PARECER COLETIVO 5/90

Consulta. Limites constitucionais a divulgacédo
de obras, atos, servicos ou campanhas do Poder
Publico. Discernimento entre publicidade e
propaganda. Hipoteses de vedacao
constitucional. Responsabilidade do
administrador pablico. Principios informadores
da acdo administrativa.

O Excelentissimo Senhor Presidente deste Egrégio Tribunal
de Contas solicita parecer coletivo “sobre a vedacdo constitucional para a
publicidade caracterizadora de promocéo pessoal de autoridades ou
servidores publicos”, nos termos do art. 37, 8§ 1° da Constituicdo Federal e
art. 19, § 1° da Carta Estadual, objetivando a definicdo de pardmetros para 0s
setores de fiscalizacdo deste Orgdo, uma vez informar o Senhor
Superintendente de Controle Externo - o qual suscita a fls. 1, o
questionamento - sobre a ocorréncia de “inimeras consultas” acerca do tema
por parte, principalmente, de autoridades administrativas de municipios
riograndenses.

1. A matéria, como € intuitivo, possui inegavel relevancia,
devendo os pontos de apoio ao exame a ser ora procedido estar firmemente
demarcados, porquanto, como ja referimos em outra oportunidade, “a
introducdo de uma nova ordem constitucional provoca, como é natural,
duvidas e perplexidades mormente no periodo em que os Tribunais, pelo
pouco tempo transcorrido desde a promulgacdo do novo texto, ainda nao

. . 1
alcang¢aram pronunciamento sobre os pontos geradores de duvida .

Nesta perspectiva, parece indubitavel que os aludidos pontos

! Parecer Coletivo TC n° 2/90.
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de apoio serdo demarcados pelos quatro principios  constitucionais
informadores da acdo administrativa expressamente consignados no art. 37,
caput_da Constituicdo Federal * - e igualmente referidos no art. 19, caput da
Constituicdo Estadual - a saber, os da legalidade, moralidade,
impessoalidade e publicidade, principios que, a partir de sua insercdo no
texto constitucional tiveram por efeito imediato vincular todo o campo da
acdo administrativa & sua estrita observancia®,

Tais principios informadores - dispersos, antes da entrada em
vigor da Constituicdo de 1988 por diversos ordenamentos infra-
constitucionais, como, por exemplo, no texto da Lei 4717/65 - encontram
fundamento e explicacdo na propria idéia de Administracdo Publica,
polarizada, como se sabe, pela nocdo de finalidade publica’, onde avulta
como conceito prepositivado, a regra da indisponibilidade dos interesses
publicos.

Definiu Josef Essesr, em notavel monografia, a importancia,
em tema de interpretacdo e aplicacdo do direito, de determinados principios
cuja justificacdo “viene de la naturaleza de la cosa o0 de la institucion
respetiva”, constituindo “una pieza funcionalmente necesaria de toda
solucion concreta que entre en este circulo comin de problemas™ de forma
a conduzir, inclusive, a condensacdo dos valores ético-juridicos que
consignam “en normas e instituciones concretas y utilizables por el desarollo

Jjudicial de las reglas de aplicacion”®

Ora, € justamente principio que nasce da propria natureza da
atividade administrativa o da indisponibilidade dos interesses publicos, pelo
qual se quer significar que tais interesses, qualificados como proprios da
comunidade, e apenas temporariamente confiados a gestdo de seus

2 Art. 37: “A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:”

3 Cf. Hely Lopes Meirelles, “Direito Administrativo Brasileiro”, 1988, p. 78.

* Ver Ruy Cirne Lima, “Principios de Direito Administrativo™, 3* edi¢do, pag. 63.

> In “Principio y Norma en la Elaboracion Jurisprudencial del Derecho Privado”, trad. de Eduardo Valenti
Fiol, Barcelona, 1961, pag. 7.

® Idem, pag. 31.
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representantes - politicos e administradores - “ndo se encontram a livre
disposicdo de quem quer que seja, por inapropriaveis T

Nessa perspectiva, € assente entre o0s doutrinadores a
conviccgdo de que os interesses publicos ndo estdo submetidos nem mesmo a
livre disposicdo do 6rgdo administrativo que tem o dever de curé-los,
porquanto tal gestdo deve ser procedida nos estritos limites da lei, estando
adstrita, portanto, a idéia de finalidade, e ndo a de dominio ou vontade®.

2. E no quadro dos parametros estabelecidos por tais
principios que deve ser compreendida a regra do art. 37 § 1° da Carta Federal
(repetida, como se viu, no art. 19 § 1° da Constituicdo Estadual) que assim
disp0e:

“A publicidade dos atos, programas, obras,
servicos e campanhas dos 0Orgdos publicos
devera ter carater educativo, informativo ou de
orientacdo social, dela ndo podendo constar
nomes, simbolos ou imagens que caracterizem
promocgdo pessoal de autoridades ou de
servidores publicos.” (grifamos)

E porque ndo pode a publicidade caracterizar promocao
pessoal ou de autoridades ou de servidores? Justamente porque 0s interesses
publicos em jogo sdo indisponiveis. Por isso mesmo a Constituicdo,
acolhendo tal proposicdo - situada, como se observou, no plano
prepositivado, como idéia bésica aplicavel a integralidade do sistema do
direito publico - expressou suas principais decorréncias nas idéias de
legalidade, impessoalidade, ou isonomia, moralidade juridica e publicidade,
esta Ultima dirigida a alguns atos administrativos como condicdo de sua
eficacia, ndo infletindo, portanto, como o0s outros principios citados, no

" Celso Antdnio Bandeira de Mello, “Elementos de Direito Administrativo”, Sao Paulo, 1980, pag. 11.
8 Cirne Lima, Ruy, “Principios de Direito Administrativo”, Porto Alegre, 1954,, pag. 54.
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plano da prépria validade do ato®.

3. Nesse passo convém distinguir entre os sentidos do termo
“publicidade” consignado na cabeca do retrocitado art. 37 e no seu paragrafo
primeiro 0s quais, como € até intuitivo, sdo completamente diversos, um
tendo a conotagdo estrita de “publicidade”, outro a de “propaganda”.

Tal distincdo, alias, ja foi objeto de pareceres desta Auditoria,
onde se Ié:

“Ndo temos no idioma patrio a distingdo,
corrente em outras linguas latinas - como a
francesa - entre publicidade e propaganda.
Esta é vedada. Nao aquela.

“4  expressio  publicidade no  texto
constitucional’® vem como sinénimo de
propaganda, de promocao de agentes ou
funcionarios puablicos, e a  Constituicdo
Federal, em bom Direito, a proibe. Ndo a
reconhece como despesa publica.

“Ja a publicidade como sinonimo de
divulgacéo de atos administrativos, legislativos
ou jurisdicionais ndo estd, nem poderia estar
vedada, até mesmo porque numerosos desses
atos sdo de divulgacdo obrigatdria. Outros ndo
0 sdo, cabendo aos poderes publicos julgar da
conveniéncia ou ndo de dar-lhes publicidade,
utilizada aqui a expressdo no sentido de
comunica-los ao publico.”™*

E acrescentamos: nessa hipdtese de divulgacao ndo obrigatéria
dos atos, incidira a plenitude a vedacdo contida na regra constitucional

% Hely Lopes Meirelles, op. cit. pag. 80.
19 Refere-se aqui o parecerista & expresso tal como consignada no art. 37 § 1°.
11 parecer TC n° 50/89, Rel. Dr. Sergio José Porto, aprovado pelo egrégio Tribunal Pleno em 06-12-89.
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guanto a insercdo de simbolos, nomes ou imagens que caracterizem
promocéo pessoal dos agentes politicos e/ou publicos.

De outro lado, também no Parecer n°® 55/89 se consignou,
guanto ao sentido do termo tal como expresso no caput do art. 37:

Temos, assim,

“O principio constitucional da moralidade
administrativa, no entanto, obriga ao rigoroso
trato da matéria, pena de abrir-se a porta a
sua subversao.

“Requisito de eficacia dos atos administrativos
a publicidade, por seu turno, deve ser bem
compreendida: publicidade nao significa,
necessariamente, publicacdo, salvo as
hipéteses assim determinadas na lei, ai
avultando, por exemplo, a publicacdo dos
editais de licitacdo (...). Mas, como bem
lembra Hely Lopes Meirelles, “a publicacéo
que produz efeitos juridicos é a do 6rgado
oficial da Administracédo, e ndo a divulgacéo,
pela imprensa particular, pela televisdo ou
pelo radio, ainda que em horario oficial”.”

quatro situacGes diversas: a) a que se refere a

publicidade, seguida de publicacdo na imprensa oficial de determinados atos
administrativos, tais como leis, decretos, atos de nomeacdo, etc., a qual é
obrigatoria, posto constituir-se em requisito de eficacia do proprio ato; b) a
que se refere a publicidade também obrigat6ria, mas ndo necessariamente

seguida de publicacdo na

imprensa oficial, ai se compreendendo a

divulgacdo que ¢ feita através da afixacdo, em locais publicos, de avisos ou

editais de tomada de precos,

por exemplo; c) a que se refere a publicidade,

seguida de divulgacdo na imprensa, sem carater obrigatério, de atos, obras e
servigos, sem que se configure ou sugira a promogédo pessoal de quem quer
que seja, e, d) a publicidade, ou melhor dito, “propaganda” de agentes
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politicos ou administrativos que, ndo raramente, se utilizam de obras ou
servicos publicos para, indiretamente, realizarem promocao pessoal.

Esta ultima hipotese € completamente coibida pela lei, cujo
texto ¢ cristalino: “ndo pode”, diz a Constitui¢do, constar dessa publicidade,
ou divulgacdo, quaisquer nomes, titulos ou imagens caracterizadores de
promocao pessoal.

E mesmo nas hipoteses em que a publicidade com carater ndo
obrigatorio é permitida, ainda assim tal divulgacdo devera, necessariamente,
ter “carater educativo, informativo ou de orientagdo social”, ndo podendo
em nenhuma hipOtese ser desvirtuada desses parametros, sob pena de
caracterizar-se 0 vicio do desvio de finalidade, o qual conduz, como se
sabe, a nulidade do ato e a responsabilizacdo de quem o ordenou.

De maneira que € o proprio texto constitucional que demarca,
com cristalina nitidez, os limites a que esta sujeito o administrador pablico no
que concerne a divulgacédo de seus atos ou obras, ou dos servicos que gere. E
é, também, o texto constitucional, em contrapartida, que sanciona a
divulgacdo operada em afronta as suas disposicdes.

Parece importante lembrar, no que tange ao vicio cominado
pela lei, que o desvio de finalidade a ser caracterizado sempre que a
publicidade desbordar dos lindes constitucionais € vicio de carater
objetivo®?, pouco importando, pois, a intencdo do agente, se agiu de boa ou
ma-fé porquanto a invalidade se insere, sempre que 0 agente, “servindo-se de
uma competéncia que em abstrato possui, busca uma finalidade alheia a

qualquer interesse piiblico ™™

12 Cf. Celso Antonio Bandeira de Mello, em “Desvio de Poder”, RDP, v. 89, p- 32: “O que o Direito
sanciona no desvio de poder, consoante entendemos, é sempre o objetivo descompasso entre a validade
a que o ato serviu e a finalidade legal que por meio dele podera ser servida (...) donde, ndo é a ma-fé,
nos casos em que haja existido (desvio de poder alheio a qualquer interesse publico), nem o intuito de
alcancar um fim licito, por meio impréprio, quando haja sido este o caso (desvio do fim especifico),
aquilo que macula o ato, e sim a circunstancia deste ndo realizar a finalidade para a qual a lei o
preordenara.”

13 |dem, pag. 28.
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Nesta matéria, como se viu, 0 interesse publico estara
caracterizado quando a publicidade tiver “cardter educativo, informativo ou
de orientacdo social” e SO nestas hipdteses. Quando ndo tiver tal carater, a
divulgacdo ndo sera, portanto, licita, posto ndo harmonizar-se com o0 texto
constitucional. Aliads, quando se fala em harmonia com - ou do - texto
constitucional parece importante lembrar que essa matéria - como, alias, toda
e qualquer disposicdo constitucional - € permanentemente iluminada pela
premissa maior consignada no art. 1° da Constituicdo Federal, que define a
Republica brasileira como Estado Democratico de Direito.

A expressdo, por ébvio, ndo € va, e quer significar que os
valores incorporados consubstanciam exatamente aqueles valores éticos,
politicos e juridicos da democracia representativa e do Estado de Direito,
“Rechtstaat” consoante a célebre expressao cunhada pela doutrina alema ja
no século passado, pela qual se pretende configurar o Estado conforme a lei,
vale dizer, a atuacdo estatal subordinada as normas e principios integrantes
do “corpus iuris” vigente.

A conformacdo desses valores, no que tange a especifica
atuacdo da Administracdo Publica na divulgacdo de suas realizacbes
subordina-se, pois, incontestavelmente, aos valores da democracia e da
conformacao ao direito nos limites tracados pela norma do art. 37, § 1°.

Assim sendo, quando tera a divulgacdo carater educativo?
Quando servir a educacdo ou formacdo da comunidade. Por exemplo, a que
esclarecer sobre perigos de doencas, campanhas pelo aleitamento materno,
ou, ainda, sobre o exercicio do direito ao voto, o zelo com o0s equipamentos
publicos, entre outras de semelhante caréater.

Tera carater informativo quando a sua finalidade for a de
informar a populacédo, exemplificativamente, sobre um servico que é posto a
sua disposicdo, ou uma obra que lhe serd de utilidade, ou uma campanha
realizada em beneficio da prépria comunidade. Ai se incluem, também, as
campanhas para a divulgacdo de produtos do municipio ou Estado (v.g., a
“Festas da Mac¢a, da Uva, Péssego, Vinho”, etc.) ou de incentivo ao
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turismo, uma vez que essas atividades, além de atrairem divisas, servem
também para informar a populacéo de outras regides acerca de eventos Uteis a
producéo, ao comércio ou ao lazer. Informacdes Uteis a populagéo, portanto.

Tera carater misto, informativo-educativo a transmissao
radiofonica de sessbes legislativas, desde que devidamente amparada em
dotacBes orcamentarias especificas, ndo induzir a promocédo pessoal de um
ou alguns parlamentares ou partidos, isto &, quando ndo for direcionada a
louvacédo direta ou indireta de quem quer que seja,. Observa-se que, nas
comunidades do interior do Estado, notadamente, ¢ de utilidade para a
populacdo o acompanhamento, por esta via, dos trabalhos legislativos. Os
critéerios da moralidade, razoabilidade e utilidade publica, evidentemente,
conformardo os limites a que estdo adstritos os ordenadores de despesa. A
evidéncia, supbe-se ainda, para a licitude de tal procedimento, a
conformidade as normas do Decreto-Lei n° 2.300/86.

Tera, por fim, o sentido de orientacdo social quando o seu
objetivo for o de orientar ou conscientizar a populacdo acerca de fatos e/ou
valores relevantes para a comunidade. Assim, v.g. a cidadania, as liberdades
publicas, o direito de voto, o patriotismo.

Estabelecidos estes limites, fica evidente que as chamadas
“prestagdes de contas a comunidade”, normalmente levadas a efeito por
governantes em final de mandato, com o intuito aparente de concretizar a
“transparéncia administrativa” - e, para isto, dando conta, em geral, de obras
Inauguradas, ou de servigos cuja implementacdo nao constitui mais do que
mero dever do administrador - desbordam totalmente do conceito
constitucional de publicidade licita.

Assim, por exemplo, a propaganda, paga pelos cofres
publicos, do lancamento de projetos, da assinatura de convénios, da
inauguracdo de obras que, muitas vezes, sd existem no papel, a cobertura
jornalistica de viagens de governantes e parlamentares mediante pagamento
por érgdos publicos ou entidades da Administracdo Indireta, praticas cuja
habitualidade ndo as torna menos ilicitas e que, além da afronta a regra

8
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constitucional consubstanciam, além do mais, evidente desvio de finalidade.

Bem assim o ¢ a pratica afrontosa a lei da “compra de
espagos” em oOrgaos da imprensa escrita, falada e televisionada a qual
costuma ser ressarcida” pelas empresas de comunicacdo em periodos pré-
eleitorais com o farto noticiario a respeito de tal ou qual agente publico.

Igualmente sdo ilicitos o pagamento, pelo erario, de
entrevistas com dirigentes pablicos e parlamentares, e 0 pagamento, por via
indireta (v.g. pelas empreiteiras que contratam com o Poder Pdblico) de
noticias referentes a obras publicas em andamento, ou ja concluidas, o que
decorre ndo s6 dos citados principios quanto de regra expressa da
Constituicdo Estadual (art. 19, § 1°)™, além da insercéo em jornais, radios e
televisoes de “mensagens de apoio” ou semelhantes, a atos dos Governos
Federal ou Estadual.

Acresce o0 fato de que tal tipo de divulgacdo ilicita, ndo raro, é
ainda operada através da publicacdo, em revistas e jornais da grande
imprensa de “matérias pagas” onde inseridos o nome ou fotografias dos
governantes, ou o logotipo da sua administracdo, ou, ainda, o simbolo do
partido politico a que pertencem. Tal pratica, além de afrontar o art. 37, § 1°
da Constituicdo atinge, igualmente, os principios da moralidade e
razoabilidade administrativas, ferindo ainda a economicidade, de forma a
ensejar plenamente a incidéncia do controle externo de competéncia do
Tribunal de Contas (CF, arts. 70 e 71), seja por via de sua atividade de indole
judicante (CF. art. 71, I1), seja por intermédio de sua atividade administrativa.
Ai poderd, o Tribunal de Contas, no uso de sua competéncia constitucional,
realizar ex officio inspecfes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria e patrimonial nas unidades administrativas dos Poderes do
Estado e nas entidades da Administracdo Indireta que estiverem insistindo em
tal pratica inconstitucional e lesiva ao Erario, de modo que, constatada a

4 Art, 19, 8§ 1° “4 publicidade dos atos, programas, obras, servi¢os, e as campanhas dos orgdos e
entidades da administracéo publica, ainda que ndo custeadas diretamente por esta, deverdo ter carater
educativo, informativo ou de orientacao social, nelas ndo podendo constar simbolos, expressdes, nomes
ou imagens que caracterizem promocdo pessoal de autoridade ou de servidores publicos.” (grifos
N0SS0S)
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ilegalidade, poderéa esta Corte promover inclusive as providéncias tendentes a
sustacdo dos contratos de publicidade ilicita (CF. art. 71, X e § 1°).

4. Em suma, ndo pode a Administracdo Publica divulgar,
através de publicacdo na imprensa suas obras, servicos, atos ou campanhas
quando as mesmas ndo tiverem carater educativo, informativo ou de
orientacdo social, nem de forma explicita, nem implicitamente, através de
subterfiigios ou de eufemismos, como as aludidas “prestacdes de contas” ou
“compras de espago” para preenchimento posterior com noticias que, na
verdade, visam mais a beneficiar o agente publico ou politico do que o
interesse publico. E, em qualquer hipotese, isto €, mesmo quando tal
divulgacdo for licita, por conformar-se aos limites constitucionais acima
expostos, ndo devera conter a peca divulgatoria nenhum nome, simbolo,
imagem, marca ou logotipo de agentes politicos, partidos politicos ou
instituicGes publicas que caracterizem promocdo pessoal, devendo além do
mais 0s contratos de publicidade licita obedecer, rigorosamente, as
prescricoes do Dec-Lei n® 2.300/86, sob pena de caracterizar-se a
responsabilidade do ordenador do ato, passivel de puni¢éo, nos termos da lei.

E o parecer.

Auditoria, 09 de abril de 1990.
JUDITH MARTINS COSTA
Auditor - Relator

LUIZ ALBERTO RODRIGUES
Auditor

RICARDO GOULART JAHN
Auditor

PEDRO ARMANDO LARTIGAU
Auditor

HELIO SAUL MILESKI
Auditor
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SERGIO JOSE PORTO
Auditor

WREMYR SCLIAR
Auditor

/mmcs.
Processo n®  1359/90-8

DECISAQ: O Tribunal Pleno, em sessdo de 09-05-90, acolhe o Parecer
Coletivo n® 5/90, da Auditoria e decide adota-lo como
orientacdo as Supervisdes de Controle Externo, no exercicio
da fiscalizacdo financeira e orcamentaria que realizam.
Decide, também, enviar copia do supracitado Parecer aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como a
todas as entidades sob jurisdicdo deste Orgao.
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