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O Ministério Piiblico do terceiro milénio nfo podera conviver,
mﬁtomenosmlemapréﬁcadeatosdehnpmbidadeadminismﬁvaquehnpmm
enriquecimento ilicito de servidores e terceiros, dano a coisa piiblica ou ofensa aos
principios retores da Administragdo, nfo importanto a graduacio da autoridade
improba ou o érgdo a que pertenga.

Ahodiemareaﬁdade,emﬁmciodemnagamacomplexae
mlﬂﬁvaﬁadadefatores,aindacqnvivecomwsaspréﬁcas.
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Em primeiro lugar, cite-se a prépria cultura como fator inibit6rio
paraaﬁesmaisconums,maﬁdadewsaquewspmcosvaismdorompidaporuma
série de agdes civis e ériminais propostas pelo Ministério Piblico contra agentes
piblicos que 0o primam pela refidzo de conduta.

A auséngia, no Ambito das instituigdes, de uma infra-estrutura
dotada de tecursos materizis ¢ humanos, aliada 4 cultura de impunidade, tem-se s
WMWMWgwmnessecomem.

. Olll,mdado,queatéhébempoucotemposeanteptmhacomo
Obf_°°nélaﬁﬂzdane‘admr’eali.dadedeinércia,simava-senapropﬁaansenciadeuma
mc@ﬁf&isseaoMinistéﬁoPﬁbﬁcoeﬁcmsinsmmsprocesmispam
) --amﬁdadédeatoslwivosaopauﬁnéniopﬁbﬁcofomaﬁmdosporatos
admitistrativos of os. )

- Com o advento da Lei 7.347/85, que dispés sobre a legitimidade
dOMimSft‘-l'l‘t)l’ﬁbcoparaproposuuum de ago civil piblica visando o resguardo de
%dﬁsosecoleﬁvos;aedigﬁodaConsﬁuﬁgiode1.988,queampliou ainda
m°mpbdeamagéodo“parquet”;e,ﬁna!meme,comapubﬁcacﬁodal»ei
8.429/92, tratando dos atos de improbidade administrativa, cremos que a realidade
lesidaﬁvafoismﬁvdmmaumdae,naoobmmmdammsiétenciam
jmispﬁd&cia,o-fatoéquehojeahsﬁuﬁgﬁodispﬁedemlegishgﬁoaptaame
embasarodwqiadoenecesséﬁoplanejamminsﬁmcionalpmacéesmais
abrangentes.
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Se o Ministério Péblico pretende ingressar no século seguinte com
agentes piiblicos obedecendo aos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, dentre outros, deverd comegar, agora, a

' adotarposunasmaisconcretaseHmspmentmmapmagiodosatosdeimpmbidade

administrativa, bem como quanto a respectiva responsabilizagfio civil e criminal.

A atual Constitwicio procurou estabelecer diversos pardmetros
para atuagdo do administrador piblico. Assim o fez porque o modelo anterior permitia
interpretagdes abusivas em favor de uma elite cada vez menos preccupada com valores
pertinentes a indisponibilidade da coisa piiblica e com nog8es de cidadania plena.

Com este trabalho, tencionamos trazer ao debate o tormentoso
problema relacionado com a chamada veiculagio de “propaganda oficial” e suas
implicagdes no campo da improbidade administrativa,

Assim é que o artigo 37, “caput”, da Carta Politica estabelece

‘Art. 37 . A Administragio Piblica Direta, Indireta ou
Fundacional, de qualquer dos Poderes da Unigo, dos Estados, do Distrito Federal
e dos municipios cobedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade e, também, ao seguinte:

§ 1° A publicidade dos atos, propagandas, obras, servigos e
campanhas dos 6rgdos publicos deverd ter carédter educativo, informativo ou de
orientag8o social, dela nfo podendo constar nomes, simbolos cu imagens que
caracterizem promog&o pessoal de autoridades ou servidores publicos.”
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Anote-se, primeiramente, que a Constituigdo, ao valer-se da
expressdo “érgdos piiblicos”, procurou estender a0 méximo, quando aos destinatérios,
a incidéncia do comando emanado do pardgrafo primeiro do artigo 37. Assim, toda
administragdo publica, direta, indireta, fimdacional, incluindo o Judicirio, Legislativo
e o proprio Ministério Piblico, devera observar os limites constitucionais para;

divulgagﬁodeatosoﬁciais,sobpenadepxmigiodvﬂecﬁminaldosagemw

Por outro lado, o § 4°, do artigo 37, estabelece que “os atos de

improbidade administrativa importaréo a suspensdo dos direitos politicos, a perda

da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, n
forma e gradacédo previstas em lei, sem prejuizo da ag&o penal cabivel.”

Como prefacial deste trabalho, faz-se necessario estabelecer uma.
correspondéncia entre o § 1° com o § 4°, do artigo 37 e, a partir desse elo, afirmar
que a veiculagio de atos oficiais, cuja publicidade seja obrigatéria on nio, em
desrespeito 4 Constituigio configura ato de improbidade administrativa na medida em
que esta prética de promogdo pessoal de agentes publicos gera induvidosamente um: ;
dano material e moral para Administragdo, ambos indenizéveis no dmago de agdo civill'
puiblica ou popular, conforme seja o titular ativo.

Dois requisitos devem ser observados para que a propagan
oficial seja vilida. A publicidade deve possuir um nitido e incontestivel carater
informativo, educativo ou de orientagdo social. E mais, desprovida de nomes, stmbolos
ou imagens caracterizadores de promogdo pessoal.

Niio raro, observamos que, em fungdo da matéria veiculada, certas
divulgagbes de atos, campanhas, programas e servigos de érgdos piiblicos até possuem
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aquele cardter pedagogico exigido pela Constituigio mas, estereotipada com fotos,
nomes ou “slogans™ de grupo ou partido politico, desviam-se para via improba e
inconfessavel da promogdo pessoal

Noutras vezes, 0 agente piblico, sendo mais discreto, nfo insere
fotos, simbolos ou “slogans” na matéria de modo a caracterizar mmediatamente o ato
depromogiop&ssoaLmas,anaﬁmndo-seosencoMeﬁdopode-seexuaﬁ-amménda
total e absoluta do caréter informativo, educativo ou de orientagdo social prescrito pela
Lei Maior.

Em ambos os casos h4 desrespeito aos principios constitucionais
da impessoalidade ¢ moralidade com manifesto desvio de finalidade do ato

iministrati
Fazendo agora uma incursdo pela Lei 8.429, de 2 de junhe de
1.992, que dispe sobre os atos de improbidade administrativa e as san¢Ges aplicaveis,
encontramos na Segiio ITI, do Capitulo II, a conformagdo dos “ates de improbidade
administrativa que atentam contra os principios da administra¢io piblica”,
dispondo o sen artigo 11, inciso I que:

“Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra ao principio da administragdo piblica qualquer agio ou
omissédo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e
lealdade as instituigbes, e notadamente:

F Praticar ato visando fim proibido em fej oy regulamento
ou diverso daquele previsto, na regra de competéncia-.
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Nesse contexto, para que qualquer ato administrativo seja inserido
no rol dos atos de improbidade administrativa, basta que ofenda a pelo menos um dos
principios constitucionais da Administragdo (art. 11, “caput”) on que seja praticado
com desvio de finalidade (inciso I, art. 11).

Ora, sendo o ato administrativo editado com desvio de finalidade

e ofendendo a Propaganda oficial com promog¢d3o pessoal aos principios da
impessoalidade ¢ moralidade, como se verd adiante, é evidente que sua pratica
constitul ato de improbidade administrativa.

A administrativista Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em sua

Consagrada obra DIREITO ADMINISTRATIVO, publicada pela editora Atlas, 3°
Edigdo, 1.992, a0 doutrinar sobre o principio da impessoalidade, procura estabelecer
qlletam‘msad!llil!istl'a-dosquzmtoosadminislrarlores s3o atingidos por tal principio.

~ Com relagdo ao primeiro aspecto, salienta que “o principio estaria
relacionado com a finalidade piblica que deve nortear toda a atividade administrativa.
Si@fﬁcaqueaAdministragioniopodeamarcOmViSfﬂS a prejudicar ou beneficiar
pessoas determinadas, wuma vez que ¢ sempre o interesse piiblico que tem que nortear o
seu comportamento™,

Sob o ponto de vista da obrigatoriedade da observdncia do
principio pela Administracio, com apoio em ligdes de José Afonso da Silva e
Gordilho, assinala que:

‘os atos e provimentos administrativos sdo imputaveis néo
ao funciondrio que os pratica, mas ao 6rg3o ou entidade administrativa da
Administragdo Pablica, de sorte que ele & o autor institucional do ato. Ele é
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apenas o orgso qué formalmente manifesta a vontade estatal’. Acrescenta o autor
que, em consequiéncia, ‘as realizagbes governamentais ndo sio do funcionério
ou autoridade, mas da entidade puiblica em nome de quem as produzira. A prépria
Constituicdo dé uma consequéncia expressa a essa regra, quando, no § 1° do
artigo 37, proibe que conste nome, simbolos ou imagens que caracterizem
promoi;t‘io pessoal de autoridades ou servidores ptblicos em publicidade de atos,
programas, obras, servicos e camparnhas dos érgdos publicos.” (Obra citada, pg.
61/62-destacamos).

O renomado e sandoso publicista Hely Lopes Meirelles, sobre o
principio da impessoalidade escreveu que “Esse principio também deve ser
entendido para excluir a promoggo pessoal de auntoridades on servidores sobre
suas realizacGes administrativas (CF, art. 37, § 1°” (Direito Administrativo,
Malheiros, 17° Edigdo, pg. 85).

No mesmo sentido confira: Kildare Gongalves Carvalho, Direito

Constitucional Diditico - Editora Del Rey - 3* Ediggo, pg. 275 e José Afonso da Silva,

Curso de Direito Constitucional - Malheiros - 9° Edigdo, 1.992, pe. 570.

A promogdo pessoal através de propaganda oficial fuz tabula
rasa ainda do principio constitucional da moralidade.

Hely Lopes Meirelles especifica que “..a moralidade do ato
administrativo juntamente com sua fegafidade e finalidade constituem pressupostos de
validade sem os quais toda atividade pablica serd ilegitima.”...°A luz dessas idéias, tanto
infringe & moralidade administrativa © administrador que, para atuar, foi determinado por
fins imorais ou desonestos como aquele que desprezou a ordem institucional e, emborg
movido por zelo profissional, invade a esfera reservada a outras fungdes, ou procyrg
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obter mera vantagem para o patriménio confiado & sua guarda. Em ambos os atos sso
infiéis a idéia que tinha, de servir, pois violam o equilibrio que deve existir entre todas as
fungdes, ou, enbora manterido ou aumentando o patriménio gerido, desviam-se no fim
institucional;  que é o de concorrer para a criagdo do bem comum® (autor e obra citados,
pPg. 34/85)

Em notas de rodapé, Hely Lopes destacou que: “O TJSP, em
decis&0; recente, deixou claro que a conduta do agente que se vale de publicidade oficial

para realizar promogsio pessoal fere a moralidade administrativa (52 C., ap. civil 243.246-
1, J. 13.6.91) (Obra citada, pg. 85).

No mesmo sentido ¢ a ligio do ilustre Promotor de Justica
Mis¥cio Luis Chilla Freyesleben inserta em sua excelente e pioneira monografia

intitalada A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, publicada na JUS 94/17, pg
347.

Sobomaéuca,adomclsol,doarugo 11, da Lei 8.429/92, a
pmpagandaoﬁmalcompmmogiop&ssoald&mdamcomestedmodeﬁnahdadeda

O Egrégio Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais,
mﬁsandomatéﬁaanﬂoga,mparecerprévio sobre as comtas do ex-Governador
Newton Cardqso, referente ao ano de 1.990, processo n° 19.431-0/91, relator
Conselheiro Mauricio Aleixo, fez as seguintes consideragdes:
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“E mesmo as hipdteses em que a Publicidade com carater
nfio obrigatério ¢ permitida, ainda assim tal divaﬂgagﬁo deverd, necessariamente,
ter ‘cardter educativo, informativo ou de orientacio’, nfo podendo em nenhuma
hipdtese ser desvirtuada desses parimetros, sob pena de caracterizar-se o vicio
do desvio de finalidade. ¢ & ilidade de o ordenoun.’

“Parece importante lembrar, no que tange ao vicio
cominado pela lei, que o desvio de finalidade a ser caracterizado sempre que a
publicidade desdobrar dos lindes constitucionais é yicio de cardfer objetivo,
pouco importando. pois, a intencio do agente, se agiu de boa ou mi-fé
porquanto a invalidade se insere sempre que o agente, ‘servindo-se de uma
competéncia que em abstrato possui, busca uma finalidade alheia a qualquer

interesse piiblico™.

A propésito, esse entendimento foi consolidado pela Corte de
Contas do Estado de Minas Gerais através da Instrucfio n° 01/92,

Em recente obra de Marcelo Figueiredo, foi acentuado que ‘o
agente publico deve atender aos interesses piblicos, a0 bem-estar da comunidade. Sob
o rétulo “desvio de poder®, “desvio de finalidade®, "auséncia de motivos®, revelam-se
todas as formas de condutas contrérias ao Direito, prejudiciais ao administrado e
violadoras, as vezes, da propria ConstituicSo. Hé, em sintese, comportamento ilegal e
ilegitimo” (autor citado, Probidade Administrativa, Malheiros, 1.995, pg 62).

Por outro lado, é certo que a Administragdo deve atender ao
principio constitucional da publicidade de seus atos oficiais, podendo a publicidade
ser obrigatéria - ndo como elemento integrante do ato, mas como requisito de sua
eﬁcéciaemomﬁdade-ounﬁoobﬂgatéﬁa,casoquedevexﬂpossuircaréter
informativo, educativo ou de orientagdo social.
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Contudo, nio menos correto advertir que, como fez DIOGENES

GASPARINI, em sua obra DIREITO ADMINISTRATIVO:

“..a pretexto de atender a este principio ndo se podem
mencionar nomes nem veicular simbolos ou imagens que caracterizem promogdo
pessoal de auteridade ou de servidor pitblico, consoante prescreve o § 1° do art.
37 da Constituigio Federal. Essa disposigdo é de aplicaggo imediata, isto &, ndo
necessita, para sua observancia, de qualquer regulamentagio® (autor e obra
citados, pg. 8).

O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, enfrentando um
caso concreto, decidiu que:

“ACAO CIVIL PUBLICA- Criaggo de jornal semansrio
pelo mmmicipio- Publicidade de atos, programas, obras e servigos-
Inadmissibilidade- Necessidade de lei especifica para criagio de prestagdo de
servigo piblico de informagdo, bem como de previsio orgamentéria- Recurso
ndo provido”(Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo, 1* Camara Civil,
Apelagdo Civel 253.437-1/9, Sdo Vicente, Relator Alvaro Lazzarini, v.u., 10-
11-1995).

Destaque do acérdio:

“Othicipiopode-eatédeve-terérg’a‘.ooﬁcialpara

prestagio de servigo piblico de divulgagio de atos oficiais e atividades
administrativas de cardter informativo, educativo e de orientagiio social, mas
deve abster-se de, a pretexto da publicidade, usurpar a moralidade e a
impessoalidade servindo de palanque a promogio pessoal deste ou daquele
administrador pablico.
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Porisso,bemdecretadaacbﬁgagﬁodenﬁofazeré
Municipalidade para que se abstenha de fazer propaganda pessoal do Alcaide,
seus auxiliares e sua corrente politico-partidaria, que em nada interessam a
administragdo”
Compilando a doutrina e jurisprudéncia ainda nfio encontramos
ligGes estabelecendo um elo direto e claro entre o artigo 37 e seus pardgrafos primeiro
€ quarto com o artigo 11, inciso I, da Lei 8.429/92.

OsTn'bmaistemselimitadoaasseve:arqueapropamdaoﬁcial
com promogdo pessoal ofende aos principios da impessoalidade e moralidade
adminisﬁaﬁva,bemcomodenotamdesviodeﬁnalidadedoatoadminisuaﬁvo,
notadamente em matéria afeta a Justiga Eleitoral.

Mesmo assim, nfio constitui trabalho de esforgo cerebrino concluir
que, se a matéria joralistica veiculadora de ato, programa, campanha, obra ou servigo
piblico, porta no seu conteiido promogsio pessoal e, sendo a promogdo pessoal
ofensiva aos principios. constitucionais pertinentes a impessoalidade ¢ moralidade
admmistaﬁvae,mnsideréndoquemaossﬁoemmdosmd%ﬁodeﬁnaﬁdade,
torna-se evidente o liame existente entre os §§1° e 4° do art. 37 da CF/88 com o artigo
1% 1, da Lei 8.429/92.

Compete, pois, diante desta realidade, ao Ministério Piblico,
como guardido dos direitos decorrentes da cidadania plena, incluindo-se ai o de ter
uma administragdo séria, proba e voltada para consecug3o dos verdadeiros interesses
sociais, aparelhar-se de: uma estrutura de recursos materiais ¢ humanos e, sobretudo,
instituir uma politica institucional para efetiva atnagio nesta 4rea.
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CONCLUSAO

Nos termos da Lei 8.429/92, a veicalagio de propaganda
oficial fora dos parimetros estabelecidos pela Constituigiio no § 1°, do artigo 37,
constitui pritica reveladora de ato de improbidade administrativa por implicar
em desvio de finalidade do ato e atentar contra os principios constitucionais da
imipessoalidade e moralidade administrava, estando os responsiveis sujeitos a
perda da foncdo pablica, suspensdo dos direitos politicos, indisponibilidade dos
bens e ressarcimento ao eririo, cabendo ao Ministério Pudblico a adogiio das
medidas cabiveis 2 espécie.
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