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NOTAS TAQUIGRAFICAS

26® Sessao Ordinaria do Tribunal Pleno - 14/008/2019

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO
CONSULTA N. 1.007.553

Consulente: Olavo Remigio Condé
RELATOR: CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO

RETORNO DE VISTA

I - RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo Senhor Olavo Remigio Condé, prefeito do Municipio de
Paracatu. Na sessdo do Pleno ocorrida em 10/04/19, a consulta foi admitida e o relator,
conselheiro Sebastido Helvecio, em seu voto de mérito, respondeu-a nos seguintes termos:

1. Os contratos de publicidade institucional de atos, programas, obras, servicos e
campanhas de orientagdo social ou de carater informativo, com agéncias de publicidade,
podem ser considerados de natureza continua, sendo possivel prorrogar a sua duragio por
iguais e sucessivos periodos (art. 57, II, Lei n. 8.666/93) desde que identificada a
necessidade permanente da Administracdo Publica.

2. A prorrogacdo de contratos de servigos de execucdo continua estd condicionada a
previsdo no edital da respectiva licitacdo e no contrato, 3 demonstracdo da permanente
necessidade do servigo, a previsdao no plano plurianual e na lei or¢amentaria anual, e a
justificacdo prévia da efetiva vantagem econdmica da prorrogacdo contratual para a
administracdo, além de respeitada a legislacao aplicavel, notadamente Lei n. 12.232/10, e,
complementarmente, as Leis n. 4.680/65 e n. 8.666/93.

Em seguida, pedi vista dos autos, para melhor analise do processo.
E o relatorio, no essencial.
11 - FUNDAMENTACAO

Conforme ja perfilhado no voto do relator, o atual entendimento deste Tribunal acerca da
matéria objeto da consulta encontra-se no parecer emitido no bojo da Consulta n° 839.016, de
relatoria do conselheiro Wanderley Avila, deliberada na sessdo do Tribunal Pleno ocorrida em
25/06/14, ocasido em que ficou definido que:

Os contratos de publicidade institucional de programas, obras, servicos e campanhas de
orientacdo social ou de carater informativo com agéncias de publicidade ndo sdo contratos
que possam ser considerados de natureza continua, devendo observancia a regra prescrita
pelo caput do art. 57 da Lei n. 8.666/93.
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Naquela oportunidade, o conselheiro José¢ Alves Viana divergiu do voto do relator,
manifestando o entendimento de que:

[...] os servigos de publicidade institucional, independentemente se decorrentes de
contratagdes efetuadas com base na Lei 12.232/11 ou na Lei 8.666/93, sdo exemplo de
contrato de execugdo continuada, e, logo, podem ser aditivados nos termos do inciso Il do
art. 57 da Lei de Licitagdes.

A época, ante a instauracdo da divergéncia, proferi voto em que, acompanhando o relator,
realizei a necessaria distincdo entre a publicidade de atos oficiais da Administragdo ¢ a
publicidade institucional, conforme trecho adiante transcrito:

Portanto, com a devida vénia do entendimento adotado pelo Conselheiro José Alves
Viana, ¢ preciso distinguir os tipos de publicidade, porque, por razdes muito
relevantes, a lei assim o fez.

A historia recente do pais revelou que os meandros das contratagdes de servigos de
publicidade pela Administragdo Publica eram fontes prolificas de corrupgao e
desvios de verbas, especialmente devido a inadequagdo do sistema legal para a
contratagao dessa espécie de servico, que envolve vultosas somas de dinheiro e tem
natureza essencialmente subjetiva. Dai a necessidade de disciplinar a contratagao
de servicos de publicidade em norma especifica, adequada as peculiaridades desse
ramo de negocio e que coiba o direcionamento da contratacao.

A divergéncia mais relevante suscitada nos autos estd exatamente no
enquadramento dos servigos prestados por agéncias de publicidade como
atendimento a necessidade permanente da Administracdo, o que, supostamente,
lhes conferiria a natureza de servigo de prestagdo continua.

Curioso observar que tanto o Relator quanto o Conselheiro Jos¢ Alves Viana
invocam as mesmas definicdes de necessidade permanente, extraidas das ligdes
doutrinarias de Marcal Justen Filho e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, o que revela
que a divergéncia reside ndo no conceito, mas na subsung¢ao do objeto do contrato
ao proprio conceito.

Para se concluir pela pertinéncia ou ndo do enquadramento do servigo de
publicidade como necessidade permanente da Administracdo, o que autoriza a
dilagdo contratual até 60 (sessenta) meses, nos termos do inciso II do art. 57 da Lei
de Licitagdes, ¢ preciso examina-lo mais detidamente. Nisso reside a necessidade
de distinguir os tipos de publicidade praticados pelo Estado.

Nesse contexto, reconheco, como o Relator, que a publicidade dos atos oficiais
constitui necessidade permanente da Administragdo. No que toca as leis,
regulamentos, despachos, editais, contratos, enfim, os atos que instrumentalizam o
exercicio das atividades estatais — e que o Relator usou denominar de atos oficiais
—asua divulgagdo € obrigatdria por for¢a do principio constitucional da publicidade
insculpido no caput do art. 37 da Lei Maior.

Nesse particular, a publicidade, como observa José Afonso da Silva!, é requisito de
eficacia e moralidade, lembrando o autor que ela se faz pela simples inser¢ao do ato

! Curso de Direito Constitucional Positivo, José Afonso da Silva, Malheiros, 13* Ed. pg.618/619
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no jornal oficial ou por edital afixado no lugar de divulgacao de atos publicos, para
conhecimento geral e inicio da produgdo de seus efeitos. Em suma, a publicidade
de atos oficiais ¢ inerente a propria atividade estatal, sendo praticada de forma
cotidiana, obrigatoria e sem possibilidade de contingenciamento. Sua interrupg¢ao
prejudica ndo s6 a transparéncia, mas a propria eficacia dos atos, na medida em que
afeta os direitos e obrigagdes deles decorrentes.

3

Outro aspecto que permite identificar a natureza continua dos servigos relacionados
a publicidade dos atos oficiais € que os servigos se restringem a divulgacao, em
midia impressa, dos conteudos elaborados e fornecidos pela Administragao.

Ja os servigos de publicidade institucional relacionados a campanhas, programas e
informagdes sobre atividades desenvolvidas pelos orgdos estatais, ou seja, a
propaganda publica propriamente dita, abrangem uma gama de atividades que vao
desde a concepcao, passando pela elaboracdo, a producdo, a execugdo, até a
distribuicdo aos meios de divulgacdo, culminando com a veicula¢do do antincio.

E indispensavel observar que a contratagio regulada pela Lei n® 12.232/10 visa
atender as necessidades da Administragdo Publica como um pacote de servigos ou
uma conta publicitaria, na qual € possivel aglutinar todas as demandas ou algumas
delas. As campanhas a serem desenvolvidas pela agéncia contratada sequer sio
previamente definidas, sendo apenas esbogadas, no escopo do procedimento
licitatorio, em um briefing que contém informacdes suficientes para a elaboracao
de propostas. O conteudo das campanhas ¢ definido ao longo da vigéncia do
contrato, observando as necessidades demandadas pela Administragdo em funcao
dos programas de governo, o que nao implica substancial alteracao do contrato, tal
¢ o grau de generalidade do objeto.

Outro aspecto importante ¢ a peculiaridade prevista nos §§ 3° e 4° do art. 2° da Lei
n°® 12.232/10, que permite adjudicar o mesmo objeto a mais de uma agéncia de
propaganda, sem a segregacao de itens.

O fato ¢ que, nos contratos de publicidade, o conteido das campanhas que serdo
desenvolvidas pelas agéncias contratadas ndo ¢ precisamente definido, podendo
haver acréscimos ou supressdes ao longo da vigéncia do contrato, conforme as
necessidades e conveniéncias da Administracao.

E mais. As campanhas publicitarias — que prestam contas, informam, educam e
orientam, observando os contornos delineados pelo § 1° do art. 37 da Constitui¢ao
da Republica — em principio, ndo sdo inter-relacionadas, o que permite que sejam
contratadas e executadas por diferentes prestadores de servigo.

Nessa linha, conclui-se que o servico relacionado ao atendimento da necessidade
da Administragdo quanto a publicidade institucional ndo se protrai no tempo,
porque ele se exaure com a veiculagdo das campanhas publicitdrias sobre os
diversos temas de interesse publico como, por exemplo, saude, educacao,
campanhas de transito, ou divulgacdo de informagdes sobre investimentos, servigos
publicos, etc.

Em suma, diferentemente da publicidade dos atos oficiais, a publicidade
institucional ou propaganda oficial ndo constitui uma unica necessidade a ser
atendida, mas um conjunto de necessidades cuja Unica identidade ¢ ter o0 mesmo
anunciante. Nesse contexto, ndo ha qualquer justificativa para que o servico de

publicidade de um determinado exercicio or¢amentario seja prestado pelo mesmo
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contratado que prestou tais servigos no exercicio anterior.

Por conseguinte, nao ¢ possivel classificar contratos regulados pela Lei
n°® 12.232/10 como servigos de execugdo continuada para os fins do disposto no
inciso II do art. 57 da Lei de Licitagdes.

Observo, por fim, que a jurisprudéncia do TCU invocada no voto divergente, além
de ser anterior a citada Lei, refere-se, toda ela, a sociedades de economia mista,
cujas necessidades de demanda por servigos de publicidade devem atender a
objetivos comerciais, fundamentalmente diferentes das demandas que tocam aos
entes federados.

Diante do exposto, concluo que os servigos de publicidade institucional dos entes
federados, contratados na forma da Lei n°® 12.232/10, ndo podem ser considerados
como servigos de execugdo continuada, ficando a sua vigéncia contratual restrita a
norma prescrita pelo caput do art. 57 da Lei Geral de Licitagdes.

Nagquela assentada, o voto do conselheiro José Alves Viana ficou vencido, prevalecendo a tese
de que apenas a publicidade dos atos institucionais pode ser inserida no rol dos servicos de
natureza continuada.

Agora, na presente consulta, o relator propde a revisdo do entendimento deste Tribunal acerca
da matéria, para que a possibilidade de enquadramento como servigo de natureza continuada
abarque também a publicidade institucional.

Ocorre que a fundamentagao trazida pelo relator para que se promova a virada jurisprudencial
¢, em sua esséncia, a mesma daquela outrora apresentada pelo conselheiro Jos¢ Alves Viana,
na sessao do dia 25/06/14. O relator, assim como o conselheiro José Alves Viana, funda suas
razOes na assertiva de que a atividade de dar publicidade aos atos institucionais € permanente e
deve ser protegida.

Além disso, o relator da atual consulta também colaciona precedentes do Tribunal de Contas
da Unido que chancelariam esse entendimento, entretanto, assim como dantes, a jurisprudéncia
¢ anterior a Lei n°® 12.232/10, e, portanto, anterior ao parecer emitido na Consulta n® 839.016.

Desse modo, constata-se que o quadro fatico-juridico acerca da matéria ndo se alterou desde a
prolagdo do parecer na referida consulta, ndo havendo razao para alteracdo do entendimento
desta Corte de Contas. Mantem-se higidas, portanto, as razdes que levaram o Tribunal pleno a
restringir a atribuicdo de cardter continuado aos contratos de publicidade de atos oficiais,
inclusive aquelas constantes em meu voto, acima transcrito.

Desde a data da deliberagdo da Consulta n° 839.016, em junho de 2014, a tnica alteragao
conjuntural no que tange as a¢des de publicidade institucional foi o incremento do uso das redes
sociais na internet e dos sifes institucionais como plataformas de divulgacdo das agdes
governamentais, tanto das entidades da administracdo direta, quando da administragdo indireta,
das empresas publicas e sociedades de economia mista.

E evidente que o uso desses meios nio suprimiu por completo a necessidade da contratagio de
empresas para a realizacdo da publicidade institucional, entretanto, a Administra¢do passa a
contar com novos mecanismos para divulgar as matérias de seu interesse, mitigando os riscos
de que as atividades de publicizagdo de seus atos restem impossibilitadas temporariamente em
razdo da auséncia de contrato em vigor.

Por conseguinte - além da manutengao do panorama normativo existente quando este Tribunal
firmou a tese de impossibilidade de prorrogacao, além do exercicio financeiro, dos contratos de

1007553_14082019/re 4/6



ALahl DE o
o Co

2
_.'P'

_I_A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS -
CEIVK} : {vﬁ"_‘\-‘\ certs

publicidade institucional - existe um novo fator que enfraquece a tese constante no voto do
relator, consistente na ampliagdo dos canais gratuitos de divulgacdo da publicidade
institucional. Portanto, deve-se manter a tese adotada na Consulta n® 839.016.

III - CONCLUSAO
Ante ao exposto, pe¢o vénia ao relator e voto pela manutengdo da tese firmada na Consulta n°

839.016, nos mesmos termos adotados a época de sua deliberagdo, in verbis:

Os contratos de publicidade institucional de programas, obras, servicos e campanhas de
orientacdo social ou de carater informativo com agéncias de publicidade ndo sdo contratos
que possam ser considerados de natureza continua, devendo observancia a regra prescrita
pelo caput do art. 57 da Lei n. 8.666/93.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

Pela ordem, Presidente.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:

Com a palavra, pela ordem, o Conselheiro Sebastido Helvecio.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

Senhor Presidente, eu analisei o voto-vista com bastante profundidade e ndo vi nenhuma
inovagao em relagdo ao voto que proferi. Portanto, mantenho meu voto na integra.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:

Com o Relator.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:
Senhor Presidente,

Acompanho o relator, por também entender que o enquadramento da contratagdo de publicidade
institucional como servigo a ser prestado de forma continua necessita da analise de cada caso
concreto, de forma a identificar e demonstrar a necessidade permanente da Administragao
Publica, pois existe publicidade de campanhas ocasionais, de campanhas sazonais e de
campanhas continuas de diversas agdes empreendidas pelo poder publico, e observadas, por
obvio, as cautelas consignadas no voto condutor.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

Senhor Presidente, de acordo integralmente com o voto condutor do Conselheiro Relator,
acrescentando, resumidamente, para fins de fundamentacdo, o entendimento esposado pelo
Tribunal de Contas de Santa Catarina no prejulgado (Consulta) n. 1359, que diz:
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1. Os servicos de publicidade do Poder Publico podem ser classificados em legal
(obrigatoria) e institucional (divulgacdo de atos e acOes da Administracdo) e lhes ser
conferido carater de servigos continuos, aplicando-se o disposto no art. 57 da Lei n°
8.666/93.

Esse entendimento de Santa Catarina tem sido assumido por outros Tribunais de Contas, mas
eu evito a citagdo aqui, para ndo cansar os Senhores Conselheiros, e por ja ser do conhecimento
de todos, acredito.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Senhor Presidente, voto de acordo com o voto-vista.
CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:

Acompanho o voto do Relator.

APROVADO O VOTO DO RELATOR, VENCIDOS OS CONSELHEIROS CLAUDIO
COUTO TERRAO E WANDERLEY AVILA.

(PRESENTE A SESSAO O PROCURADOR DANIEL DE CARVALHO GUIMARAES.)
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