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NOTAS TAQUIGRAFICAS
Tribunal Pleno — 22 Sessao do dia 25/06/2014

CONSELHEIRO CLAUDIO TERRAO:

Processo n® 839016

Natureza:  Consulta

Consulente: Heldo José Aguiar Armond

Origem: Camara Municipal de Governador Valadares
VOTO VISTA

I- RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo Senhor Heldo Jose Aguiar Armond, Presidente da
Céamara Municipal de Governador Valadares no exercicio de 2011, por meio da qual indaga a
este Tribunal (verbis):

1°- A Lei de Licitagdes exige que todo servico continuo seja necessariamente essencial?

20 - E possivel exemplificar como contrato de execu¢do continuada os servicos de publicidade
institucional?

3°- Em sendo tal servico atividade de execucdo continuada, indagamos se € legal ser
aditivado contrato com agéncia de publicidade para a prorrogacdo de sua vigéncia por
iguais e sucessivos periodos?

A consulta foi relatada pelo Conselheiro Wanderley Avila na sessdo de 17/04/13, que
respondeu as indagacdes, em sintese, nos seguintes termos:

e nem todo servi¢o continuo, de que trata a Lei n® 8.666/93, &, necessariamente, essencial;

e  0s servicos de publicidade de atos oficiais, de natureza administrativa ou legal, tais como,
leis, atos normativos, atos de pessoal, publicidade de licitacbes e contratos, podem ser
incluidos no rol de servigos de natureza continua do Municipio;

e 0s contratos de publicidade institucional de programas, obras, servicos e campanhas de
orientagdo social ou de carater informativo com agéncias de publicidade ndo s&o
contratos gque possam ser considerados de natureza continua, devendo observancia a regra
prescrita pelo caput do art. 57 da Lei n® 8.666/93.

Naquela assentada, acompanhamos o Relator eu, o Conselheiro Substituto Hamilton Coelho e
Conselheiro Mauri Torres.

O Conselheiro José Alves Viana pediu vista dos autos, proferindo seu voto na sessdo de
30/04/14, no qual concordou com o entendimento esposado pelo Relator quanto ao primeiro
topico da consulta e abriu divergéncia em relacdo aos demais. Segundo seu entendimento, “os
servicos de publicidade institucional, independentemente se decorrentes de contratacGes
efetuadas com base na Lei 12.232/11 (sic) ou na Lei 8.666/93, sdo exemplo de contrato de
execucdo continuada, e, logo, podem ser aditivados nos termos do inciso Il do art. 57 da Lei
de Licitacdes”.
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Apobs o Relator manifestar-se, mantendo o seu entendimento, pedi vista dos autos para melhor
examinar a matéria.

E o relatorio, em sintese.
Il - FUNDAMENTACAO

Ao examinar o conceito de servi¢o de natureza continuada a que se refere o inciso Il do art. 57
da Lei Nacional de Licitacbes, o Conselheiro José Alves Viana apoiou-se na doutrina
especializada de Marcal Justen Filho e de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes para concluir que
“para ser classificado como servigo continuo € necessario verificar se ele corresponde a uma
necessidade permanente da Administra¢do”.

Na sequéncia, analisou a questdo do principio da publicidade, assumindo que a publicidade
institucional também se insere na condicdo de necessidade permanente, uma vez que, por
meio dela, a Administracdo informa sobre seus atos, obras, programas, além de educar e
instruir o cidaddo, possibilitando a valorizagdo das instituicdes e a participacdo da sociedade
no debate, no controle e formulacdo de politicas publicas.

O Conselheiro José Alves Viana entende que ndo ha respaldo para a diferenciacdo entre
publicidade de atos oficiais, como destacado pelo Relator, e os demais atos de publicidade da
Administracdo. Ao final, conclui, com base em jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e do Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo, que os servigos de publicidade
institucional sdo exemplos de contratos previstos no inciso Il do art. 57 da Lei n° 8.666/93 e
que ndo € necessario distinguir que tipo de publicidade se enquadra na excegdo prevista nesse
dispositivo.

Em que pesem aos judiciosos fundamentos adotados no voto divergente, peco vénia para
discordar, em primeiro lugar, da afirmacdo de que ndo ha respaldo para distinguir a
publicidade dos atos oficiais da publicidade dedicada a divulgacdo de campanhas de carater
educativo, informativo e de orientacdo educacional a que se refere o § 1° do art. 37 da
Constituicdo da Republica.

Concessa venia, ha, sim, motivos muito claros para fazé-lo. O préprio dispositivo
constitucional discrimina os diversos tipos de publicidade realizadas pela Administracao
Publica ao relacionar: “a publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos
orgaos publicos (...)”. Certamente, a norma constitucional contém comandos comuns a todos
eles, determinando que devam ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social,
proibindo identificar autoridades e servidores publicos por meio de simbolos, nomes e
imagens que caracterizem promocdo pessoal, mas isso ndo 0s torna indistintos, como se
constituissem uma Unica espécie do género “publicidade”.

Creio ndo haver dificuldade para reconhecer que, concretamente, a publicidade dos atos
oficiais se distingue largamente das campanhas publicitarias da Administracdo Publica, a
comecar pela forma como séo realizadas.

Como € cedico, os atos oficiais da Administracdo nao dependem de servigos prestados por
agéncias de propaganda. Eles obedecem a formas proprias e sdo veiculados, por via de regra,
em diarios oficiais criados pelo proprio Poder Publico.

Quando a Administracdo ndo dispde de meio préprio ou quando a lei determina forma de
divulgacdo mais abrangente, os atos podem ser publicados em periodicos locais e em jornais
de grande circulagéo, hipoteses em que a publicidade dependeré da contratagdo com terceiros.
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E a distincdo entre os tipos de publicidade ndo € sé fatica. O legislador ordinario também
distinguiu a publicidade dos atos oficiais da publicidade institucional, que se pode chamar de
“propaganda publica”, que ¢ regulada pela Lei n® 12.232/10. Observe-se que a Lei define
precisamente 0 que é o0 objeto de sua regulamentacéo (verbis):

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contrataces pela administracéo
publica de servigos de publicidade prestados necessariamente por intermédio de agéncias
de propaganda, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

(..)

Art. 2° Para fins desta Lei, considera-se servicos de publicidade o conjunto de atividades
realizadas integradamente que tenham por objetivo o estudo, o planejamento, a conceituacéo, a
concepcdo, a criacdo, a execucgdo interna, a intermediacdo e a supervisdo da execugdo externa
e a distribuicdo de publicidade aos veiculos e demais meios de divulgacdo, com o objetivo de
promover a venda de bens ou servicos de qualquer natureza, difundir ideias ou informar o
publico em geral.

Além disso, o art. 73, inciso VI, alinea “b”, da Lei n® 9.504/97, proibe, expressamente, a
realizacdo de publicidade institucional nos trés meses que antecedem o pleito eleitoral.

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 contratacbes de servigos de
publicidade pela Administracdo Publica eram fontes prolificas de corrupcdo e desvios de
verbas, especialmente devido a inadequacao do sistema legal para a contratacdo dessa especie
de servico, que envolve vultosas somas de dinheiro e tem natureza essencialmente subjetiva.
Dai a necessidade de disciplinar a contratagdo de servicos de publicidade em norma
especifica, adequada as peculiaridades desse ramo de negocio e que coiba o direcionamento
da contratacéo.

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

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

Para se concluir pela pertinéncia ou ndo do enquadramento do servi¢o de publicidade como
necessidade permanente da Administracdo, o que autoriza a dilacdo contratual até 60
(sessenta) meses, nos termos do inciso Il do art. 57 da Lei de Licitacdes, € 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 Administracdo. 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 — a sua divulgacdo é obrigatoria por forca do
principio constitucional da publicidade insculpido no caput do art. 37 da Lei Maior.

839016_25062014(2* Sessio) — 15:25 — C/SL/jc/AHW/SU 3/5



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
SECRETARIA-GERAL E DO TRIBUNAL PLENO
COORDENADORIA DE TAQUIGRAFIA

Nesse particular, a publicidade, como observa José Afonso da Silva®, é requisito de efic4cia e
moralidade, lembrando o autor que ela se faz pela simples insercdo do ato no jornal oficial ou
por edital afixado no lugar de divulgacéo de atos publicos, para conhecimento geral e inicio
da producdo de seus efeitos. Em suma, a publicidade de atos oficiais é inerente a prépria
atividade estatal, sendo praticada de forma cotidiana, obrigatéria e sem possibilidade de
contingenciamento. Sua interrup¢do prejudica ndo s6 a transparéncia, mas a propria eficacia
dos atos, na medida em que afeta os direitos e obrigacdes deles decorrentes.

Outro aspecto que permite identificar a natureza continua dos servicos relacionados a
publicidade dos atos oficiais é que os servicos se restringem a divulgacdo, em midia impressa,
dos contetidos elaborados e fornecidos pela Administracéo.

Ja os servicos de publicidade institucional relacionados a campanhas, programas e
informacdes sobre atividades desenvolvidas pelos 6rgdos estatais, ou seja, a propaganda
publica propriamente dita, abrangem uma gama de atividades que vao desde a concep¢éo,
passando pela elaboracéo, a producéo, a execucdo, até a distribui¢cdo aos meios de divulgacao,
culminando com a veiculagdo do anuncio.

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

Outro aspecto importante é a peculiaridade prevista nos 88 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 é que, nos contratos de publicidade, o contetdo das campanhas que serdo
desenvolvidas pelas agéncias contratadas ndo é precisamente definido, podendo haver
acréscimos ou supressdes ao longo da vigéncia do contrato, conforme as necessidades e
conveniéncias da Administracéo.

E mais. As campanhas publicitarias — que prestam contas, informam, educam e orientam,
observando os contornos delineados pelo § 1° do art. 37 da Constituicdo da Republica — em
principio, ndo sdo inter-relacionadas, 0 que permite que sejam contratadas e executadas por
diferentes prestadores de servico.

Nessa linha, conclui-se que o servico relacionado ao atendimento da necessidade da
Administracdo quanto a publicidade institucional ndo se protrai no tempo, porque ele se
exaure com a veiculacdo das campanhas publicitarias sobre os diversos temas de interesse
publico como, por exemplo, salde, educacdo, campanhas de transito, ou divulgacdo de
informacGes sobre investimentos, servicos publicos, etc.

Em suma, diferentemente da publicidade dos atos oficiais, a publicidade institucional ou
propaganda oficial ndo constitui uma Gnica necessidade a ser atendida, mas um conjunto de

! Curso de Direito Constitucional Positivo, José Afonso da Silva, Malheiros, 132 Ed. pg.618/619
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necessidades cuja Unica identidade é ter o mesmo anunciante. Nesse contexto, ndo ha
qualquer justificativa para que o servico de publicidade de um determinado exercicio
orcamentario seja prestado pelo mesmo contratado que prestou tais servigos no exercicio
anterior.

Por conseguinte, ndo é possivel classificar contratos regulados pela Lei n°® 12.232/10 como
servicos de execucdo continuada para os fins do disposto no inciso Il do art. 57 da Lei de
Licitacdes.

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 servicos de publicidade devem atender a objetivos comerciais,
fundamentalmente diferentes das demandas que tocam aos entes federados.

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

111 - CONCLUSAO.
Com essas considerac@es, acompanho integralmente o voto do Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Acompanho também o voto do Relator.
CONSELHEIRA PRESIDENTE ADRIENE ANDRADE:

Também acompanho o voto do Relator.

APROVADO O VOTO DO RELATOR, VENCIDO, EM PARTE, O CONSELHEIRO JOSE
ALVES VIANA.

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