A propaganda institucional e o abuso de autoridade. As distingoes.

Gina Copola

| — A propaganda institucional ou oficial € aquela
prevista no § 1°, do art. 37, da Constituicdo Federal, que reza:

Art. 37. A administracdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: |...)

§ 1°A publicidode dos atos,
programas, obras, servicos e campanhas dos orgdos
publicos deverd ter cardter educativo, informativo ou de
orientacdo social, dela ndo podendo constar nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promocdo pessoal
de autoridades ou servidores publicos.

Ou seja, os atos, programas, obras, servicos e
companhas dos 6rgdos publicos podem perfeitamente ser divulgados —
até mesmo para que se dé cumprimento 4 Lei da Transparéncia — porém
tal divulgacdo ndo pode conter nomes, simbolos, imagens, ou logomarcas
que caracterizem a promocdo pessoal de autoridades ou servidores.

O texto constitucional € de grande clareza.

I — Com efeito, a publicidade pessoal proibida
pela ConstituicGo Federal € o autoelogio, € o autoenaltecimento, € a
utilizacdo de dinheiro publico para elaborar veiculos publicitdrios, € a
propaganda imoderada do nome, enaltecendo virtudes pessoais da
autoridade.

E, por outro lado, a publicidade tem carater
pessoal quando ufiliza-se de nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocdo pessoal de autoridades, ou seja, quando a
publicidade d&d maior enfoque ao nome da autoridade do que ao ato,
programa, servico, etc. por ela realizado ou autorizado.



A Constituicdo Federal ndo proibe a publicidade
de atos e programas realizados pela Administracdo, desde que sem
qualquer conotacdo pessoal.

De tal forma, ndo é qualguer veiculacdo publicitdria
governamental que contenha o nome da autoridade que expediu o ato,
programa, servico ou campanha, e por eles se responsabiliza que estard
maculada com o vicio do personalismo.

E de império, ainda, que se concilie o principio
constitucional da publicidade previsto no art. 37, caput, a Constituicdo
Federal, com a publicidade institucional praticada por autoridades
prevista no § 1°, do mesmo dispositivo constitucional.

Ou seja, devem ser publicados os atos, programas,
obras, servicos, contratos, etc. da Administracdo Publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal,
devendo ser respeitados os limites previstos pelo § 1°, do art. 37, da Magna
Carta.

Com todo efeito, a publicidade deve ser marcada
pela impessoalidade.

O administrador tem a obrigacdo constitucional
de prestar contas sobre seu governo G populacdo, sobretudo apds o
advento da Lei da Transparéncia, mas tal prestacdo de contas deve ser
realizada de forma impessoal por parte do administrador.

[l - O e. Tribunal de Justica do Estado de SGo Paulo
decidiu recentemente — 7 de abril de 2020 — que a simples veiculacdo de
mensagens de cunho informativo por meio de periddicos, emissoras de TV
e radios locais, utilizando-se de verba de publicidade, ndo configura
promocdo pessoal, nem violacdo ao art. 37, constitucional.

F o que consta do v. acérddo proferido nos autos
da Remessa Necessdria n° 0011479-20.2006.8.26.0506, relator Des. RICARDO
ANAFE, 139 Cadmara de Direito PUblico, de onde se |é:

"Além disso, conforme ponderado
no parecer da d. Procuradoria de Justica, no video
veiculado foram prestadas informacdes de interesse da
populacdo relacionadas ao funcionamento da Cdamara
Municipal e do Poder Legislativo, e ainda que tenha sido



utilizada imagem pessoal dos vereadores na transmiss@o,
dela ndo emerge nitida intencdo de promocdo pessodl,
mas sim da veiculagcdo de mensagens de cunho educativo
e informativo, mesmo que com evidente proposito de
apaziguar crise institucional entdo experimentada pelo
orgdo, como noticia o autor, também vereador.”

IV — E, por outro lado, a veiculacdo de nomes e
imagens com promessas politicas configura a publicidade pessoal proibida
pelo art. 37, § 1°, da Constituicdo Federal, conforme j& decidiu o e. Tribunal
de Justica do Estado de Sdo Paulo, nos autos da Apelacdo n° 1002510-
07.2017.8.26.0411, relatora Des. PAOLA LORENA, da 3% Cé&mara de Direito
PUblico do e. TJSP, julgada em 22 de outubro de 2.019, com a ementa:

“Apelacdo. Acdo Civil Publica.
Improbidade Administrativa. Prdtica de ato conftrdrio aos
principios da administracdo publica. Veiculacdo de
matérias de publicidade com intuito de promoc¢do pessoal.
Sentenca de procedéncia. Descabimento da pretensdo de
reforma. Apelante que ndo logrou éxito em demonstrar o
carater informativo e educativo das noticias impugnadas.
Claro intuito de promocdo pessoal, representado pela
veiculacdo de nomes, imagens e promessas politicas.
Afronta direta ao art. 37, §1°, da CF e ao art. 11, inciso I, da
Lei 8.429/1992. Servicos contratados pelo proprio apelante,
na qualidade de Presidente da Camara Municipal de ........
Boa-fé afastada. Penalidades aplicadas de forma
adequada e proporcional, tendo em vista a gravidade do
fato. Inteligéncia do art. 12, caput, da Lei de Improbidade
Administrativa. Sentenca mantida. Recurso improvido.”

E consta do v. voto condutor:

“D'outro vértice, ao contrdario do
que aduz o recorrente, as noticias transmitiram promessas e
projetos, antes mesmo de sua concretizacdo. Em verdade,
grande parte das matérias noticia que o Presidente da
Camara estava trabalhando para conseguir algo, ou pedira
algo para o Prefeito. NGo had, por conseguinte, relevancia
educacional ou cardter informativo em reproduzir noticias
desse género.



V - Tema atual é o relativo a propaganda
instifucional realizada pela internet cujos limites sGo 0s mesmos impostos
pelo art. 37, § 1°, da Constituicdo Federal - e ndo se confunda aqui com a
propaganda eleitoral prevista no art. 36, da Lei federal n° 9.504, de 1.997.

Tem-se que a propaganda realizada pela internet
gue obedece os principios da impessoalidade e da moralidade e ndo tem
conotacdo pessoal, ndo ultrapassa os limites do art. 37, § 1° da
Constituicdo Federal, conforme decidiu recentemente o e. Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo, nos autos da Apelacdo Civel n° 1000003-
19.2018.8.26.0062, relator Des. MARREY UINT, 39 Cdmara de Direito Publico,
julgada em 29 de abril de 2.020, com a seguinte ementa:

“Apelacéo civel Direito
Administrativo Improbidade administrativa Utilizacdo da
internet com cardter informativo e propagandista sem
conotacdo de promocdo pessoal, muito embora com
imagens dos gestores Municipais - Principios da
impessoalidade e moralidade observados - Ndo basta a
existéncia de imagens, bem como a utilizagcdo da internet, é
necessario que haja nexo causal com a promoc¢do pessoal,
0 que ndo se verificou "in casu" - Inteligéncia do disposto no
art. 37, §1°, da ConstituicGo Federal - Inumeros sitios
eletrébnicos, bem como outras midias, ddo noticias do que
seus respectivos gestores publicos estdo realizado, sem que
isso caracterize imoralidade administrativa Doutrina e
Jurisprudéncia STJ e TJSP - Sentenca reformada Recurso
provido”

VI — E conforme é cedico em direito, a autoridade
gue é candidato e realiza qualguer publicidade que extrapole os limites
do citado art. 37, § 1°, da Constituicdo Federal pode sofrer as sancdes da
Lei Eleitoral, além das outras ofensivas competentes na seara civil — como a
acdo de improbidade administrativa — e eventualmente até penal.

Na esfera eleitoral, € o art. 74, da Lei federal n°
9.504, de 1.997, que cuida da matéria, e reza:

“Art. 74. Configura abuso de
autoridade, para os fins do disposto no art. 22 da Lei
Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990, a infringéncia


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art22
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art22

do disposto no § 1° do art. 37 da Constituicdo Federal,
ficando o responsavel, se candidatfo, sujeito o
cancelamento do registro ou do diploma”

E, assim, se restar configurada a realizacdo de
propaganda com o crivo de promocdo pessoal de autoridade com
afronta ao art. 37, § 1°, da CF/88, ocorrerd o abuso de autoridade, e o
procedimento competente a ser proposto € a representacdo a Justica
Eleitoral, sendo partes legitimas para a propositura qualquer partido
politico, coligacdo, candidato ou Ministério Publico Eleitoral.

O autor da representacdo deve relatar fatos e
indicar provas, indicios e circunst@ncias e pedir abertura de investigacdo
judicial para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder econdmico
ou do poder de autoridade, ou utilizacdo indevida de veiculos ou meios
de comunicacdo social, em beneficio de candidato ou de partido
politico, obedecido rito do art. 22, da Lei Complementar n° 64, de 1.990.

E de império ter presente que para a configuracdo
do ato abusivo, ndo serd considerada a potencialidade de o fato alterar o
resultado da eleicGdo, mas apenas a gravidade das circunstGncias que o
caracterizam, conforme se |1& do art. 22, inc. XVI, da LC n°® 64/90, com as
alteracdes procedidas pela LC n° 135, de 2.010.

VIl - Nesse diapasdo, decidiu o e. Tribunal Superior
Eleitoral no Acorddo proferido no Recurso Ordindrio n® 172365, relator Min.
ADMAR GONZAGA, julgado em 7/12/2017, com a seguinte ementa:

“Eleicoes 2014. Recursos ordindrios.
Acdo de investigacdo judicial eleitoral. Publicidade
institucional. Governador, vice-governador e secretdrio de
estado de publicidade institucional. Conduta vedada do
art. 73, VI, b, da Lei 9.504/97, abuso de autoridade (art. 74 da
Lei 9.504/97) e abuso de poder politico (art. 22 da Lei
Complementar 64/90). [...] ABUSO DO PODER POLITICO. ART.
22 DA LC 64/90. 10. O abuso do poder politico, de que trata
o art. 22, caput, da LC 64/90, configura-se quando o agente
publico, valendo-se de sua condicdo funcional e em
manifesto desvio de finalidade, compromete a igualdade
da disputa e a legitimidade do pleito em beneficio de sua
candidatura ou de terceiros. Precedentes. 11. As
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circunst@ncias do caso concreto se revelaram graves, nos
termos do que preconiza o inciso XVI do art. 22 da LC 64/90,
porquanto: a) embora tenha se consignado no Portal de
Governo a vedacdo legal quanto 4 publicidade
institucional, constou-se no sitio elefrénico um link de acesso
a pdgina da agéncia de noticias em que se prosseguia
difundindo noficias de cunho institucional; b) ndo se tfratou
apenas de um fato isolado, mas de centenas de noticias
configuradoras de publicidade institucional; c) foram elas
veiculadas em julho e nos meses relativos d campanha
eleitoral (agosto e setembro); d) as matérias diziam respeito,
diversas delas, a dreas sociais e de inferesse do eleitorado;
e) algumas matérias chegaram a enaltecer a administracdo
dos investigados. 12. Ndo mais se exige, para o
reconhecimento da prdtica abusiva, que figue comprovado
que a conduta tenha efetivamente desequiliorado o pleito
ou que seria exigivel a prova da potencialidade, tanto assim
O é que a LC 64/90, com a alteracdo advinda pela LC
135/2010, passou a dispor: ‘Para a configuracdo do ato
abusivo, ndo serd considerada a potencialidade de o fato
alterar o resultado da eleicdo, mas apenas a gravidade das
circunstncias que o caracterizam’. 13. Mesmo que tais
noticias ndo tenham o nome das autoridades, fotos ou
simbolos nem tenham mencionado a eleicdo, a lei eleitoral
€ expressa ao vedar a continuidade de publicidade de
carater institucional, justamente para ndo privilegiar
mandatdrios no exercicio de seus cargos eletivos, que
permanecem na conducdo da administracdo mesmo na
disputa a reeleicdo. 14. Nado demonstrada a participacdo
do candidato ao cargo de vice-governador no ilicito
apurado, ndo é possivel Ihe impor a pena de inelegibilidade
em decorréncia do abuso do poder politico. Precedentes.

[...]"

VIl - E conforme decidiu o e. TSE, Recurso Especial
n° 3104-45.2010.6.00.0000, rel. Min. JOAO OTAVIO DE NORONHA, julgado em
23/09/2014, que extrapola os limites do art. 37, § 1°, da CF, a publicidade
que induzir & conclusdo de que a autoridade € a mais apta ao exercicio
do funcdo publica:



“A  proposito, a  publicidade
institucional somente pode ser realizada nos termos do
caput e do § 1° do art. 37 da Constituicdo Federal, ou seja,
sem que nela esteja contfida qualquer forma de
identificacdo direta ou indireta do administrador, conforme
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RE n° 191.668,
Rei. Ministro MENEZES DIREITO, DJE 30.5.2008).

Por outro lado, configura
propaganda eleitoral o ato capaz de levar aqo
conhecimento geral, ainda que de forma dissimulada,
candidatura, mesmo que apenas postulada, a fim de induzir
a conclusdo de que o beneficidrio € o mais apto ao
exercicio do funcdo publica”

E, ainda, a distribuicdo de calenddrios, com
destaque a obras e readlizacdes da administracdo municipal, caracteriza
evidente promocdo pessoal do prefeito candidato a reeleicdo, conforme
decidiu o e. TRE-SC, em v. acdérddo confirmado pelo e. TSE, nos autos do
Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n° 2.099 (38826-
77.2009.6.00.0000) - CLASSE 6— ITAPEMA - SANTA CATARINA, relator Min.
ARNALDO VERSIANI, julgada em 15/04/2010, de onde se |&:

“No caso dos autos, ndo tenho
duvidas de que a hipdtese €, sim, de propaganda com
apelo eleitoral, pois, dissimulada e sublirninarmente o
material promove a pessoa do entdo prefeito. Basta que se
veja o slogan 'OBRAS PARA TODOS OS LADOS' e a dimensdo
das fotografias. Ndo se pode esquecer que, além de
efetuada antes do periodo permitido, esta propaganda
utilizou-se dos recursos publicos, em total desacordo com o
§ 1° do art. 37 da Constituicdo, em evidente abuso do poder
de autoridade.

A quantfidade de calenddrios
distribuidos em um Municipio que ndo possui grande porte,
e, muito embora a distribuicdo tenha ocorrido muito antes
do periodo eleitoral, a caracteristica da publicidade em
questdo, de manter-se em uso durante todo o ano,
garantindo que os efeitos da publicidade se estendessem
até as proximidades dos pleito/configuram a necessdria



potencialidade do ato para macular o equilibrio do pleito
em favor do agente publico candidato a reeleicdo”

E, por fim, sobre o tema j& decidiu o e. Supremo
Tribunal Federal, no Recurso Exfraordindrio n° 191.668, relator Ministro
MENEZES DIREITO, Primeira Turma, julgado em 15/04/2008, que:

“EMENTA  Publicidade de atos
governamentais. Principio da impessoalidade. Art. 37,
pardagrafo 1° da ConstituicGo Federal. 1. O caput e o
paragrafo 1° do artigo 37 da ConstituicGo Federal impedem
que hagja qualquer tipo de identificacdo entre a
publicidade e os ftitulares dos cargos alcancando os
partidos politicos a que pertencam. O rigor do dispositivo
constitucional que assegura o principio da impessoalidade
vincula a publicidade ao cardter educativo, informativo ou
de orientacdo social é incompativel com a mencdo de
nomes, simbolos ou imagens, ai incluidos slogans, que
caracterizem promocdo pessoal ou de servidores publicos.
A possibilidade de vinculagcdo do conteddo da divulgacdo
com o partido politico a que pertenca o titular do cargo
publico mancha o principio da impessoalidade e desnatura
o cardter educativo, informativo ou de orientacdo que
constam do comando posto pelo constituinte dos oitenta. 2.
Recurso extraordindrio desprovido”

Pelo exposto, a ilacdo que se retira € a de que a
publicidade institucional € de indiscutivel relevancia para a Administracdo
e para os administrados — estes precisam ter ciéncia dos atos, programas,
obras, servicos e campanhas do governo, em atendimento aos principios
da publicidade e da fransparéncia — porém a publicidade ndo pode fazer
qualguer referéncia ao nome, simbolo, logomarca ou imagem de modo
que identifique de forma pessoal determinada autoridade, e, com isso,
configure abuso de autoridade, ou seja, conforme decidiu o e. STF no v.
acdérddo acima, o principio da impessoalidade vincula a publicidade de
carater educativo ou institucional.



