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RESUMO: O objetivo deste trabalho é analisar o papel dos
Tribunais de Contas na fiscalizacédo dos gastos com
publicidade governamental, em func¢édo dos conceitos,
elementos e limites estabelecidos na Constituicdo Federal,
e da necessidade que a sociedade possui de informacéao
gue possa orienta-la e capacita-la para melhor aproveitar
os resultados das politicas publicas implementadas pelas
autoridades governamentais. Inicialmente séo apresenta-
das as definicBes de publicidade e propaganda, bem
como suas diversas classificacdes, decorrentes dos objeti-
vos a serem alcancados e das funcdes exercidas. Com
base nessas definicbes e propositos e, ainda, a luz do que
dispde o § 1° do art. 37 da Constituicdo Federal, buscou-
se estabelecer alguns critérios do que possa ser considera-
do como publicidade de carater educativo, informativo e
de orientacao social. Partindo-se desses critérios e da
forma como os gastos estdo apresentados no orgamento e
evidenciados durante a sua execucao, sdo apresentadas
as dificuldades encontradas pelos Tribunais de Contas na
analise dos gastos com a publicidade das a¢des de
governo.

ABSTRACT: The purpose of this paper is to analyse the role that
Courts of Accounts play in the inspection of expenses on
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governmental publicity by taking the conceptions, the elements,
and the limits established by the Federal Constitution into account.
Besides, another topic that equally deserves mentioning is the need
society has got for some kind of information that can guide it and
enable it to better profit by the results of the public policies that
are implemented by governmental officials. At first, we present the
definitions of publicity and advertising, as well as their several
ratings, which originate from the aims to be reached and the
activities exerted. By basing ourselves both on such definitions and
purposes, and also on what item 1 from Article 37 in the Federal
Constitution states, we tried to set up some criteria ruling whatever
can be regarded as educational, informative, and socially oriented
publicity. By taking those criteria for granted, as well as the way
how expenses are presented in the budget and made evident as
they are applied, we also present the difficulties that Courts of
Accounts come across as they analyse the expenses on publicity by
governmental deeds.
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INTRODUCAO

A sociedade brasileira, a exemplo do que ocorre nas demais sociedades do mundo globalizado,
espera das autoridades administrativas transparéncia na gestao publica. Essa exigéncia decorre
da necessidade da visibilidade do exercicio do poder no Estado Democratico de Direito. Segundo
Martins Janior (2004, p. 1), visibilidade "consiste ndo sé na informagdo ao povo do que a
Administragdo Publica executa, planeja ou realiza, mas também na explicacdo do porqué assim
atua e na avaliacdo do grau de influéncia do préprio povo no processo de tomada de decisdo™.
A questao dos limites para a utilizagdo da publicidade das a¢6es de governo vem despertando
interesse entre diversos segmentos da sociedade e ndo somente entre os estudiosos de Adminis-
tragdo Publica. De fato, em fungdo do cada vez maior volume de recursos publicos que séo
alocados nas secretarias de comunicagdo ou érgaos responsaveis pela publicidade governamen-
tal, torna-se necessario o conhecimento, por parte da sociedade, das regras que regulam essa
atividade de governo, sua finalidade, seus limites e, também, seus resultados.

A Constituicdo Federal estabelece que a publicidade dos atos, programas, obras, servigos e
campanhas dos 6rgéos publicos deverd ter carater educativo, informativo ou de orientagéo social
e jamais caracterizar promocao pessoal de agentes politicos ou servidores publicos. Como esta-
belecer esta diferenca? Qual a fronteira entre publicidade institucional e publicidade de interes-
se publico? Quais seriam os limites da publicidade institucional? Quando e como pode a publi-
cidade institucional de forma direta (ou mesmo obliqua) caracterizar promogéo pessoal?

No cumprimento da jurisdicdo e competéncia que lhes foram outorgados pela Constituicdo
Federal, devem os Tribunais de Contas atuar na fiscalizagdo desses gastos, ndo apenas sob o
enfoque da legalidade, mas também, apds a promulgacdo da CF de 1988, na anélise qualitativa
dessas despesas em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade.

PUBLICIDADE GOVERNAMENTAL

O estudo do tema da publicidade na esfera da
Administracdo Publica esta relacionado com o
principio da transparéncia administrativa. Esse
principio é decorrente da evolugdo da forma
de Estado no processo historico, vindo a cons-
tituir modernamente o Estado Democratico de
Direito, que tem por fundamento a efetiva par-
ticipacdo da sociedade no acompanhamento
e, também, nas tomadas de decisdo das agdes
de governo. No entanto, para que a sociedade
possa acompanhar ou influenciar as decisdes
gue resultam nas a¢des de governo, € necessa-
rio que ela possa estar informada a respeito
das diretrizes, planos e metas que compdem o
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planejamento governamental. Dai a importan-
cia da publicidade, ndo apenas na publicacao
dos atos por meio dos veiculos oficiais de im-
prensa, como requisito para a sua validade, mas
sobretudo na divulgacao dos atos, programas,
obras, servicos e campanhas dos 6rgéos publi-
cos, com o objetivo de educar, informar e ori-
entar a sociedade, conforme determina a Cons-
tituicdo Federal de 1988.

PUBLICIDADE E PROPAGANDA:
DEFINIGOES E CONCEITOS

Modernamente, os termos publicidade e pro-
paganda sdo utilizados como sinbnimos e em-
pregados indistintamente. No entanto,
etimologicamente, ha diferencas importantes
entre essas duas expressdes. E o que se de-
monstra a seguir.

A palavra publicidade origina-se do latim
publicus e inicialmente designava o ato de tor-
nar publico, donde surgiu na lingua francesa o
termo publicité, ao qual foi dado, em princi-
pio, um sentido juridico que estava relaciona-
do a afixagdo ou leitura de leis, ordenagdes e
julgamentos. No século XX, devido a fatores
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como a expansdo do consumo, a competicéo
empresarial, o rapido desenvolvimento dos
meios de comunica¢do de massa e, sobretu-
do, as crescentes exigéncias sociais, 0 termo
publicidade adquire um significado comerci-
al, ligado a divulgacao de produtos ou servi-
¢os através de anlncios pagos, com interesse
comercial.

Séfady (1973), ao analisar etimologicamente o
termo publicidade, partindo do seu significa-
do de tornar publico, demonstra que o ato de
tornar publico um fato decorre de sua publica-
cdo e de sua publicidade. Essa publica¢do é
feita através de um veiculo que se dirija ao pu-
blico, por ele denominado de 'veiculo de co-
municacao coletiva’. Ainda segundo o autor, a
mensagem veiculada pela comunicacéo coleti-
va constitui um produto, por ele denominado
'produto informativo publicitario’.

Karger (apud PINHO, 1990, p. 17), por sua vez,
conceitua publicidade ""como aquela fase do
processo de distribuicdo dos produtos ou ser-
vicos que se ocupa de informar sobre a exis-
téncia e a qualidade dos mesmos, de tal forma
que estimule a sua compra™.

Conforme os objetivos e fungdes a que a pu-
blicidade se proponha, ressalta Pinho (1990),
ela pode ser classificada dentre os seguintes
tipos:

a) publicidade de produto — destina-se a divul-
gacdo de um produto, levando o consumidor
a conhecer e adquirir esse produto. Sua
veiculagao ocorre através do fabricante do ser-
Vigo;

b) publicidade de servicos — tem por objetivo
"vender" servicos. E utilizada por bancos, se-
guradoras e demais prestadoras de servigos;
c) publicidade de varejo — ocorre quando 0s
produtos anunciados sdo patrocinados pelos
intermediarios (varejistas). Tem por objetivo a
venda ao consumidor final;

d) publicidade comparativa — quando, através
da publicidade, faz-se a comparacéo entre 0s
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produtos proprios e os do concorrente. Essa
comparagéo pode se dar com base nos pregos,
na qualidade ou em determinadas caracteristi-
cas dos produtos comparados;

e) publicidade cooperativa — € a campanha pu-
blicitaria ou o antncio de venda de um produ-
to realizado conjuntamente entre o fabricante
e os lojistas;

f) publicidade industrial — é a publicidade apli-
cada no campo do marketing industrial. O seu
objetivo ndo é a venda do produto ao consu-
midor, mas facilitar, agilizar e reduzir os custos
do processo de venda;

g) publicidade de promogéo — utiliza os meios
de comunicacgdo de massa, a exemplo do radio,
cinema, televisao, jornal e outros veiculos asse-
melhados, como apoio as a¢cdes de promogao
de vendas.

A palavra propaganda é o gerindio do verbo
latino propagare, que significa: propagar, mul-
tiplicar, estender, difundir. Assim temos que:
fazer propaganda é ""propagar ideias, crencas,
principios e doutrinas™.

O termo propaganda foi utilizado pela primei-
ra vez, segundo registros dos dicionarios
etimolégicos, no ano de 1622, pela Igreja Ca-
tolica, através da Comissao Cardinalicia para a
Propagacéo da Fé (Cardinalitia Comissio de Pro-
paganda Fide), estabelecida pelo papa Gregorio
XV com o objetivo de, em resposta ao
surgimento da Reforma Protestante, iniciar o
processo de difusdo da religido em paises ndo
catélicos. Segundo Maranhdo (1988, p. 51),
“'interessante repararmos que é nos séculos XVI
e XVII, na luta da contra-reforma e no alarga-
mento fisico do mundo conhecido pela Igreja,
que se funda a primeira ‘agéncia’ de propa-
ganda: a Congregatio Propaganda Fidei (...)".
Pinho (1990, p. 18) conceitua propaganda
como "o conjunto de técnicas e atividades de
informacéo e persuasdo destinadas a influen-
ciar, em um determinado sentido, as opinifes,
0s sentimentos e as atitudes do publico recep-

tor" e apresenta a seguinte classificacdo de
propaganda, segundo a sua natureza:

a) propaganda ideoldgica — tem por objetivo
formar parte das ideias e convicgdes dos indivi-
duos, orientando o seu comportamento soci-
al. Encarrega-se, na realidade, de difundir uma
determinada ideologia;

b) propaganda politica — objetiva difundir ide-
ologias politicas, programas e filosofias parti-
darias. No século XX, transformou-se em um
dos mais poderosos instrumentos para a im-
plantagdo de sistemas autoritarios de poder,
como 0 comunismo, o fascismo e 0 nazismo;

c) propaganda eleitoral — utilizada esporadica-
mente, sempre nos periodos autorizados pela
lei durante o periodo eleitoral, busca a con-
quista de votos para os postulantes a cargos
eletivos;

d) propaganda governamental — tem por obje-
tivo criar, refor¢ar ou modificar, perante a opi-
nido publica, a imagem de um determinado
governo. Em geral é conduzida pelo proprio
governo ou pelas empresas estatais;

e) propaganda institucional — é a agédo de rela-
¢des publicas feita por meio da propaganda,
como forma de dar a conhecer ao publico o
governo ou a empresa;

f) propaganda corporativa — objetiva informar
e divulgar ao publico as politicas, fungdes e
normas da empresa e, assim, construir uma opi-
nido favoravel sobre a companhia;

g) propaganda legal — aquela que obriga a pu-
blicacdo, por parte das empresas de sociedade
andnima, de capital aberto ou néo, de seus ba-
langos, atas de convocacdo e editais no Diario
Oficial e em, pelo menos, mais um jornal de gran-
de circulagdo. No ambito da Administragéo PU-
blica, € aquela que constitui requisito para a va-
lidade e eficacia dos atos administrativos;

h) propaganda religiosa — aquela que objetiva
a disseminacao da fé;

i) propaganda social — campanhas voltadas para
as causas sociais, como combate ao desempre-
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go, adocdo de menor, prevencdo ao uso de
toxicos etc. S80 programas gque procuram au-
mentar a aceitacdo de uma ideia ou politica
social em determinado grupo-alvo.

Ainda que originariamente os termos publici-
dade e propaganda tivessem 0s sentidos aci-
ma apresentados, contemporaneamente, so-
bretudo apds a Revolugdo Industrial, a produ-
cdo em massa de incontavel nimero de pro-
dutos e, como consequéncia, o estabelecimen-
to do consumo como elemento importante da
realidade social, os termos acabam por se inter-
relacionarem na relagdo opinido/consumo.
Maranhéo (1988, p. 54), ao investigar publici-
dade e consumo, afirma:

Falamos de publicidade de uma deter-
minada mercadoria, por exemplo, mas
esquecemos que, a cada discurso pu-
blicitario de uma mesma categoria de
mercadoria particular, estamos reforcan-
do o habito de seu consumo, sua ‘ne-
cessidade’, importéncia social e cultura

geral. Ou seja, quando fazemos publi-
cidade argumentando as qualidades de
uma determinada espécie de mercado-
ria, estamos na verdade fazendo pro-
paganda de toda a sua classe [...].

E mais adiante acrescenta:

A publicidade de uma mercadoria é
sempre a propaganda de toda a sua
classe, afirmando, ideologicamente, os
valores da cultura de massa. Neste fato
reside a possibilidade da propaganda
como critica da cultura e na publicida-
de enquanto critica do consumo na
medida em que pode revelar e
desmistificar os tracos mais caracteris-
ticos desta cultura de massa.
(MARANHAO, 1988, p. 55)

Brochand e Lendrevie (1993 apud FRANCOISE
MINOT, 2001, p. 10) aceitam a definicdo de
publicidade atribuida a Salacrou, segundo a
qual "'la publicité est une technique facilitant
soit la propagation de certaines idées soit 1és
rapports d'ordre économique entre certains
hommes qui ont une marchandise ou un
service a offrir et d'autres hommes
susceptibles d'utiliser cette marchandise ou
ce service'?.

Como visto acima, 0s conceitos e a abrangéncia
dos termos acabaram por se integrar, em de-
corréncia da complexidade da sociedade, de
suas ideias, produtos e do inter-relacionamen-
to de ambos. Para os fins deste estudo, im-
porta conhecer e refletir sobre esses concei-
tos, sua abrangéncia e forma de utilizacéo, a
fim de se tentar reconhecer os limites que
devem ser obedecidos pelo administrador
publico quando utiliza recursos do Tesouro

1 A publicidade é uma técnica que facilita seja a propagagéo de certas ideias, sejam as relacdes
de ordem econdmica entre determinados homens que tém uma mercadoria ou um servi¢o a
oferecer, e outros capazes de utilizar essa mercadoria ou esse servico (livre tradugdo da autora).
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para a publicidade das a¢Bes de governo, em
obediéncia as normas constitucionais e
infraconstitucionais que regem a matéria. As-
sim, a seguir sera analisada a legislacdo que
regula o uso de publicidade/propaganda na
Administracdo Publica.

OS CONCEITOS E ELEMENTOS
FUNDAMENTAIS DA PUBLICIDADE
GOVERNAMENTAL NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Quano se estuda o instituto da publicidade ,
deve-se iniciar pela analise da principal finali-
dade do art. 37, § 1°, da Constituicao Federal
de 1988: tornar publicos os atos, programas,
obras, servicos e campanhas dos 6rgaos publi-
cos, com o objetivo de educar, informar e ori-
entar a sociedade. Assim, ndo se deve confun-
dir publicidade governamental com a publica-
¢do ou publicidade legal dos atos administra-
tivos, requisito essencial para sua validade ou
eficacia. O termo publicidade utilizado no §
1° do art. 37 tem o sentido de divulgar ao
publico as acdes governamentais
implementadas por meio de obras, progra-
mas ou servicos e que se destinam a educa-
¢4o, orientacdo e informac&o da sociedade. E,
portanto, a publicidade governamental uma
ferramenta de aproximacdo entre governo e
sociedade, pois possibilita ao cidadao, desti-
natario e beneficiario das politicas publicas,
conhecer, participar e controlar as a¢fes do
governo.

Da analise desse dispositivo da Constituicao
Federal, verifica-se que ele estabelece dois co-
mandos distintos, um afirmativo e outro ne-

gativo: 1) a publicidade governamental deve
ter carater educativo, informativo ou de orien-
tacdo social, 2) ela ndo deve conter nomes, sim-
bolos ou imagens que caracterizem promog¢ao
pessoal de autoridades ou servidores publicos.
O artigo fixa os fins da publicidade e, ao mes-
mo tempo, proibe o desvirtuamento desses
fins, quando ele se d& mediante a promog¢do
pessoal de autoridades ou servidores publicos.
Ao analisar o § 1° do artigo 37 da Constitui-
¢do, Martins Junior (2004) assevera que a res-
tricdo imposta pelo dispositivo constitucional,
no circulo de atuagé@o e na base de incidéncia
da publicidade oficial, tem como intencdo a
transparéncia administrativa, que ocorre a par-
tir do acesso, conhecimento, controle e da pos-
sibilidade de critica do povo sobre as ativida-
des da Administracdo Publica. Enfatiza, ainda,
que fora dos propositos de educar, informar e
orientar a sociedade a respeito de assuntos de
interesse publico "a Administracdo Publica ndo
é livre no consumo de recursos do erario com
propagandas inateis"".

A proibicdo da promocao pessoal de agentes
publicos na propaganda governamental tem
como fundamento os principios da moralidade
e da impessoalidade referidos no caput do ja
referido artigo 37 da Constituicdo Federal. A
vedac¢do da personalizacdo da propaganda ofi-
cial mediante o uso de nomes, simbolos ou
imagens pretende coibir a propaganda politica
disfarcada e atinge qualquer meio — explicito
ou implicito, direto ou indireto — que tenha por
fim a promocéo pessoal com o uso do dinheiro
publico, ""ainda que sob o pretexto do cumpri-
mento de uma obrigagao constitucional’’, como
bem afirma Martins Janior (2004, p. 124).

2 Art. 37 - A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] § 1° A publicidade dos atos,
programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos devera ter carater educativo,
informativo ou de orientacéo social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos.
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CARATER EDUCATIVO,
INFORMATIVO OU DE ORIENTAGAO
SOCIAL DA PUBLICIDADE

Qualquer agdo governamental pressupde o
interesse publico como norteador da defini-
¢do e escolha das politicas publicas a serem
implementadas. Por este motivo, a publicida-
de governamental ndo pode ter finalidades e
caracteristicas idénticas a propaganda que vei-
cula produtos e servicos do mercado das rela-
¢des privadas. Mesmo quando veiculadas por
empresas publicas que atuam no mercado,
ela sempre terd o cunho institucional, promo-
vendo as a¢cdes da empresa e criando junto ao
cidad@o um elo de confianca. Os éxitos alcan-
cados deverdo ser sempre 0s da empresa, e
nunca os das autoridades do governo a que
ela esta vinculada.

Para se tentar estabelecer alguns critérios do
gque possa ser considerado como cardter
educativo, informativo e de orientagdo social,

¢ apresentada a conceituacdo de Costa (1991,
p. 168):

Assim sendo, quando tera a divulga-
¢do carater educativo? Quando servir a
educacao ou formagdo da comunida-
de. Por exemplo, ha que se esclarecer
sobre perigos de doencas, campanhas
pelo aleitamento materno, ou, ainda,
sobre o exercicio do direito ao voto, o
zelo com equipamentos publicos, en-
tre outras de semelhante carater. Terd
carater informativo quando a sua fina-
lidade for a de informar a populacao,
exemplificativamente, sobre um servi-
co que é posto a sua disposi¢do, ou
uma obra que lhe sera de utilidade, ou
uma campanha realizada em beneficio
da prépria comunidade.

A Instrucdo Normativa n® 2, de 20 de fevereiro
de 2006, da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica, estabelece a classificacdo e
conceituacao das ac¢Ges publicitarias de inici-
ativa dos integrantes do Sistema de Comuni-
cacdo de Governo do Poder Executivo Federal
(SICOM). Segundo ela, Publicidade
Institucional e Publicidade de Utilidade Publi-
ca sdo assim conceituadas:

Il - Publicidade Institucional: a que tem
como objetivo divulgar informacdes
sobre atos, obras, programas, metas e
resultados dos integrantes do SICOM,
promover seu posicionamento ou re-
forcar seu conceito ou identidade; IV -
Publicidade de Utilidade Publica: a que
tem como objetivo informar, orientar,
mobilizar, prevenir ou alertar a popula-
¢cdo ou segmento da populacdo para
adotar comportamentos que lhe tra-
gam beneficios sociais, visando melho-
rar a sua qualidade de vida [...].
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Para que a publicidade possa ser considerada
de utilidade publica, consoante a conceituacao
da Instrucdo Normativa citada, ela devera ter
como objetivo a divulgacgéo de atos, obras, ser-
vicos e campanhas dos 6rgdos publicos que
tenham por finalidade promover a melhora na
qualidade de vida da populagdo. Vale dizer que
as campanhas publicitarias deverdo estar atre-
ladas as fungBes de governo, tais como saude,
seguranca, educacgdo, transporte e habitacao.
As despesas com publicidade de utilidade pu-
blica necessariamente deverdo estar relaciona-
das a projetos ou atividades inerentes a cada
uma dessas fungfes. Consequentemente, as
campanhas publicitarias desenvolvidas pelas
agéncias contratadas, ao se vincularem aos pro-
gramas especificos de fungdes de governo, de-
verdo obter resultados efetivos e passiveis de
mensuragdo. Assim, por exemplo, uma campa-
nha de orientagdo sexual da Secretaria de Sau-
de visando diminuir a incidéncia de gravidez
entre adolescentes podera ter sua efetividade
avaliada verificando-se, por exemplo, se, ap6s
a veiculagdo da campanha publicitaria, houve
gqueda no nuamero de adolescentes e criangas
gravidas, quando comparado com os dados do
periodo anterior ao inicio da campanha.

E importante ressaltar que esses programas,
suas metas e objetivos deverdo estar definidos
nos instrumentos de planejamento governa-
mental: o plano plurianual, a lei de diretrizes
orgamentdrias e o orgamento anual.

PUBLICIDADE E IMPESSOALIDADE

Ao proibir o uso de recursos publicos na pro-
mogdo pessoal de autoridades ou servidores
publicos, o constituinte baseou-se nos princi-
pios que regem o Estado brasileiro e a Admi-
nistragao Puablica. Dentre os varios principios,
destacam-se o republicano, o da
representatividade e o da impessoalidade.

Republica vem do latim res publica, que signifi-

ca coisa publica. Conforme ressalta Lafer (1989),
deve-se a Cicero o exame da especificidade do
conceito de republica, ao diferenciar a res pu-
blica de outras como a privata, a domestica, a
familiaris, estabelecendo, portanto, uma distin-
¢do entre o publico, ou comum, e o privado —
que ndo é comum a todos, mas é particular a
alguns. O conceito de republica envolve, ainda,
as virtudes civicas da cidadania, necessarias ao
aperfeicoamento da convivéncia coletiva, e a
importancia do papel do direito para impedir a
violéncia e o arbitrio.

O principio da representatividade esta ligado
ao conceito de democracia, podendo-se afir-
mar ser a representacdo uma das formas pelas
quais a democracia é exercida, sendo a outra
forma a democracia direta. O termo democra-
cia, que, na classica definicdo de Aristoteles,
significa governo do povo, pelo povo e para o
povo, segundo alguns autores, esta identifica-
do com a ideia de liberdade e de autodetermi-
nacdo politica do cidaddo, como cooperagédo
com o processo de formacéo da vontade esta-
tal. Outros apontam a igualdade como a base
da democracia, na qual o Estado é constituido
por um povo em que o poder soberano reside
na universalidade dos individuos iguais entre si
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e perante a lei. Vale ressaltar, porém, que néo
se pode esquecer de incluir na democracia a
importancia da transparéncia do poder, sobre-
tudo na democracia representativa, onde as
deliberacdes coletivas, que visam satisfazer ou
responder aos anseios do povo, sdo tomadas
por pessoas eleitas para essa finalidade.

Da realidade da isonomia entre os cidad&os de
um Estado democratico, surge para a Adminis-
tracdo o dever de respeitar o principio da
impessoalidade no exercicio do poder e na ges-
tdo dos recursos publicos. Corréa (2003, p.
140) ressalta os trés comandos fundamentais
que decorrem do principio da impessoalidade:

[...] a distincdo da personalidade juridi-
ca da administra¢cdo publica com a da
pessoa que a exercita, a impossibilida-
de da personalizacao dos atos executa-
dos em nome da administracdo publica
pela pessoa que a exercita, e a busca da
satisfagdo finalistica da atuacdo admi-
nistrativa que é o interesse publico.

Eis o fundamento para a vedagao constitucio-
nal do uso da publicidade ou propaganda go-
vernamental para a promogéo pessoal de au-
toridades ou servidores publicos. O julgamen-
to que a populacdo faz de um administrador
publico tem como referéncia o bom uso que
ele faz da maquina publica para resolver os pro-
blemas e as necessidades enfrentadas no dia a
dia pelos seus administrados, de forma a me-
Ihorar sua qualidade de vida. A utilizacdo da
publicidade governamental para promocéo
pessoal configura desvio de finalidade, fican-
do o responsavel passivel de incorrer em ato de
improbidade administrativa, consoante a Lei n°
8.429/923.

PUBLICIDADE E OPINIAO PUBLICA

Ao lado do conceito etimologico de publicida-
de — tornar publico —, surgem, em decorréncia
do processo histérico, em especial na socieda-
de moderna, outros termos que sofrem influ-
éncias das relagdes com os ambientes sociais.
Aparecem, assim, as nogdes de publico e priva-
do, esfera publica e opinido publica.
Debbasch (1980, p. 531) destaca que a Admi-
nistracdo ndo consegue manter-se por muito
tempo se ndo obtém o apoio da opinido publi-
ca, e que os administradores devem se dedicar a
explicar suas acdes e compreender as necessida-
des dos administrados. Segundo o autor, "'uma
politica de relagdes publicas deve permitir expli-
car a Administracéo e a a¢do administrativa aos
administrados. Deve criar uma convergéncia en-
tre as func¢des assumidas pela Administragdo e
as necessidades dos administrados™.

O filésofo alemao Jirgen Habermas, em sua
obra Mudanga Estrutural da Esfera Publica —
Investigagbes quanto a uma categoria da soci-
edade burguesa, faz uma anélise da correlagao
entre publicidade, esfera publica e opinido
publica. Para ele, ha duas formas de publicida-
de: a publicidade decorrente do exercicio do
poder politico e social, dentro da esfera publi-
ca politicamente ativa, e na qual a opinidao pu-
blica se apresenta como uma esfera critica, e a
publicidade difundida de modo demonstrati-
vo e manipulativo, no qual a opinido publica
figura como simples instancia receptora.
Habermas (1984, p. 277) identifica dois cami-
nhos para se investigar os conceitos de opi-
nido publica enquanto elemento fundamental
e determinante da publicidade. O primeiro ca-
minho, ligado as posi¢des do liberalismo, que
se utilizava da elite intelectual, formada

3 Art. 11 - Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
Administracdo Publica [...] | - praticar ato visando a fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto na regra de competéncia.
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notadamente pelas autoridades religiosas e
pela nobreza, para serem no ambito publico
os formadores de opinido, ou seja, "'um publi-
co pensante bem no meio do publico apenas
aclamativo™. O segundo, para definir opinido
publica, esta atrelado ao contexto institucional
dos estados burgueses contemporaneos, que
abstrai critérios materiais como racionalidade
e representacéo, limitando-se a critérios
institucionais. Como ensina Fraenkel (apud
HABERMAS, 1984, p. 277), "com a ajuda da
discussdo parlamentar, a opinido publica da a
conhecer ao governo as suas aspiragdes e o
governo transmite & opinido publica a sua po-
litica™. Ja para Leibholz (apud HABERMAS,
1984), ¢ incorreta essa contraposi¢do do go-
verno ao parlamento como porta-voz da opi-
nido publica. Segundo ele, sdo os partidos, em
suas posi¢des de governo e oposi¢do, as par-
tes politicamente ativas, e sua vontade é idén-
tica a dos cidad&os ativos. Como consequéncia,
0 partido da maioria representaria a opinido
publica. Habermas (1984) contrapde-se as duas
teorias, pois, segundo ele, em ambas as ver-
sBes, a opinido do povo na formacdo da opi-
nido e da vontade nas democracias de massas
raramente mantém alguma funcéo politica-
mente relevante.

E importante levar em consideragio esses con-
ceitos levantados pelo filésofo — quanto a pu-
blicidade exigida pelo exercicio do poder poli-
tico e social, portanto enderecada a um publi-
co enquanto instancia critica, e aquela difun-
dida de modo demonstrativo e manipulativo a
um publico meramente aclamativo — quando
da andlise das campanhas de publicidade do
governo, pois em um caso a sociedade estara
sendo conclamada ao exercicio da cidadania, e
no outro estara sendo simples receptora de
mensagens cujo contetddo serve mais a ima-
gem do governo e de seus agentes do que ao
atendimento, por parte das autoridades publi-
cas, as necessidades da populagéo.

0OS GASTOS COM PUBLICIDADE NO
ORGAMENTO PUBLICO

Os gastos com publicidade, objeto do presen-
te estudo, sdo discriminados consoante o Clas-
sificador de Receitas e Despesas do Estado da
forma seguinte:

Publicidade e Propaganda 3.3.90.39.08,
onde:

1° digito — 3 indica a categoria econdmica
da despesa — ""Despesas Correntes™

2° digito — 3 indica o grupo da despesa —
"'"Outras Despesas Correntes"

3° e 4° digitos — 90 indica a modalidade da
aplicacéo — ""Aplica¢Bes Diretas™

5° e 6° digitos — 39 indica o elemento da
despesa — ""Outros Servicos de Terceiros —
Pessoa Juridica™

7° e 8° digitos — 08 indica o subelemento
de despesa — ""Publicidade e Propaganda".

A classificagdo da receita também é formada
por um cédigo composto por 8 digitos, con-
forme exemplo contido no citado Decreto n®
38.862/06:

Codigon® 1.1.1.2.05.01

1° digito — 1 indica a categoria econémica
da receita — ""Receitas Correntes"

2° digito — 1 indica a fonte de receita —
"Receita Tributéaria™
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3° digito — 1 indica a subfonte de receita —
"Impostos™

4° digito - 2 indica a rubrica "Imposto so-
bre o Patriménio e a Renda

5° e 6°digitos — 05 — alinea — "Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores"

7° e 8° digitos — 01 - subalinea — ""Cota-
Parte do Estado™.

O maior detalhamento na identificagdo da ori-
gem dos recursos e na sua destinacgdo é funda-
mental para o exercicio do Controle Externo na
fiscalizaglo da execucdo do orcamento. Quan-
to maior for o grau de especificacdo da despe-
sa, mais facil sera avaliar o seu comportamen-
to, ou seja, poder-se-a, com maior grau de pre-
cisdo, avaliar determinado gasto partindo-se
da identificagdo da funcdo de governo que ele
pretende atender, da unidade orcamentaria
responsavel, do programa ou atividade a que
corresponde. De igual modo, pelo lado da re-
ceita, podera ser verificada a origem do recur-
so que deu suporte a despesa, se sofreu
contingenciamento, ou se foi suplementado.
Conforme se pode observar no exemplo dado,
0s gastos com publicidade e propaganda es-
tdo classificados no subelemento de despesa
de cédigo 08, o qual esta inserido na categoria
econdmica de despesas correntes, ou seja,
aquelas necessérias & manutencdo da maqui-
na administrativa do Estado. Essas despesas,
no caso do Estado do Rio de Janeiro, sdo em
sua maioria efetuadas através da unidade or-
camentaria da Secretaria de Estado de Comu-
nicagdo Social, 6rgdo responséavel, dentre ou-
tras atividades, pela divulgacdo das a¢bes de
governo. No entanto, em funcéo das caracte-
risticas desse servico, e das necessidades de
cada 6rgdo, ou mesmo de entidades da Admi-

4 Art. 212 e EC n° 29/2000.

nistracdo Indireta, as despesas podem ser
efetuadas de forma descentralizada. Por essa
caracteristica, ao se verificarem os gastos efeti-
vos com publicidade e propaganda, nao é sufi-
ciente a analise dos gastos por fungédo de go-
verno, mas sim pelo subelemento de despesa.

GASTOS COM PUBLICIDADE E
PROPAGANDA: NECESSIDADE DE
OBEDIENCIA AO COMANDO
CONSTITUCIONAL

Tal qual ocorre com os gastos em educagao e
em saude, as despesas com publicidade e pro-
paganda devem obedecer aos limites impos-
tos pela Constituicdo Federal. Ocorre que, se
para as fungdes educacédo e saude os limites
sdo quantitativos®, no caso das despesas com
publicidade dos atos, programas, obras, servi-
cos e campanhas de governo a limitagdo refe-
re-se a sua natureza, sendo, pois, qualitativa.
Disto resulta, como consequéncia, a dificulda-
de para a sua avaliagdo, dado o carater subjeti-
vo de que uma avaliagao qualitativa se reveste.
Ao Tribunal de Contas cabe a verificacdo do
cumprimento dos dispositivos constitucionais,
por ocasido da analise das contas prestadas
pelo Chefe do Poder Executivo. Entretanto,
devido exatamente as dificuldades em se efe-
tuar avaliagdes de natureza qualitativa, em ge-
ral, os 6rgdos de controle externo apresentam,
no Relatério das Contas de Gestdo do Gover-
no do Estado, o total dos gastos efetuados no
exercicio sob exame, e consideragdes sobre a
gestdo orcamentaria desses recursos.

O Estado de Pernambuco j& avangou bastante
na questdo dos gastos com publicidade®. Pri-
meiramente, porque existe legislacdo que es-
tabelece limites financeiros, no ambito da ad-
ministracdo estadual, para as despesas com

5 Lei n® 10.423/90 e Lei n° 12.746/05.
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publicidade (no caso de 6rgdos da adminis-
tragdo direta — 1% da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, e no caso de
entidades da administra¢do indireta e funda-
cOes — 1% da receita propria da entidade, rea-
lizada no exercicio anterior, excluidas as recei-
tas decorrentes de alienacéo de bens e de ope-
racdes de crédito). Em segundo lugar, porque
a propria legislacao exclui dos limites acima as
despesas relativas a: a) campanhas de publici-
dade que objetivem a promog¢do do turismo
no Estado de Pernambuco, b) campanhas
educativas nas areas de saude publica, segu-
ranca do transito, defesa e preservacao
ambiental e de prevencdo a violéncia, € c) a
publicacdo obrigatéria de quaisquer atos ad-
ministrativos, no Diario Oficial. Além disso, as
entidades da administracao indireta, inclusive
fundacdes, sdo obrigadas a publicar, na Im-
prensa Oficial, os balancetes anuais referentes
as despesas com publicidade.

Desta forma, por ocasido da andlise das Con-
tas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo,

sao discriminadas essas despesas excluidas do
limite legal. Ocorre que ainda permanece sem
identificacdo e andlise qualitativa o volume de
recursos destinados a rubrica genérica publici-
dade e propaganda, que engloba os demais
gastos que ndo aqueles excluidos dos limites.
No Estado do Rio de Janeiro tramita, na
Assembleia Legislativa, o Projeto de Lei Com-
plementar n® 16/2004, que estabelece limites
para 0s gastos com publicidade, mas apenas
para as entidades da administracio indireta. E
necessario que haja nesse estado, a exemplo
do que ocorre no Estado de Pernambuco, lei
que estabeleca limites para os gastos com pu-
blicidade e propaganda realizados tanto pela
administragdo direta quanto pela administra-
cdo indireta.

E importante, também, que a fiscalizagéo reali-
zada pelo Tribunal de Contas nos gastos com
publicidade e propaganda aconteca de forma
integrada e oportunamente, para que a execu-
¢do dos contratos possa ser acompanhada por
meio das inspecdes de natureza operacional.
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Tal procedimento tem por fim obter informa-
¢des consistentes quanto ao desempenho das
acoes de divulgacdo dos atos, programas,
obras, servicos e campanhas do governo, ja
que essas informagdes serdo a base para a
analise, sob o ponto de vista de avaliacdo qua-
litativa, do cumprimento do 8 1° do artigo 37
da CF.

Para que isto ocorra, é preciso que seja
estabelecida a rela¢do ‘auditoria-objeto a ser
auditado’, quando do envio do edital. O passo
seguinte, no caso dos gastos com publicidade,
seria escolher os contratos a serem auditados e
iniciar o acompanhamento orgamentario-finan-
ceiro, ndo apenas mediante os instrumentos
de gerenciamento disponibilizados pelo gover-

no (SIAFEM/SIG), mas principalmente pela ve-
rificacdo in loco, buscando identificar a natu-
reza e 0s objetivos dos servicos a serem pres-
tados (por meio da discriminagdo das campa-
nhas publicitarias desenvolvidas e da identifi-
cacdo do programa de governo a que se vin-
culam), sua forma de divulgacéo, seus objeti-
vos, seu publico-alvo e, se possivel, seus resul-
tados. Essas informagdes seriam incluidas no
processo de presta¢cdo de contas da adminis-
tracdo financeira, enviado ao Tribunal de Con-
tas pelo chefe do Poder Executivo, para fins de
verificacdo do cumprimento do dispositivo
constitucional e emissdo de parecer prévio.
A figura a seguir demonstra, graficamente, o
processo acima descrito.

Figura: Uma proposta de andlise dos gastos com
publicidade governamental

EDITAL DE LICITAGAO s CONTRATOS

ACOMPANHAMENTO DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA-FINANCEIRA

EMISSAO PARECER PREVIO

VERIFICACAO DO CUMPRIMENTO
DO §1°, ART. 37 CF/88

/

SIAFEM = VERIFICACAO
SIG IN LOCO

IDENTIFICACAO DA
NATUREZA DOS SERVICOS

/\

PUBLICIDADE DE PUBLICIDADE
INTERESSE PUBLICO  INSTITUCIONAL

i . IDENTIFICACAO
PRESTACAO  VERIFICACAO DO PROGRAMA
DECONTAS @ DOS @ DE GOVERNO
DE GESTAO RESULTADOS A SER
DIVULGADO

Fonte: Elaboracdo da autora.
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CONCLUSOES

A andlise qualitativa dos gastos com publicidade e propaganda por parte
dos 6rgédos de controle é obrigatoria, tendo em vista o teor do mandamen-
to constitucional determinado no §1° do art. 37 da Carta Federal. Ndo basta
apenas discriminar o volume de recursos despendidos com a prestacéo
desses servigos, ou identificar que determinado agente ou servidor publico
utilizou recursos do Tesouro para promover sua imagem e aplicar-lhe san-
¢oes. E necessario fazer uma avaliagdo quanto a eficiéncia, eficacia e
efetividade dos gastos com divulgagdo das agbes de governo. Isto sera
possivel, primeiramente, através da identificacdo da natureza da publicida-
de ou propaganda veiculada (se institucional ou de utilidade publica). Em
segundo lugar, partindo das metas e objetivos a serem alcancados, avaliar
seus resultados.

Os Tribunais de Contas sdo os 6rgdos que dispdem dos melhores dados,
instrumentos e praticas que podem levar a um bom termo tal tarefa. De
fato, esses 6rgéos realizam o acompanhamento da execugdo orgamentario-
financeira do Estado; analisam os editais de licitacdo e os contratos de
prestacdo de servicos no ambito da Administragdo Publica; possuem com-
peténcia para verificar in loco ndo apenas o comportamento da receita e da
despesa, mas, principalmente, o gerenciamento desses recursos, mediante
a andlise operacional e de desempenho dos érgéos e entidades publicos. O
que é preciso, ainda, é que todas essas analises sejam feitas de forma
coordenada e no tempo oportuno para cada momento e tipo de verifica-
cdo, em func¢do das fases da execugdo da despesa.

Sem sombra de dlvida, seria mais facil a analise qualitativa dos gastos com
publicidade se houvesse maior transparéncia no or¢camento, no que se
refere a uma melhor discriminacdo dos gastos no nivel de subelemento de
despesa. Igualmente, é importante que haja legislacdo que obrigue o admi-
nistrador a identificar quanto dos gastos com publicidade se refere a cam-
panhas de carater informativo, educativo ou de orientacdo social. Tal prati-
ca facilitaria o exercicio do controle. E este o desafio que as Cortes de
Contas precisam enfrentar.

Revista TCE-RJ, v. 4, n. 2, p. 68-83, Rio de Janeiro, jul./dez. 2009



REFERENCIAS

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 40. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007.

BRASIL. Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administracao
publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/
ccivil_03/Leis/L8429.htm>. Acesso em: 5 jan. 2009.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria-Geral. Instrug¢do Normativa n° 2, de 20 de fevereiro de 2006.
Estabelece a classificagdo e conceituagdo das agdes publicitarias de iniciativa dos integrantes do Sistema
de Comunicacdo de Governo do Poder Executivo Federal. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/secom/
normas/INO2_publicidade.pdf>. Acesso em: 5 abr. 2009.

CORREA, Joseane Aparecida . Publicidade governamental. Revista do Tribunal de Contas de Santa Catarina,
Florianépolis, v. 1, n. 1, p. 137-153, fev. 2003.

COSTA, Judith Martins. Publicidade e agdo administrativa. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, ano 24, n.
97, jan./mar.1991.

DEBBASCH, Charles. Science Administrative. 4. ed. Paris: Dalloz, 1980.

HABERMAS, Jirgen. Mudanca estrutural da esfera publica: investigacdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. Tradugdo de Flavio R. Koethe. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984.

LAFER, Celso. O significado de Republica. Estudos Historicos, Rio de Janeiro, v. 2, n. 4, p. 214-224, 1989.
MARANHAO, Jorge. A arte da publicidade: estética, critica e kitsch. Campinas: Papirus, 1988.

MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacio e participacéo
popular. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.

MINOT, Frangoise. Quand I'image se fait publicitaire. Paris: L'Harmattan, 2001.

PERNAMBUCO. Lei n° 10.423, de 18 de abril de 1980. Estabelece limites financeiros para as despesas de
publicidade realizadas pela Administracdo Publica Estadual. Disponivel em: <http://legis.alepe.pe.gov.br/
legis_inferior_norma.aspx?cod=LE10423>. Acesso em: 24 jan. 2009.

. Lei n° 12.746, de 14 de janeiro de 2005. Estabelece limites financeiros para as despesas de
publicidade realizadas pela Administracdo Publica Estadual. Disponivel em: <http://legis.alepe.pe.gov.br/
legis_inferior_norma.aspx?cod=LE12746>. Acesso em: 24 jan. 2009.

PERNAMBUCO. Tribunal de Contas. Relatdrio da prestacdo de contas do Governo do Estado de Pernambuco
referente ao exercicio financeiro de 2005. Disponivel em: <http://www.tce.pe.gov.br/
index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=271&ltemid=557>. Acesso em: 25 jan. 2009.
PINHO, José Benedito. Propaganda institucional: usos e fungdes da propaganda em relagdes publicas. Sdo
Paulo: Summus, 1990.

SAFADY, Naief. Publicidade e propaganda. Rio de Janeiro: FGV, 1973.

Revista TCE-RJ, v. 4, n. 2, p. 68-83, Rio de Janeiro, jul./dez. 2009

ESTUDOS

5| PUBLICIDADE GOVERNAMENTAL



