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S) Responsabilidade do administrador publico.

Administradores publicos, partidos politicos e imprensa tém argiiido a
questdo da vedagdo constitucional a publicidade caracterizadora de promogao
pessoal de autoridades ou servidores publicos, haja vista a regra do art. 37,
par. 1°, da Constituigdo Federal, de modo que parece inquestiondvel a neces-
sidade de serem definidos os parametros sob os quais deve ser tratado o polé-
mico assunto.

Polémico, a4 medida em que diz respeito a praticas tradicionalmente ar-
raigadas na esfera publica, tocando em interesses que desbordam, no mais
das vezes, dos especificamente ‘‘publicos’’, por forma a atingir os interesses
privados de agentes publicos e de parte da imprensa, em certas ocasides, tati-
camente aliados.

Polémico ainda porquanto a introdu¢do de uma nova ordem constitucio-
nal provoca, como ¢ natural, duvidas e perplexidades mormente no periodo
em que os Tribunais, pelo pouco tempo transcorrido desde a promulgagdo
do novo texto, ainda nio alcangaram pronunciamento sobre os pontos gera-
dores de duvidas.

Nesta perpectiva se coloca o presente estudo que, sem a pretensao de
exaurir o tormentoso tema — que implica, em ultima ratio, na andlise de im-
portante aspecto do relacionamento entre Estado e Sociedade Civil — visa
tdo somente a fixar alguns pontos, contribuindo, nesta medida, ao estabelecimen-

(*) Este trabalho originou-se de Parecer Coletivo da Auditoria do Tribunal de Contas do Estado do Rio Gran-
de do Sul, aprovado pelo Egrégio Tribunal Pleno, por unanimidade, em sessao de 09.05.1990, do qual foi
relatora a autora.
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to de debate por todos os motivos saudavel na hora presente.

1) PRINCIPIOS INFORMADORES DA ACAO ADMINISTRATIVA

De inicio, parece indubitdvel devam ser bem demarcados os pontos de
apoio ao exame ora proposto, os quais se fixardo nos quatro principios cons-
titucionais informadores da acado administrativa expressamente consignados
no art, 37, caput, da Constitui¢do Federal(1) — e igualmente referidos no art.
19, caput, da Constituicdo do Rio Grande do Sul — a saber, os da legalida-
de, moralidade, impessoalidade e publicidade, principios que, a partir de sua
inser¢do no texto constitucional, tiveram por efeito imediato vincular todo o
campo da agdo administrativa a sua estrita observancia(2).

Tais principios informadores — dispersos, antes da entrada em vigor
da Constituigdo de 1988 por diversos ordenamentos infra-constitucionais, co-
mo, por exemplo, no texto da Lei n? 4717/65 — encontram fundamento e
explicagdo na prépria idéia de Administragao Publica, polarizada, como se
sabe, pela nog3o de finalidade publica(3), onde avulta, como conceito prepo-
sitivado, a regra de indisponibilidade dos interesses publicos.

Definiu Josef Esser, em notiavel monografia, a importincia, em tema
de interpretacdo e aplicagao do direito, de determinados principios cuja justi-
ficacdo ‘‘viene de la naturaleza de la cosa o de la instituicién respectiva’’, cons-
tituindo ‘‘una pieza funcionalmente necessaria de toda solucién concreta que
entre en circulo comun de problemas’’(4), de forma a conduzir, inclusive 4
condensagao dos valores ético-juridicos que consignam ‘‘en normas e institu-
ciones concretas y utilizables por el desarollo judicial de las reglas de aplicacion’’(5)

Ora, é justamente principio que nasce da prépria natureza da atividade
administrativa o da indisponibilidade dos interesses publicos, pelo qual se
quer significar que tais interesses, qualificados como préprios da comunida-
de, e apenas temporariamente confiados 4 gestdo de seus representantes —
politicos e administradores — ‘‘ndo se encontram a livre disposi¢do de quem
quer que seja, por inapropriaveis.(6)

Nessa medida, é assente entre os doutrinadores a convicgdo de que os
interesses publicos nao estio submetidos nem mesmo a livre disposi¢do do
6rgio administrativo que tem o dever de curd-los, porquanto tal gestdo deve

(1) ART. 37: "'A administracio publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidades, impessoalida-
de, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:’’

(2) CI. Hely Lopes Meirelles, ‘‘Direito Administrativo Brasileiro’’, p. 78.

(3) Ver Ruy Cirne Lima, *‘Principios de Direito Administrativo'', p. 63.

(4) In “‘Principio y Norma en la Elaboracién Jurisprudencial del Derecho Privado’’, trad. de Eduardo Valen-
ti Fiol., p. 7.

(5) Idem, p. 31.

(6) Celso Antdnio Bandeira de Mello, *'Elementos de Direito Administrativo’', p. 11.
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ser procedida nos estritos limites da lei, estando adstrita, portanto, a idéia
de finalidade, e n3o a de dominio ou vontade(7).

2) LIMITES CONSTITUCIONAIS A DIVULGAC,AO DE OBRAS, ATOS,
SERVICOS OU CAMPANHAS DO PODER PUBLICO

E no quadro dos pardmetros estabelecidos por tais principios que deve
ser compreendida a regra do art. 37, par. 1°, da Carta Federal (repetida no
art. 19, par. 1?, da Constitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul), que assim
dispde:

‘“A publicidade dos atos, programas, obras, servi¢os
e campanhas dos orgdos publicos deverd ter cardter
educativo, informativo ou de orientagdo social, dela
ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens
que caracterizem promogio pessosl de autoridades
ou de servidores piiblicos.’’ (grifamos)

E por que nido pode a publicidade caracterizar promogdo pessoal ou de
autoridades ou de servidores? Justamente porque os interesses publicos em
jogo sdo indisponiveis. Por isso mesmo a Constitui¢do, acolhendo tal propo-
sicdo — situada, como se observou, no plano prepositivado, como idéia bdsi-
ca aplicdvel & integralidade do sistema do direito piblico — expressou suas
principais decorréncias nas idéias de legalidade, impessoalidade, ou isonomia,
moralidade juridica e publicidade, esta ultima dirigida a alguns atos adminis-
trativos como condicdo de sua eficdcia, ndo infletindo, portanto, como os
outros principios citados, no plano da prépria validade do ato(8).

3) DISTINCAO ENTRE PUBLICIDADE E PROPAGANDA

Nesse passo convém distinguir entre os sentidos do termo ‘‘publicida-
de’’ consignado na cabec¢a do retrocitado art. 37 e no seu paragrafo primei-
ro os quais, como ¢ até intuitivo, sdo completamente diversos, um tendo a
conotagdo escrita de ‘‘publicidade’’, outro a de ‘‘propaganda’’.

Tal distingdo, alids, ja foi objeto de parecer da Auditoria do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, onde se lé:

“‘Ndo temos no idioma pdtrio a distingdo, corrente em
outras linguas latinas — como a francesa — entre pu-
blicidade e propaganda. Esta é vedada. Nio aquela.

(7) Ruy Cirne Lima, ‘‘Principios de Direito Administrativo”’, p. 54.
(8) Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 80.
(9) Refere-se aqui o parecerista A expressdo tal como consignada no art. 37, par. 1°.
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A expressdo publicidade no texto constitucional(9) vem
como sinénimo de propaganda, de promogdo de agen-
tes ou funciondrios publicos, e a Constitui¢cdo Federal,
em bom Direito, a proibe. Ndo a reconhece como des-
pesa publica.

Jd a publicidade como sinénimo de divulgagdo de
atos administrativos, legislativos ou jurisdicionais nao
estd, nem poderia estar vedada, até mesmo porque
numerosos desses atos sdo de divulgagdo obrigatdria.
Outros ndo o sao, cabendo aos poderes publicos jul-
gar da conveniéncia ou ndo de dar-lhes publicidade,
utilizada aqui a expressao no sentido de comunicd-los
ao publico.’’(10)

E acrescentamos: nessa hipdtese de divulgagdo ndo obrigatoria dos atos,
incidird & plenitude a veda¢do contida na regra constitucional quanto 4 inser-
¢do de simbolos, nomes ou imagens que caracterizem promo¢do pessoal dos
agentes politicos e/ou publicos.

Temos, assim, quatro situag¢des diversas: a) a que se refere 4 publicida-
de, seguida de publicacio na imprensa oficial de determinados atos adminis-
trativos, tais como leis, decretos, atos de nomeagao etc., a qual é obrigatoria,
posto constituir-se em requisito de eficdcia do préprio ato; b) a que se refere
a publicidade também obrigatdria, mas ndo necessariamente seguida de publi-
cac¢do na imprensa oficial, ai se compreendendo a divulgagdo que é feita atra-
vés da afixa¢do, em locais publicos, de avisos ou editais de tomada de pregos,
por exemplo; ¢) a que se refere & publicidade, seguida de divulga¢do na im-
prensa, sem carater obrigatorio, de atos, obras e servigos, sem que se configu-
re ou sugira a promogio pessoal de quem quer que seja; e d) a publicidade,
ou, melhor dito, ‘‘propaganda’” de agentes politicos ou administrativos que,
nio raramente, se utilizam de obras ou servi¢os publicos para, indiretamente,
realizarem promogdo pessoal.

Esta ultima hipétese é completamente coibida pela lei, cujo texto é cris-
talino: ‘‘ndo pode’’, diz a Constitui¢do, constar dessa publicidade, ou divulga-
¢d0, quaisquer nomes, titulos ou imagens caracterizadoras de promogao pessoal.

E, mesmo nas hipdteses em que a publicidade com carater ndo obrigato-
rio é permitida, ainda assim tal divulgagdo dever4, necessariamente, ter “‘card-
ter educativo, informativo ou de orientagdo social’’, nio podendo em nenhu-
ma hipdtese ser desvirtuada desses parametros, sob pena de caracterizar-se o
vicio do desvio de finalidade, o qual conduz, como se sabe, a nulidade do ato
e a responsabilidade de quem o ordenou.

De maneira que é o préprio texto constitucional que demarca, com cris-
talina nitidez, os limites a que estd sujeito o administrador publico no que

(10) Parecer TC n® 50/89, Rel. Dr. Sérgio José Porto, aprovado pelo Egrégio Tribunal Pleno em 06.12.1989.
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concerne a divulgacdo de seus atos ou obras, ou dos servigos que gere. E é,
também, o texto constitucional, em contrapartida, que sanciona a divulgagio
operada em afronta as suas disposigdes.

Parece importante lembrar, no que tange ao vicio cominado pela lei,
que o desvio de finalidade a ser caracterizado sempre que a publicidade des-
bordar dos lindes constitucionais € vicio de cardter objetivo(11), pouco impor-
tando, pois, a intengdo do agente, se agiu de boa ou ma-fé, porquanto a inva-
lidade se insere, sempre que o agente, ‘‘servindo-se de uma competéncia que
em abstrato possui, busca uma finalidade alheia a qualquer interesse publico*’(12).

Nesta matéria, como se viu, o interesse publico estard caracterizado quan-
do a publicidade tiver ‘‘cardter educativo, informativo ou de orientagdo so-
cial’’ e s6 nestas hipéteses. Quando ndo tiver tal carater, a divulgagdo nio
serd, portanto, licita, posto nio harmonizar-se com o texto constitucional.
Alids, quando se fala em harmonia com — ou do — texto constitucional pa-
rece importante lembrar que essa matéria — como, alids, toda e qualquer dis-
posi¢do constitucional — é permanentemente iluminada pela premissa maior
consignada no art. 1° da Constituigdo Federal, que define a Repiiblica brasilei-
ra como Estado Democrético de Direito.

A expressdo, por 6bvio, ndo € va, e quer significar que os valores incor-
porados consubstanciam exatamente aqueles valores éticos, politicos e juridi-
cos da democracia representativa e do Estado de Direito, “‘Rechtstaat’’ conso-
ante a célebre expressdo cunhada pela doutrina alemi ja no século passado,
pela qual se pretende configurar o Estado conforme a lei, vale dizer, a atua-
¢do estatal subordinada is normas e principios integrantes do corpus iuris vigente.

A conformagdo desses valores, no que tange a especifica atuagio da
Administragdo Publica na divulgagao de suas realizagGes subordina-se, pois,
incontestavelmente, aos valores da democracia e da conformagao ao direito
nos limites tracados pela norma do art. 37, par. 1°.

Assim sendo, quando tera a divulga¢ao cardter educativo ? Quando ser-
vir & educagdo ou formag¢ao da comunidade. Por exemplo, a que esclarecer
sobre perigos de doengas, campanhas pelo aleitamento materno, ou, ainda,
sobre o exercicio do direito ao voto, o zelo com os equipamentos publicos,
entre outras de semelhante cardter.

Teré cardter informative quando a sua finalidade for a de informar a
populagdo, exemplificativamente, sobre um servigo que é posto a sua disposi-
¢d0, ou uma obra que lhe serd de utilidade, ou uma campanha realizada em

(11) Cf. Celso Antbnio Bandeira de Mello, em ‘'Desvio de Poder, RDP, v. 69, p. 32: ‘O que o Direito sancio-
na no desvio de poder, consoante entendemos, é sempre o objetivo descompasso entre a validade a que
o0 ato serviu e a finalidade legal que por mejo dele poderd ser servida (...) donde ndo é a m4 fé, nos casos
em que haja existido (desvio de poder alheio a qualquer interesse piblico), nem o intuito de alcangar um
fim Ueito, por mero impréprio, quando haja sido este o caso (desvio do fim especifico), aquilo que macu-
la o0 ato, ¢ sim a circunstincia deste ndo realizar a finalidade para a qual a lei o preordenara.”’

(12) Idem, pdg. 28.

15



beneficio da prépria comunidade. A se incluem, também, as campanhas pa-
ra a divulga¢do de produtos do municipio ou Estado (v.g., a ““Festas da Ma-
¢4, da Uva, Péssego, Vinho’’, etc.) ou de incentivo ao turismo, uma vez que
essas atividades, além de atrairem divisas, servem também para informar a
populagao de outras regides acerca de eventos uteis & produgao, ao comércio
ou ao lazer. Informagdes titeis & populag¢do, portanto.

Tera carater misto, informativo-educativo a transmissdo radiofénica
de sessoes legislativas, desde que, devidamente amparada em dotagbes orga-
mentarias especificas, ndo induzir & promog¢io pessoal de um ou alguns parla-
mentares ou partidos, isto é, quando nao for direcionada a louvagio direta
ou indireta de quem quer que seja. Observa-se que, nas comunidades do inte-
rior do Estado, notadamente, é de utilidade para a populagdo o acompanha-
mento, por esta via, dos trabalhos legislativos. Os critérios da moralidade,
razoabilidade e utilidade publica, evidentemente, conformario os limites a
que estdo adstritos os ordenadores de despesa. A evidéncia, supde-se ainda,
para a licitude de tal procedimento, a conformidade as normas do Decreto-
Lei n® 2.300/86.

Ter4, por fim, o sentido de orientagdo social quando o seu objetivo for
o de orientar ou conscientizar a populagao acerca de fatos e/ou valores rela-
vantes para a comunidade. Assim, v.g. a cidadania, as liberdades piblicas,
o direito de voto, o patriotismo.

4) HIPOTESES DE VEDACAO CONSTITUCIONAL

Estabelecidos estes limites, fica evidente que as chamadas ‘‘presta¢les
de contas & comunidade’’, normalmente levadas a efeito por governantes em
final de mandato, com o intuito aparente de concretizar a ‘‘transparéncia ad-
ministrativa’® — e, para isto, dando conta, em geral, de obras inauguradas,
ou de servigos cuja implementacao nao constitui mais do que mero dever
do administrador — desbordam totalmente do conceito constitucional de pu-
blicidade licita.

Assim, por exemplo, a propaganda, paga pelos cofres publicos, do lan-
¢camento de projetos, da assinatura de convénios, da inauguragdo de obras
que, muitas vezes, s6 existem no papel, a cobertura jornalistica de viagens
de governantes e parlamentares mediante pagamento por érgiaos publicos ou
entidades da Administragao Indireta, praticas cuja habitualidade ndo as tor-
na menos ilicitas e que, além da afronta a regra constitucional consubstan-
ciam, além do mais, evidente desvio de finalidade.

Bem assim o é a pratica afrontosa a lei da ‘‘compra de espagos’’ em or-
gios da imprensa escrita, falada e televiosionada a qual costuma ser ‘‘ressar-
cida’’ pelas empresas de comunicagdo em periodos pré-eleitorais com o far-
to noticidrio de tal ou qual agente puiblico ou politico.

Igualmente sdo ilicitos o pagamento, pelo erario, de entrevistas com di-
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rigentes publicos e parlamentares, e o pagamento, por via indireta (v.g. pelas
empreiteiras que contratam com o Poder Publico) de noticias referentes a
obras publicas em andamento, ou ja concluidas — o que decorre nao sé dos
citados principios quanto, no Rio Grande do Sul, de regra expressa da Cons-
tituicdo do Estado(13) — além da inser¢do em jornais, radios e televisdes
de ‘‘mensagens de apoio’* ou semelhantes, a atos dos Governos Federal ou
Estadual.

Acresce o fato de que tal tipo de divulgagao ilicita, ndo raro, é ainda
operada através da publicagdo, em revistas e jornais da grande imprensa de
‘“‘matérias pagas’’ onde inseridos o nome ou fotografias dos governantes, ou
o logotipo da sua administragdo, ou, ainda, o simbolo do partido politico a
que pertencem.

Tal pratica, além de afrontar o art. 37, par. 1° da Constituigdao atinge,
igualmente, os principios da moralidade e razoabilidade administrativas, ferin-
do ainda a economicidade, de forma a ensejar plenamente a responsabilida-
de do administrador ou do agente politico.

5) RESPONSABILIDADE DO ADMINISTRADOR PUBLICO

O principio da legalidade ao qual, como se viu, estd adstrito o adminis-
trador publico, possui relevantissimas conseqiiéncias. Se, por um lado, con-
duz A prépria presun¢do de legitimidade dos atos administrativos, de outro
increve — como a sua prépria contrapartida — o principio da ampla respon-
sabilidade do Estado, através do qual este, por seus agentes, se transgressor
da legalidade, incorre nas sangdes legais previstas a transgressio(14).

Destarte, a publicidade ilicita possibilitara, se lesiva aos cofres publicos,
o ajuizamento de Ag¢do Popular (C. F. , art. 5°, LXXIII), devendo o Poder
Judicidrio, quando provocado, realizar, desta forma, a sua relevantissima fun-
¢ao de controle da Administracdo Publica.

Outro controle, ndo menos relevante, que poderd ser acionado é o exer-
cido pelos Tribunais de Contas (C. F., arts. 70 e 71), seja por via de sua ati-
vidade de indole judicante (C. F., art. 71, II), seja por intermédio de sua ati-
vidade administrativa. A{ poderd a Corte de Contas, no uso de sua competén-
cia constitucional, realizar ex officio inspegées e auditorias de natureza conta-
bil, financeira, or¢amentdria ¢ patrimonial nas unidades administrativas dos
Poderes do Estado e nas entidades da Administra¢do Indireta que estiverem
insistindo em tal pratica inconstitucional e lesiva ao Erdrio, de modo que,

(13) Ant. 19, par. 1°: *‘A publicidade dos atos, programas, obras, servigos, e as campanhas dos 6rgdos ¢ enti-
dades da administragdo publica, ainda que néo custeadas diretamente por esta, deverdo ter cardter educa-
tivo, informativo ou de orientagdo social, nelas ndo podendo constar simbolos, expressdes, nomes ou ima-
gens que caracterizem promogdo pessoal de autoridade ou de servidores piblicos. "’ (grifos nossos)

(14) Cf. Ceiso Antonio Bandeira de Mello, “*Elementos de Direito Administrativo’’, cit. p. 16.
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constatada a ilegalidade podera aquela Corte promover inclusive as providén-
cias tendentes a sustagdo dos contratos de publicidade ilicita (C. F., art. 71,
X e par. 1°).

Em suma, entende-se, pois, nao ser licito 3 Administragdo Publica di-
vulgar, através de publica¢cdo na imprensa, suas obras, servigos, atos ou cam-
panhas quando as mesmas ndo tiverem carater educativo, informativo ou de
orientag¢ao social, nem de forma explicita, nem implicitamente, através de sub-
terfugios ou de eufemismos, como as aludidas ‘‘prestagdes de contas’’ ou ‘‘com-
pras de espago’’ para preenchimento posterior com noticias que, na verdade,
visam mais a beneficiar o agente publico ou politico do que o interesse publi-
co. E, em qualquer hipétese, isto é, mesmo quando tal divulgacdo for licita,
por conformar-se aos limites constitucionais acima expostos, nao devera con-
ter a pe¢a divulgatéria nenhum nome, simbolo, imagem, marca ou logotipo
de agentes politicos ou instituicdes publicas que caracterizem promogdo pesso-
al, devendo além do mais os contrates de publicidade licita obedecer, rigoro-
samente, as prescricdes do Decreto-Lei n? 2.300/86, sob pena de caracterizar-
se a responsabilidade do ordenador do ato, passivel de puni¢ao, nos termos da lei.
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