediata com-
preensdo, a publicidade das obras, programas,
servigos e realizagoes de entidade publica di-
rigida por membros de determinada agremia-
¢ao politica é necessariamente publicidade
das pessoas que ocupam as posi¢des de chefia
e do partido politico a que pertencem. S6 que
esta publicidade é secunddria e acesséria com
relacdo aquela, algo que dela decorre impli-
citamente, de maneira forgosa e inevitavel.

Ora, quando isto ocorre, ndo hd desvio de
finalidade. A propésito dessa questdo, René
Chapus, que talvez seja o mais eminente ad-
ministrativista francés contemporineo, tem
estas judiciosas observagdes:

*“De outro lado, pode suceder que uma me-
dida tomada em conformidade com a finali-
dade do poder exercido favoreca interesses
privados. Porque eles sé sdo favorecidos in-
diretamente (mesmo se sdo plenamente aten-
didos) é normal e ndo haverd desvio de fina-
lidade” "\,

34. Estas consideragdes podem ser estendi-
das com total pertinéncia ao que se 1€ no item
1.7 ou no item 1.8 do relatério da Inspecdo
Especial do Tribunal de Contas do Estado.
Também naquelas passagens repete-se a con-
denagdo da publicidade feita pelo Municipio
de Porto Alegre baseada exclusivamente em
argumentos de autoridade, em juizos subjeti-
VoS que nao se exteriorizam em analise por-
menorizada dos diferentes fatos, concreta-
mente apontados, ¢ que serviriam & compro-
vagdo cabal da postergagdo dos fins de inte-
resse piiblico em beneficio da promogio pes-
soal.

Ainda naqueles trechos assevera-se que a
publicidade tem carater pretensamente infor-
mativo e educativo, mas que subliminarmente
os interesses privados estariam a frente dos
interesses publicos. Inexiste, porém, a de-
monstracio dessa tese, a que se inculca, por-
tanto, a indole e o prestigio dos axiomas, das
verdades apoditicas que dispensam qualquer
esforgo de evidenciagdo.

Quanto a exposi¢do feita no Largo Glénio
Peres, a titulo de prestagdo de contas, trans-
parece do item 1.7 do relatério o entendimen-
to de que basta a existéncia de prestacio de
contas para que ela seja desde logo ilicita, a
semelhanga do que sucede com os chamados
delitos formais. Mas na verdade ndo é assim.
Se a prestagdo de contas tiver, digamos, ca-
rater informativo, sendo este o fim principal
por ela perseguido, estard induvidosamente
dentro dos limites constitucionais. O relaté-
rio, porém, nada esclarece sobre o conteido
da exposi¢do ¢ ndo indica que fotografias ou
imagens dela constavam e que textos estavam
afixados nos painéis. E totalmente impossivel
avaliar-se, portanto, aquela prestagdo de con-
tas. Mesmo assim, o relatério verbera dogma-
ticamente o seu cardter de propaganda ou de
promog¢do pessoal, exigindo de quem leia o
documento que pratique um ato de fé, pois
inexistem dados, elementos ou argumentos
que conduzam ao convencimento pela via ra-
cional.

35. A decisdo do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul, proferida no
expediente n21363-02.00/94-9, ressente-se da
mesma falha: passa diretamente da afirmagdo
do desvio de finalidade para a imposigio de
pena e a declaragio da obrigagio de indenizar,
sem a indispensdvel fase intermédia da preci-
sa indicacdo objetiva dos fatos que caracteri-
zariam o divdrcio entre os fins de interesse

113 Op, cit.. vol.l, p.839: “ D'autre part, une mesure prise conformément au but du pouvoir exercé peut
se trouver favoriser des interéts privés. Parce qu'ils ne sont favorisés que par surcroit (méme sils sont
pleinement servis), il n’y aura pas, et c’est normal, détournement de pouvoir’. No mesmo sentido,
GEORGE VEDEL/PIERRE DELVOLVE, Droit Administratif, Paris, 1992, PUF, vol II, p.335: “Il ne
suffit pas non plus qu'une mesure procure un avantage G une personne pour qu'il y ait détournement de
pouvoir: dés lors que 'avantage n’est qu'une conséquence de la décision et non pas son but, cette décision

n’est pas entachée de dérournement de pouvoir” .
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geral e os de interesse particular e a precedén-
cia destes sobre aqueles.

IIl. SERVICOS DE PUBLICIDADE
E LICITACAO

36. A Lei n.8.666, de 21 de junho de 1993,
disp0e, no seu art. 2, que “as obras, servigos,
inclusive de publicidade, compras, aliena-
¢Oes, concessdes, permissdes e locagoes da
Administragdo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente prece-
didas de licitagdo, ressalvadas as hipdteses
previstas nesta Lei” . E, no art. 21, que cuida
da inexigibilidade da licitagdo quando houver
inviabilidade de competigéo, o inciso II pres-
creve:

“para a contratagdo de servigos técnicos
enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza
singular, com profissionais ou empresas de
notdria especializagdo, vedada a inexigibili-
dade para servigos de publicidade e divulga-
¢do”.

Esses textos deixam concluir desde logo
que no regime anterior, do Decreto-Lei n2
2.300/86, ou ndo se exigia a licitagdo para os
servicos de publicidade ou, quando menos,
tratava-se de questio controvertida, de tal ma-
neira que houve necessidade de interferéncia
do legislador para ordenar, com é&nfase espe-
cial, por um lado, que aqueles servigos esta-
vam abrangidos pelo novo diploma e, por ou-
tro, que a norma pertinente  inexigibilidade
a eles ndo se aplicava.

37. E assim realmente era. Ainda anterior-
mente ao Decreto-Lei ne 2.300/86, na vigén-
cia, portanto, nessa parte, do Decreto-Lei n?
200/67, Celso Antdénio Bandeira de Mello,
consultado por um municipio que pretendia
“contratar, sem licitagdo, determinada revis-
ta para realizacdo de reportagem que dé di-
vulgagcdo ao municipio, suas obras piiblicas,
suas possibilidades econémicas e seu desen-

volvimento” respondia afirmativamente, em
parecer que teve notavel repercussao’'?, “ Tra-
ta-se — dizia o ilustre administrativista — de
um servigo singular; isto é, produgdo intelec-
tual necessariamente caracterizada por um
estilo, por uma marca individualizadora que
resulta de um trabalho profissional especia-
lizado.(...) O tipo de paginacdo, a forma de
composigde, a selecdo e distribuicdo de ma-
térias, a diagramagdo, o conteiido e o teor da
reportagem, o estilo de linguagem, a predo-
mindncia de textos ou de fotografias, a pre-
feréncia por imagens mais artisticas ou mais
informativas, tudo isto confere uma indivi-
dualidade singular a cada revista e é sem
diivida uma definicdo especializada”'"*.

Creio que ndo serd necessario realgar que
as linhas principais dessas observagdes do ju-
rista eminente t€m adequacio plena aos ser-
vigos de publicidade em geral, havendo con-
tribuido grandemente, ji ao tempo do Decre-
to-Lei n® 2.300/86, para a consolidagdo da
idéia da inexigibilidade de licitagdo em tais
€asos.

38. A essa corrente de pensamento filiou-se,
alids, o Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul e também a Procuradoria Ju-
ridica do Municipio de Porto Alegre, como se
verifica, respectivamente, do Parecer n2
99/90, aprovado pelo Tribunal Pleno, e do
Parecer n2 680/91.

No Parecer n2 99/90 entendeu o TCE ser
inexigivel a licitagdo para a contratacdo de
servigos de publicidade, “pois, de uma ma-
neira geral, pode-se dizer que propaganda é
confiabilidade, capacidade de criacdo arte e
ética de atuagdo perante a sociedade, cujo
resultado revela-se somente apds a execugdo
do trabalho. E evidente que estes sdo fatores
altamente subjetivos, que ndo propiciam fixa-
¢do de critérios de avaliagdo e tornam invid-
vel qualquer competicio, posto a impossibi-
lidade de estabelecimento do principio da iso-
nomia entre os licitantes”

114 RDP 8/93. Vejam-se, por exemplo, EROS ROBERTO GRAU, RDP 99/70 e FRANCISCO OCTA-

VIO DE ALMEIDA PRADO RDP 16/302.
115 Op. cit., p. 96-97.
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No Parecer n2 680/91 a Procuradoria Geral
do Municipio de Porto Alegre, apoiando-se
na ligdio de Celso Antonio Bandeira de Mello
e Hely Lopes Meirelles, bem como no Parecer
n¢ 99/90 do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul, concluiu do mesmo modo,
registrando que os servigos de publicidade sdo
servigos técnicos profissionais de natureza
singular. Nesta hipétese, a inexigibilidade de
licitagio estd expressamente prevista (art. 23,
1I, do Decreto-Lei n2 2.300/86).

39. O Municipio de Porto Alegre obedeceu
pontualmente 2 orientacdo dominante, reco-
mendada quer pela sua Procuradoria Geral,
quer pelo Tribunal de Contas do Estado, ao
realizar, na vigéncia do Decreto-Lei n?
2.300/86, a contratagdo direta de servigos de
publicidade.

Isto foi admitido no Parecer do Ministério
Publico Especial, ao pronunciar-se no Expe-
diente n2 1363-02.00/94-9, nos seguintes ter-
mos:

“No caso dos autos, tratando-se de servicos
de publicidade e propaganda do Poder Exe-
cutivo, por falta de pardmetros de confronto,
dada as especificidades do servigo (técnicas
ou artisticas) cabivel a dispensa de licitacdo”

O tnico reparo que se teria a fazer é que
ndo se cogitaria, a rigor, de dispensa, mas sim
de inexigibilidade de licitagao. Apds transcre-
ver o trecho jd aqui antes reproduzido do Pa-
recer 99/90, prossegue o Ministério Publico
Especial:

“Desta feita entendendo a Administragcdo
que o objeto a ser contratado enquadra-se na
hipdtese de dispensa ou inexigibilidade de
licitagdo, poderd proceder a contratagdo di-
reta da agéncia de publicidade que melhor
preencher os requisitos para realizacdo de
determinado trabalho, dentre as pré-qualifi-
cadas”

E oportuno sinalar, a esta altura que a pré-
qualificagdo prevista no art. 80 do Decreto-
Lei n2 2.300/86 era providéncia vinculada as
“concorréncias de grande vulto e alta com-
plexidade técnica”. Em se tratando, porém,
de servigos técnicos de notéria especializagao
e de natureza singular, como eram tidos os de
publicidade, o caso era de inexigibilidade de
licitagdo, como evidenciado. Nessas circuns-

394

tancias nao ha que falar em pré-qualificagdo
ou em empresas pré-qualificadas pois essas
expressoes s tem sentido no contexto da con-
corréncia publica. E se o Municipio de Porto
Alegre realizou a pré-qualificagdo de empre-
sas para a contratagao de servicos de publici-
dade fez o que nao precisava fazer € o que a
lei ndo exigia.

Tem assim razao o Ministério Pablico Es-
pecial quando declara:

“Em face do exposto, observa-se que o Sr.
Prefeito labora em equivoco quando afirma
que a pré-qualificacdo afasta a licitagdo,
quando na verdade esta ¢ inexigivel ou dis-
pensdvel quando estiverem presentes os pres-
supostos previstos na lei, devidamente de-
monstrados através da justificativa exigida
no art. 24 do Estatuto Licitatério, para tais
casos”.

E inquestionével que a pré-qualificagdo nio
afasta a licitagdo pois, quando em vigor o
Decreto-Lei n. 2.300/86, ela estava ligada de
forma intima e indissocidvel a concorréncia
publica, que € a licitagdo na sua modalidade
mais complexa e refinada.

Surpreendente, porém, € a conclusdo do Pa-
recer:

“Em consegiiéncia, o procedimento adota-
do pela Auditada configura em infringéncia
as normas do Decreto-Lei nt 2.300/86, quan-
to a ndo observancia da licitagdo, assim como
do ato justificatdrio, supeddneo legal das ex-
cecoes ao principio”.

HA4, nessa conclusdo ilogismo evidente. Se
antes o Parecer reconhecera que para os ser-
vigos de publicidade era possivel a contrata-
¢do direta, pela inexigibilidade de licitagao,
torna-se insustentavel afirmar, mais adiante
que teria havido violagdo da lei justamente
pela ndo realizagdo de licitagao.

Parece ter ocorrido o que os antigos chama-
vam de lapsus calami, um equivoco do ilustre
autor do Parecer no instante de exprimir o
pensamento e que o fez escrever exatamente
o contririo do que pretendia.

40. Resta, no entanto, a questio da justifi-
cagdo da inexigibilidade. A singularidade dos
servigos técnicos profissionais especializados
de publicidade, como era admitida a época,
aliada a notdria especializacio dos profissio-



nais ou empresas a serem contratados consti-
tuia a propria justificativa da contratagao di-
reta, por inexigibilidade de licitag@o. Dito de
outro modo, bastaria alegar que os servigos a
serem contratados eram de publicidade e com-
provar-se a notdria especializac@o para que se
considerasse justificada a inexigibilidade.

41. Ora nunca se alegou, no expediente
n.1363-02.00/94-9 do TCERS, que os servi-
¢os contratados nao eram de publicidade, pois
isso seria negar uma evidéncia. Também ja-
mais se argiiiu, no mesmo expediente, que
algumas das empresas contratadas nao tivesse
notdria especializagdo. Alids, a comprovagao
desses atributos resultava da pré-qualificacdo
efetuada, embora tal providéncia nao fosse
necessdria nas hip6teses de contratagao direta,
como ja observado. No entanto, ji que uma
pré-qualificacdo de empresas de publicidade
fora feita, s6 com fundadas razdes seria pos-
sivel contestar a notéria especializagdo de al-
guma delas. No procedimento administrativo
isso nao feito. O relatério da Inspecdao Espe-
cial, o Parecer do Ministério Puiblico Especial
junto ao TIRS e o préprio acérddo da Corte
de Contas do Rio Grande do Sul ndo negam
a nenhuma das contratadas o qualificativo da
notdria especializagdo.

42. Portanto, se os servigos eram de publi-
cidade, como efetivamente eram, se 0s servi-
¢os de publicidade, pela interpretacdo que se
dava ao Decreto-Lei n.2.300/86, podiam ser
contratados diretamente e se, finalmente, as
empresas contratadas eram de notdria espe-
cializagdo, o que € por todos aceito, a auséncia
de justificagdo da inexigibilidade da licita¢do
assume o significado de uma irregularidade
burocrética irrelevante. E uma mancha menor,
um pontinho negro quase imperceptivel que
em nada interfere na estrutura dos ritos admi-
nistrativos ou na validade dos atos juridicos
praticados.

Seabra Fagundes, um dos fundadores do
moderno Direito Administrativo brasileiro,
no seu livro cldssico sobre O Controle dos
Atos Administrativos Pelo Poder Judicidrio,
ao tratar da invalidade dos atos administrati-

116 Rio, Forense, 1979, p.58

vos ¢ depois de opor-se com veeméncia 2
transposi¢do pura e simples da teoria das nu-
lidades do Direito Privado para o Direito Pi-
blico, distingue entre atos absolutamente in-
vilidos, atos relativamente invélidos e atos
irregulares. Estes ultimos s3o definidos pelo
grande e saudoso mestre como sendo os “ que,
apresentando defeitos irrelevantes (quase
sempre de forma), ndo afetam ponderavel-
mente o interesse publico, dada a natureza
leve da infringéncia das normas legais. Os
seus efeitos perduram e continuam, posto que
constatado o vicio” %

E desse porte insignificante a falta de jus-
tificacdo formal da inexigibilidade da licita-
¢d30. Muito embora ela nio tivesse existido, a
inexigibilidade estava materialmente confi-
gurada pela reunido de todos os elementos
necessérios previsto na lei, de tal maneira que
a justifica¢@o formal, se tivesse havido, nada
acrescentaria ou subtrairia ao ato da contrata-
¢do direta.

IV. CONCLUSAO

42. Respondo, pois, negativamente 2as trés
perguntas que me foram dirigidas.

Quanto 2 primeira, o slogan * Administra-
¢do Popular® ou “Administracdo Popular
Mais Cidade Mais Cidadania” ndo traduz
mais do que uma alusdo as modemnas formas
de democracia participativa, que diz respeito
sobretudo ao exercicio da fungdo administra-
tiva. Em lugar dessas palavras poderiam estar
outras, também de apelo democritico, como,
por exemplo, “Todo O Poder Emana do
Povo”, “Governo do Povo, Pelo Povo e Para
o0 Povo”, “Porto Alegre E do Povo” ou Porto
Alegre Popular”. E nessas variagdes sobre
um mesmo tema nio seria dado perceber outra
coisa além da pregagdo, sempre (til em nossa
patria, dos valores da democracia.

Quanto a segunda, penso que ndo € possivel
concluir que do simples fato de fazer-se pu-

395



blicidade, em jornal, no ridio, e na televisao,
ou por outro modo qualquer, de atos, obras,
servigos, programas, campanhas e realizagdes
do municipio, mesmo sob a forma de “ Pres-
tacdo de Contas’, haja desvio de finalidade
e, portanto, lesdo aos principios da moralida-
de e da impessoalidade e ao art. 37, § 12 da
Constituigao Federal. O Desvio de finalidade
deve ser pormenorizadamente demonstrado,
de maneira a que se torne nitido que a auto-
ridade administrativa usou da sua competén-
cia legal para perseguir objetivos diversos da-
queles para os quais foi investido de poderes
publicos.

Quanto a terceira, ndo héd divida que a in-
terpretagdo dominante, ao tempo da vigéncia
do Decreto-Lei n. 2.300/86, era a de que a
contratagio de servigos de publicidade pode-
ria ser feita diretamente, uma vez que era caso
de inexigibilidade de licitagdo. Era este, aliés,
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o entendimento do Tribunal de Contas do Es-
tado do Rio Grande do Sul e da Procuradoria
Juridica do Municipio de Porto Alegre.

O fato de ndo ter havido justificagio formal
da situagio de inexigibilidade creio que possa
ser atribuida ao conhecimento, amplamente
disseminado no seio da Administragao Pibli-
ca, no dmbito do Rio Grande do Sul, de que
a contratac¢do direta de servigos de publicida-
de era admitida. Ninguém ignorava ou ignora
isto. Essa falha ndo tem, contudo, qualquer
significagdo juridica. E mera irregularidade
sem influéncia sobre a validade dos contratos
celebrados ¢ sem conseqiiéncia, igualmente,
para os agentes piiblicos que subscreveram
esses contratos.

E o meu parecer.

Porto Alegre, 5 de dezembro de 1995.

ALMIRO DO COUTO E SILVA





