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INTRODUCAO

A ética parece nunca ter sido a tdnica na historia da Republica brasi-
leira, sempre permeada de  desvirtuamentos da  atividade administrativa em
beneficio proprio de seus gestores.

A corrup¢ao, a vaidade, interesses mesquinhos e puramente eleitoreiros,
a perseguicdo sao apenas alguns dos inimeros problemas cronicos da adminis-
tragdo publica do pais. Talvez ndo seria de todo equivocada a afirmacdo de que
se trata de problema de ordem cultural entre a esmagadora maioria dos agentes
politicos, despidos de qualquer resquicio de espirito publico e para quem o
lema € levar vantagem em tudo, numa auténtica traducdo do primado do inte-
resse individual em detrimento dos interesses coletivos.

Assim como toda esfera  publica, a  publicidade estatal encontra-se
contaminada pelas mesmas distor¢des e vicios, que redundam em reflexos ne-
fastos para o regime democratico.

Embora a Constituicdlo Federal de 1988, em seu art. 57, § 1° seja
explicito em vedar a publicidade estatal que ndo tenha carater educativo, infor-
mativo ou de orientagdo social e que se utilize de simbolos, imagens, nomes,
slogans como meio de promocdo pessoal do administrador plblico, em todos
os rincdes do pais, essa, ainda, ¢ wuma pratica comum e culturalmente aceita
pela sociedade.

Trata-se de wuma injustificavel e indesejavel distorcido dos fins da pro-
paganda dos atos oficiais, que em vez de imprimir o elemento transparéncia
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(publicidade) a atividade administrativa, vem sendo meio de promogdo pesso-
al de seus agentes. A coisa publica ndo pode estar a servico de uma pessoa ou
de um grupo politico.

No atual estigio constitucional, os principios administrativos (art. 37,
caput) constituem os verdadeiros pilares do sistema democratico, de tdo alto
custo para toda sociedade brasileira, o que impde um enfrentamento urgente ¢
enérgico de todas as questdes que de forma direta ou indireta transmudem em
ofensa aos mesmos.

Como assevera Osorio (1999, p. 112), um dos maiores estudiosos da
atualidade sobre improbidade administrativa, “[...] a impunidade historicamente
reinante no Pais hd de ser compreendida, especificamente, no contexto em que
o Ministério Publico estava bastante ligado ao Poder Executivo, ao passo que
o Poder Judiciario exercia timidamente suas funcdes. Os poderes centrais nun-
ca sofreram, pois, controle rigoroso.”

Essa realidade foi radicalmente alterada pela  Constituicdlo  Federal de
1988, que conferiu independéncia, garantias e prerrogativas ao Ministério Pu-
blico. Instituicdo democratica, que, pela relevancia do status que algou, ndo
pode mais quedar-se inerte e tornar-se revel diante do chamamento da socieda-
de para o cumprimento de seu mister constitucional na defesa da ordem juridi-
ca, do regime democritico e dos interesses individuais e sociais indisponiveis
(art. 127 da CF/88) e, por conseguinte, de combate efetivo a improbidade ad-
ministrativa.

Embora ndao muito otimista, essa nos parece uma perspectiva real da
questdo. Tais premissas servirdo de paradigma para o desenvolvimento de al-
gumas linhas, que, sem a pretensdo de esgotar todas as discussdes que o tema
enseja, pretende tdo-somente fomentd-las junto aos operadores do direito na
busca de meios eficazes de combate ao desvirtuamento da propaganda oficial.

1 A EVOLUCAO HISTORICA DO ESTADO MODERNO

Partindo-se  das  premissas  estabelecidas pela doutrina para a  forma-
¢do de um Estado, verifica-se que o Estado moderno' surge com o declinio do
sistema feudal e com a ascensio ao poder de um soberano detentor de um
poder concentrado e absoluto.

A teoria politica do absolutismo teve suas bases assentadas nas teori-
as de Maquiavel, Bondin e Hobbes, monarcoélatras, partidarios do poder abso-

! Segundo Saldanha (1987, p. 8), o Estado moderno “[..] se origina em um processo de alteragdes que incluem

a exaustio do sistema econdmico feudal e o advento do capitalismo; incluem também o surgimento de uma nova
vida wurbana, em contraste com a existéncia predominante rural do medievo e em consondncia com a ascensio de
um novo tipo social que viria a ser denominado burguesia.”
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luto dos reis, entre os quais um dos principais teoricos foi o francés Jacques
Bossuet, da corte de Luis XIV, que se utilizou de argumentos extraidos da Bi-
blia para justificar o poder absoluto e de direito divino da realeza. Por ser o rei
representante de Deus, nao deveria prestar contas nem a Igreja, nem ao povo.

A nobreza e o clero eram ordens privilegiadas, com posses de terras e
isencdo de impostos. Os camponeses € a pequena-burguesia urbana pagavam,
com seu trabalho e impostos, os gastos do Estado absolutista.

Em tais circunstancias a reagdo antiabsolutista era inevitavel, a nogao
de liberdade ganha forca com as idéias de John Locke, que em uma Inglaterra
acenando para o capitalismo e comecos do iluminismo, prega a soberania do
povo sobre o poder absoluto do monarca, ou seja, a anterioridade e superiori-
dade dos direitos naturais do homem ao Estado.

As idéias liberais de Locke romperam as fronteiras da Inglaterra e dos
tempos e foram sustentadas por filosofos franceses do séc. XVIII (Montesquieu,
Voltaire, Rousseau), provocando uma verdadeira revolucdo intelectual na  his-
toria do pensamento moderno.

Como atacavam violentamente a injustica, a intolerancia religiosa, o0s
privilégios, suas opinides abriram caminho para a Revolu¢gdo Francesa, pois
puseram a mostra os erros e vicios do Velho Regime (ARRUDA, 1979, p.
137). Movimento que nivelou a nobreza, clero e povo, suprimindo privilégios
e proclamando o principio da  soberania  nacional, baseado nas maximas
(MALUF, 1991, p. 126) de que o Estado existe para servir o homem que ¢ livre
para fazer o quiser, desde que ndo seja crime; o governo deve ter origem na
vontade nacional; a nagdo ¢ soberana; a lei ¢ a expressio da vontade geral,
perante a qual todos os homens sdo iguais, entre outras.

A concep¢do individualista ¢ a base do Estado liberal que acaba de
surgir, sem as limitacoes de cardter religioso e/ou é€tico, mas que se submete ao
império da lei positiva. Embora minimo, j& que despido de preocupagdes soci-
ais, o [Estado liberal se fazia necessario para regular a coexisténcia social e
garantir os direitos do individuo, ou seja, as relagdes entre os homens como
parte integrante de wuma sociedade e que com ele consentiam, pois, por suas
vontades, foi instituido para tal desiderato.

A forma juridica do Estado liberal tem como principal caractere o
apego a lei escrita (Constituicdo e codificagdes) e, o racionalismo e formalismo
com que eram encarados os valores e as estruturas da sociedade no
constitucionalismo  liberal, constituem os alicerces do chamado Estado de di-
reito.

Mas os Estados liberal e social de direito ndo foram capazes de aten-
der aos anseios de uma democratizagio fundada no principio da soberania po-
pular como elemento essencial da vontade estatal e de uma igualdade material,
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como Unico meio de se alcancar a justica social. Assim, surge a concepgdao de
Estado democratico de direito, que vai mais adiante, e constitui na expressao
de Diaz (1975, p. 130) o Estado de justica, no sentido de “Estado que aparece
atualmente como legitimo, como justo, em fun¢do precisamente de determina-
dos valores histdricos que sdo a democracia, o socialismo, a liberdade e a paz.”

De acordo com o art. 1° da CF/88, o Estado brasileiro é democratico,
o que implica dizer que a democracia deverd ndo s6 nortear os valores essenci-
als que o constituem e sua ordem juridica, mas propiciar condi¢des minimas
para a formagdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, em que o poder
emana do povo e em fung¢do dele € exercido.

No Estado democratico de direito “[...] a lei ndo deve ficar numa esfe-
ra puramente normativa, ndo pode ser apenas lei de arbitragem, pois precisa
influir na realidade social.” (DIAZ, 1975, p. 122), atuando como fator de trans-
formacdo e realizacdo das mudancas democraticas. Porém, o exercicio da de-
mocracia sO serd possivel desde que garantida esteja a concretizagdo dos direi-
tos fundamentais do homem, j4 que isto se traduz em um escudo contra o poder
exercido antidemocraticamente.

Nesse contexto, o Ministério Publico, em razdo de sua funcdo social e
enquanto  instituicdo  defensora das liberdades publicas, surge como um dos
pilares desta modalidade de Estado e instrumento imprescindivel para conse-
cucdo de seus fins. E o representante da sociedade em seus mais relevantes
interesses e, por conseguinte, entre inimeras outras, a ele incumbe a funcdo de
fiscalizar a efetiva observancia dos principios administrativos (art. 37, caput,
da CF/88) em toda a atividade administrativa, que sempre deve estar voltada
para a realizacao dos fins sociais e das exigéncias do bem coletivo.

2 OS PRINCIP1OS ADMINISTRATIVOS

Os principios, entendidos como mandados de otimizagdo,® sdo  nor-
mas, e como tais conferem aos sistemas constitucionais unidade de sentido e
auferem a valoragao de sua ordem normativa.

No Estado talhado pela  Constituicio  Federal de 1988, o  direito
preexiste a atuacdo da administracdo publica, que deve ser orientada pelas re-
gras e principios do ordenamento juridico patrio para consecucdo dos valores
fundamentais do cidaddo, fim precipuo do Estado democratico de direito.

A supremacia do interesse publico® é consectario logico dos principi-

Expressdo de Alexy (apud BONAVIDES, 2001) no sentido de que as regras (leis) e os principios sdo espécies
do género normas.
> Sobre interesse publico, Jorge Escola (1989, p. 237) afirma que, -etimologicamente, interesse deriva da forma
verbal latina interest, que por sua vez deriva dos vocabulos inter 'y esse—inter-esse-que  significam literalmen-
te estar entre. Posteriormente, esta forma verbal se substantivou vindo a significar o que importa, 0 que ¢
importante. Por outro lado, a presenga de interesses individuais coincidentes e compartidos por um  grupo
quantitativamente  preponderante de individuos, d4& lugar a um interesse publico, que surge como um interesse
de toda comunidade.
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os constitucionais estatuidos no art. 37, caput, da CF/88 que impdem ao admi-
nistrador publico um atuar moral, legal e de forma transparente (publica) e
impessoal, ¢ constitui conditio sine qua non para promo¢ao do bem-estar de
toda a coletividade.

A submissdo a lei, como expressio da vontade popular e pedra angu-
lar dos ideais liberais, surgiu como garantia contra o arbitrio e caprichos do
soberano no ancien régime. Contudo, o atual texto constitucional conferiu ao
principio da legalidade (art. 5°, 1II, da CF/88) consideravel amplitude, ja que o
Estado democratico de direito s6 sera legitimo se concretizada uma legalidade
material, realizadora da igualdade e da justiga entre os homens.

Sob o aspecto administrativo, o principio da legalidade se traduz na
classica formulagdo da doutrina segundo a qual na administragdo publica nao
ha liberdade nem vontade pessoal. Se ao particular ¢ permitido fazer tudo aqui-
lo que a lei ndao proibe, aquela s6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza. Nesse
diapasdao, a “[...] legalidade cinge a actividade juridica da  Administraciao
condicionando os poderes a exercer e a forma do seu exercicio, o objecto e o
fim dos actos.” (CAETANO, 2001, p. 31).

Embora esse principio constitua o alicerce do proprio Estado de direi-
to, o ideal de justica sé restara concretizado quando a aplicagdo do texto legal
pelo administrador publico estiver imantada pelo elemento ¢ético, ou seja, a
moralidade.

Inserida no texto constitucional como principio administrativo, a
moralidade administrativa “[...] passou a constituir pressuposto de validade de
todo ato da Administragdio Publica. N&do se trata, contudo, da moral comum,
mas sim da moral juridica. E para a qual prevalece a necessaria distingdo entre
o bem ¢ o mal, o honesto e o desonesto, o justo e o injusto, o conveniente € o
inconveniente, o oportuno e o inoportuno, o legal e o ilegal.” (FRANCO SO-
BRINHO, 1974,p.207).

O ato administrativo ndo estd adstrito tdo-somente aquilo que deter-
mina a lei, mas a sua finalidade e espirito de alcance do bem comum. Assim, ao
pratica-lo, na gestdo da coisa publica, o agente publico n3o pode olvidar-se da
boa-fé.

O atendimento a interesses diversos ao da lei transmuda em afronta ao
referido principio e a honestidade e lealdade, que no atual panorama constitu-
cional constituem elementos imprescindiveis para legitimidade do ato  admi-
nistrativo como ato emanado do Estado, conquanto detentor do poder-dever de
zelar pelos interesses da coletividade.

O ato administrativo ¢ ato da administragdo publica, da instituicdo, e
ndo da pessoa investida temporaria ou vitaliciamente em cargo, emprego ou
funcdo, pois, ela ¢ tdo-somente um instrumento para atingimento de suas fina-
lidades.
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O principio da impessoalidade estd intimamente ligado ao fim do ato
administrativo que em toda e qualquer circunstancia devera cingir-se aos dita-
mes da lei e da justica, como meio tutelatério do interesse publico. Por outro
lado, diz respeito aos seus destinatarios, que devem ser tratados sem qualquer
tipo de distingdio de classe, raca, crenca ou facgdo politica,’ pois como asseve-
ra Mello (2002, p. 96) “[..] o principio em causa ndo ¢ sendo o proprio princi-
pio da igualdade ou isonomia.”

Busca-se com a afirmagdo de tal principio a despersonificagdo tanto
do agente publico competente pelo ordenamento juridico para pratica daquele
ato, quanto da situagdo, das circunstincias e da propria pessoa que dele ¢ des-
tinataria.

De acordo com a assertiva de Lincoln quanto a esséncia da democra-
cia, o governo ¢ “do povo, pelo povo e para o povo.” Entdo, até mesmo por
questdo de viabilidade da atividade administrativa, esta ndo poderia ser exercida
a0 mesmo tempo por todos cidaddos, h4d uma delegagdo do legitimo detentor
'do poder (povo) a determinados agentes para que estes possam executar 0s
seus fins.

Dai, forcoso ¢ concluir que nada mais légico que uma prestagdo de
contas daquilo que foi realizado.

O principio da publicidade garante aos administrados a transparéncia
na gestdo interna da coisa publica proporcionando-lhes oportunidade n3ao s6 de
conhecimento mas, principalmente, de controle de forma e conteido dos atos
administrativos pelas vias judiciais e extrajudiciais cabiveis a luz da Constitui-
¢do e das leis. Como assevera Meirelles (1992, p. 86), “[...] a publicidade nao
¢ elemento formativo do ato; € requisito de eficacia e moralidade.”

Essa  divulgacdo oficial da atividade administrativa impinge uma cer-
teza de controle na consciéncia do agente publico de que todos os atos, seja
pela propria administragdo pelos seus Orgdos internos e externos, seja pelo
cidaddo, deverdo ser objeto de controle, e inibe naturalmente o arbitrio, o ca-
pricho e o desmando, garantindo a moralidade na seara da administracdio pu-
blica. Atos que violem tais principios constituem atos de improbidade adminis-
trativa.

3 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: LEI N° 8.429, de 02.06.1992

De acordo com o art. 5° |II, da CF/88, “ninguém serd obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendao em virtude de lei.”

A coexisténcia social exige de no6s padroes determinados de conduta
que sdo estabelecidos juridico e moralmente pela lei. Com efeito, seria incon-
cebivel a idéia de uma lei imoral, pois como assevera Franco Sobrinho (1974,
p. 5), na “[..] histéria, ou na politica como ciéncia, as sociedades antes de
juridicas sdo morais.”

* Fiz referéncia a faccdo politica porque, no dia a dia, como Promotor de Justica em pequenas comarcas, percebo
que a pessoalidade, o clientelismo, o favoritismo no trato com o cidaddo sdo marcas explicitas e descaradas,
embora sempre venham camufladas por uma insuportdvel = demagogia. Aos amigos dos detentores do  poder
(prefeitos e  vereadores) todos o0s beneficios e privilégios que a administragdo publica pode proporcionar. Aos
inimigos, todas as dificuldades, empecilhos e rigores da lei.
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Nem todo ato que ¢ juridico (legal) estd em consonancia com a moral,
e como esta questdo antecede aquela, esse ato serd ilegitimo. Como fruto da
atividade humana, os atos administrativos estdo sujeitos a equivocos, desvios
de ordem formal ou moral, que poderdo eiva-los de vicios, no primeiro caso,
de ordem objetiva e, no segundo, subjetiva.

Etimologicamente, a  palavra  administragdo  deriva da  expressdo lati-
na administratio ou administrare, e leva implicito o sentido de acdo, atividade,
exercicio de wum cargo, designando uma atividade consistente em executar, di-
rigir ou servir, aplicando meios futeis para o alcance dos fins pretendidos (JOR-
GE ESCOLA, 1989, p. 37).

O paradigma de ato administrativo em um Estado democratico de di-
reito embora inseparavel da 1idéia de legalidade, ndo se esgota ou confunde-se
com tipicidade formal (amoldar o ato a lei), pois, para sua validez, nao podera
se afastar do conceito moral de legalidade, colacionado por Franco Sobrinho
(1974, p. 36) nos seguintes termos: ‘“Nao se pode, pois, reverenciar, 0 principio
da legalidade apenas em torno do que diz a lei na sua exatiddo conceitual,
programatica, tempestiva ou geométrica, pois a virtude da lei vem ligada a
idéia de justica. Chega para atender reclamos e nao para prejudicar ninguém.”

Por outro lado, o aperfeicoamento da 1idéia de justica e a legitimidade
da atividade administrativa dependem da intencdo e dos meios adotados para
sua efetivacdo, que s6 sera moralmente subjetiva se o agente publico se pautar
pela honestidade, lealdade e boa-f¢é com vistas ao alcance do bem comum. Em
outras palavras, agir com probidade, elemento ¢ético que ndo sO legitima a
atividade administrativa, mas constitui seu elemento essencial.

Para Santos (2000, p. 22) o principio da moralidade tem alcance mai-
or, pois estabelece um padrio juridico da moral, boa-fé, lealdade e honestida-
de, e a probidade seria a moralidade administrativa qualificada, pois vincula-
se a conduta do agente e constitui o aspecto pessoal-funcional da moralidade
administrativa.

A improbidade administrativa:

[...] é o designativo técnico para a chamada corrupgao
administrativa, que, sob diversas formas, promove 0 des-
virtuamento da Administragdo Publica e afronta 0s prin-
cipios nucleares da ordem juridica (Estado de Direito,
Democratico e Republicano), revelando-se pela obtencdo
de vantagens patrimoniais indevidas as expensas do era-
rio, pelo exercicio nocivo das fungodes e empregos publi-
cos, pelo trafico de influéncia nas esferas da Administra-
¢do Publica e pelo favorecimento de poucos em detri-

mento dos interesses da sociedade, mediante a concessao
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de obséquios e privilégios ilicitos. (PAZZAGLINI FILHO,
1998, p. 39).°

As Constituigdes anteriores a 1988 ndo faziam qualquer referéncia a
chamada improbidade administrativa. Até entdo, era objeto de dois diplomas
legais somente um de seus aspectos, ¢ mesmo assim de forma pouco abrangente.
As Leis n° 3.164, de 01.06.1957 (Lei Pitombo-Godéi Ilha), e n° 3.502, de
21,12.1958, (Lei Bilac Pinto), regulavam a questdo do enriquecimento ilicito
por parte do agente publico no exercicio do seu mister ou em funcao dele.

O novel texto constitucional, no art. 37, § 4°, tratou da improbidade
administrativa e de suas sangdes, norma regulamentada pela Lei n° 8429, de
02.06.1992 (Lei da Improbidade  Administrativa), que revogou expressamente
as leis supra citadas na medida que regulou toda a matéria.

A lei definiu os legitimados passivo e ativo, casuisticamente o0s atos
de improbidade, as penas, o procedimento administrativo e o processo judicial.

Cingindo-nos aos fins propostos para o breve estudo, interessam-nos
mais de perto os atos de improbidade administrativa previstos no art. 11 da Lei
n® 8.429/92, ou seja, aqueles que atentam contra os principios da administra-
¢do publica.

Sao condutas que, de forma direta ou indireta, transmudam-se em afron-
ta aos anseios democraticos traduzidos pelos principios previstos no art. 37,
caput, da CF/88, e justamente por 1isso, punidas severamente com ressarcimen-
to do dano, se houver, perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos politi-
cos, multa e proibicdio de contratar com o poder publico ou dele receber bene-
ficios fiscais ou crediticios.

Lado outro, tais condutas delimitam o ambito de aplicagio da norma
somente aqueles atos ilegais e que estejam fora dos padroes de honestidade
(éticos) exigidos dos agentes publicos no exercicio do seu mister. E, ainda,
estabelecem limites a serem observados pelo agente publico na atividade ad-
ministrativa, a quem, em razdo do fito Unico e exclusivo de servir o interesse
publico, s3o defesas condutas desviantes, entendidas como aquelas praticadas
em beneficio proprio ou de outrem, em detrimento da coletividade.

O diploma legal em comento constituiu um grande avanco na defesa
dos pilares do Estado democratico de direito (legalidade e moralidade), e aco-
meteu ao Ministério Publico, principalmente, ja que se trata de wum dever de
todos, um dos maiores desafios da civilizagdio moderna — o implacavel comba-
te a corrupgao na esfera publica.

Os notorios desvios na publicidade dos atos oficiais pela imprensa

* Trata-se de um dos mais completos conceitos de improbidade administrativa da doutrina pétria.
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falada, escrita e/ou televisionada, tém mostrado que se trata de um terreno
extremamente fértil para abusos dos gestores da coisa publica, que, a pretexto
de divulgar a aplicagdo dos recursos publicos, transformaram a publicidade
oficial em verdadeiro palanque para o culto e realizacio de objetivos escusos
de cunho pessoal.

4 SIMBOLOS E PUBLICIDADE OFICIAL DOS MUNICIPIOS

A Constituicio Federal de 1988 incluiu em sua estrutura federativa a
figura do municipio. Abstraindo-nos, mesmo porque ndo ¢ objeto do breve
estudo, da discussdo sobre o municipio ter se transformado em unidade federada
ou apenas em unidade da Federagdo, o fato ¢ que se trata de wuma entidade
politico-administrativa que goza de autonomia politica, administrativa e finan-
ceira.

Decorre de tal autonomia que sua organizacdo ¢ regida por uma lei
organica, espécie de constituigdo municipal (SILVA, 1996, p. 592). Seu con-
teado foi previamente estabelecido pelo art. 29 da CF/88 que observadas as
regras de competéncias municipais proprias, deve dispor sobre posse de pre-
feitos e vereadores, organizacdo das funcdes legislativas, perda do mandato do
prefeito, entre outras questoes de cunho administrativo.

O art. 13, § 2° da CF/88 dispde que os municipios poderdo ter simbo-
los proprios, que sdo definidos pela lei organica local. Embora, sob o aspecto
legal, os representantes legais do povo venham se pautando pela orientagdo da
Carta Magna ao estabelecer nas leis organicas como simbolos municipais a
bandeira, o hino e o brasdo, na pratica, verifica-se que se tem impingido a
referida  norma  constitucional,  propositadamente, = equivocada e imoral inter-
pretacdo. E ¢ pelo alto grau de imoralidade administrativa e de lesdo ao erario
municipal que a questdo merece algumas consideragdes a luz do art. 37, § 4°
da CF/88 e da Lei n° 8.429/92.

4.1 Os simbolos municipais na Constitui¢do de 1988

Assim como a Constituicdo atual (art. 13), todas as Constituigdes bra-
sileiras a partir de 1934 fizeram referéncia expressa a bandeira, ao hino, aos
selos, ao escudo e as armas como simbolos nacionais.

Segundo Cretella Janior (1999, p. 1083), “[...] simbolo ¢ ser animado,
coisa, objeto ou animal que pela imagem representa coisas abstratas. O simbo-
lo é imagem, algo em concreto. A idéia é sempre abstracdo.”

Nao se faz necessario tanto esforgo mental para perceber que os objetos
tidos como simbolos nacionais (bandeira, hino, selos, armas) trazem implicita
a 1idéia abstrata de nagdo, patria, que representam de forma neutra o proprio
pais.

A guisa da autorizagio constitucional de estabelecer simbolos propri-

De jure : revista juridica do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 4, n. 4, jul. 2002.



0os para os municipios, os alcaides do pais vém se utilizando de multivariadas
formas de simbolos, que nada tém a ver com a entidade que deveriam represen-
tar, para divulgagdo ndo dos atos da municipalidade, mas de suas obras, servi-
cos, atos, campanhas etc., como se as mesmas tivessem sido realizadas as suas
expensas € nao as do erario municipal. Em nosso modesto ponto de vista, em-
bora essas praticas constituam um nitido desvio de finalidade por parte do ad-
ministrador publico de extrema gravidade e atentado contra os principios ad-
ministrativos, tomou-se pratica corriqueira em quase todos os municipios do
pais.
Segundo Cretella Junior (1999, p. 1086):

[...] 0s simbolos sdo0 elementos ou fatores de integracdo
politica nacional; nao existe motivo algum para simbo-
los proprios ou locais. A fun¢do historica e socioldgica
do simbolo é inegavel. A idéia é abstrata. A imagem é
concreta. ‘Imagem’ é a lembranga de uma sensagao. o
simbolo age diretamente sobre 0s sentidos; a bandeira
sobre 0s olhos; 0 hino sobre 0 ouvido. Bandeira-hino
sdo impactos diretos e indeléveis sobre todos, servindo

como fatores insubstituiveis para a integracao.

Assim, como fator de integracdo politica nacional e de identificacdo
dos entes que compdem a Federagdo brasileira, os simbolos estabelecidos para
a Republica Federativa do Brasil, no § 1° do art. 13 da CF/88, sdo insubstituiveis
e limitam o disposto no paragrafo seguinte que autoriza os Estados, o Distrito
Federal e os municipios a terem simbolos proprios. O que ndo quer dizer que
qualquer coisa ou imagem possa representa-los, mas tdo-somente aqueles que
na historia das  Constituigdes brasileiras sempre constituiram  simbolos  (ban-
deira, hino, selos, armas).

A presente assertiva parece-nos de inobjetdvel acerto, pois o fato de
os Estados, o Distrito Federal e municipios poderem ter seus proprios simbolos
quer dizer que podem estabelecer por meio de suas constituigdes (Estados e
Distrito  Federal) e leis organicas (municipios), a exemplo da Unido, suas ban-
deiras, brasdes e hinos proprios, mas nao simbolos, imagem, slogans que iden-
tifiquem determinada ideologia, faccdo politica ou a pessoa do governador ou
prefeito.

A cada quatro anos, alternando ou n3o o grupo politico no poder, o
erario financia a troca de pinturas em placas, prédios, veiculos, uniformes, jor-
nais etc. Ao que parece, estamos diante de wuma imoral e absurda confusdo
entre 0o que sdao simbolos do municipio e o que ¢é logomarca privada de cada
prefeito ou grupo politico que assume o Poder Executivo municipal. Os simbo-
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los sdo neutros e identificam o ente politico-administrativo  Municipio, pois,
independentemente da pessoa ou partido politico que assuma a administracdo
municipal, a bandeira, o brasado e o hino serdo os mesmos. Ja& a logomarca,
substituida a cada quatro anos, identifica a pessoa do prefeito ou do grupo
politico que ele representa, vinculando todos os atos, servigos, obras, campa-
nhas do municipio a sua pessoa e a sua gestao.

Trata-se da criagdo de wuma imagem institucional privada, propria de
determinada administragdo (prefeito), que a personifica e, sempre que for utili-
zada na publicidade oficial de atos, servigos, campanhas etc.,, estarda vinculada
a pessoa do administrador e ndo do municipio, peculiar subterfugio, que nao
atende aos designios e espirito da simbologia local & luz do mandamento cons-
titucional, mas a interesses particulares, ja que transmuda em evidente promo-
¢do pessoal do administrador publico as expensas dos cofres piblicos.®

Toda a atividade administrativa deve estar voltada para a  efetiva
concretizagdo do interesse publico e realizagdo da cidadania plena. E, nessa
seara, o atendimento a interesses privados e politicos, em detrimento do inte-
resse da coletividade atenta contra os pilares principiolégicos do Estado demo-
cratico de direito, merecendo uma andlise mais aprofundada a 1luz da Lei da
Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92).

4.2 A utilizacdo de simbolos proprios e a promocéo pessoal do administrador
publico a luz da Lei n° 8.429, de 02.06.1992

A divulgacdo dos atos oficiais da administragdo publica, em sentido
lato, que ndo esteja dentro dos contornos tragados pelo art 37, § 1°, da CF/88,
inexoravelmente, violara os  principios administrativos, mormente quando  pra-
ticada visando ao fim proibido em lei, o que constitui ato de improbidade ad-
ministrativa (art. 11 da Lei n° 8.429/92).

Com vistas a coibir os notorios abusos de uma classe politica
descompromissada com a preservacdo da coisa publica e dos valores do Esta-
do democratico de direito, a publicidade dos atos oficiais, valor essencial da
democracia e regra em nosso sistema constitucional, ganhou pardmetros claros
e precisos. Dada a importdncia do texto para o breve ensaio, peco vénia para
transcrever o caput e o § 1° do art. 37 da CF/88 que dispdem:

¢ Sobre o assunto: “TIMG - APC n° 000151680-600-Comarca de Juiz de Fora — Rel. Des. Anténio Hélio Silva
—J.10.08.1999.”
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Art. 37. A administracao Publica Direta,
Indireta  ou  Fundacional, de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios, obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade e, também,
aos seguintes:

§ 1° A publicidade dos atos, propagandas,
obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos  deve-
ra ter carater educativo, informativo ou de  orientagdo
social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou
imagens  que  caracterizem  promo¢do  pessoal de  autori-
dades ou servidores publicos.

A observancia da norma supra atende a necessidade da  publicidade
dos atos de gestdo da coisa publica e evita o nefasto desvio de finalidade com
sua utilizagdo como meio de culto a pessoa do administrador publico ou de seu
grupo politico.

O carater da publicidade dos atos oficiais devera ser de: educacdo —
entendida como aquela que de alguma forma melhore a formagdo fisica, moral
¢ intelectual de toda a comunidade; informacdo - esclareca a populagdo sobre
questdes de interesse social, como servicos, campanhas etc.; orientacdo social
— que vise a conscientizagio da populacdo sobre questdes comunitarias rele-
vantes.

E o constituinte foi mais além, ao estabelecer os pardmetros da essén-
cia da publicidade dos atos oficiais, procurou preservar a impessoalidade da
divulgacdo, ja que nela ndo podera conter nomes, simbolos ou imagens que
identifiquem a pessoa do agente publico que a determinou.

E que, na pratica, a fértil criatividade da elite politica brasileira que
alca ao poder e que dele se utiliza como meio de satisfagdio de suas vaidades e
pretensdes pessoais faz com que sejam utilizadas as mais variadas formas de
subterfugios para burlar a vedacdo constitucional. Vale-se de logomarcas, co-
res, slogans etc. que acompanham a publicidade dos atos oficiais, ao imoral,
porém, ndao menos ingé€nuo argumento, de que aquele visa tdo-somente identi-
ficar a pessoa juridica de direito publico ou oOrgdo responsavel pela veiculacdo,
€ ndo a pessoa que a administra.

A utilizagdo  sorrateira de tais meios mediante atos  administrativos
transmuda em evidente desvio de finalidade, pois ndo se conforma com o inte-
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resse publico, fim ultimo de todo e qualquer ato administrativo.’” Assertiva
valida at¢é mesmo pelo cardter objetivo do vicio, “[...] pouco importando, pois
a intencdo do agente, se agiu de boa ou ma-f¢ porquanto a invalidade insere-se,
sempre que o agente, servindo-se de wuma competéncia abstrata que possui,
busca uma finalidade alheia a qualquer interesse piblico.”

Como obtempera insigne colega ministerial mineiro, Tonet (1997, p.
15), embora muitas vezes a divulgacdo até atenda aos limites pedagogicos do
texto constitucional, vem esteriotipada com fotos, nomes, simbolos ou slogans
do agente publico ou de seu grupo ou partido politico, desviando-se pela via
improba e inconfessavel da promogdo pessoal. E o que ¢ pior, em matérias
pagas pelo erdrio em jornais, revistas ou peridodicos locais de grande circula-
¢do, e por isso mesmo de alto preco, em total afronta ao mandamento constitu-
cional. Uma indisfarcavel distorcio da finalidade da publicidade oficial que,
embora licita em sua esséncia, mostra-se eivada de nulidade pela camuflagem
desonesta utilizada para sua veiculagdo.

Outra n3o pode ser a conclusdo sendo a de que essa pratica constitui
ato de improbidade administrativa de acordo com a norma estatuida no art. 11,
I, da Lei n° 8.429/92, pois ndo se harmoniza com os valores essenciais do
Estado democratico de direito, ja que atropela os principios administrativos da
impessoalidade e da  moralidade com seu carater promocional privado e
transmuda em indesejavel desvio de finalidade.

Uma vez comprovada a publicidade oficial com fins de promogdo
pessoal, torna-se prescindivel a comprovagdo de qualquer dano ao erario para
a aplicagdo das sangOes previstas no art. 12, III, da Lei de Improbidade Admi-
nistrativa. Destarte, a lealdade e a honestidade do agente publico constituem
elementos vetores da atividade administrativa proba, em relagdo a qual “[...]
mais' importante que o dano material é o desfalque moral, a pura e simples
violagdo  dos  critérios/principios  elencados no art. 37, caput, da CF”.
(PAZZAGLINI FILHO, 1998, p. 141).

Por outro lado, o desvio de finalidade em estudo ¢ muito mais grave
que aquilo que se quer fazer crer, pois, além de impessoal e imoral, mostra-se

7 Sd0 elementos do ato administrativo: sujeito, objeto, forma, motivo e fim. in casu, a ilicitude atinge o ultimo
elemento e decorre do fato de imprimir a publicidade dos atos oficiais o carater promocional do agente publico,
0 que notoriamente constitui um desvio de finalidade, ja que este ndo atende as diretrizes constitucionais
(art. 37, § 1°, da CF/88).

¥ Costa (1991) vale-se dos ensinamentos de Bandeira de Mello (RDP 69/32), que sustenta o carater objetivo
desse descompasso entre a finalidade para a qual o ato serviu e, de outro lado, para a qual a lei o preordenara
(interesse publico).
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lesivo ao erario. A veiculagdo de toda e qualquer publicidade demanda custos,
que sdao arcados pelos cofres publicos, ndo s6 no que diz respeito a imprensa
mas também com adesivos para veiculos, placas de sinalizagdo, uniformes,
pinturas em prédios publicos etc., enfim, em toda e qualquer realizagdo da
administracio que se grave simbolos, nomes, slogans, logomarcas que eviden-
ciem promocdo pessoal do administrador. Mesmo porque, conforme adrede
demonstrado, sd3o simbolos particulares representativos do interesse dele e nao
da administragao publica.

Com efeito, a publicidade oficial s6 serd valida se tiver carater
educativo, informativo ou de orientagdo social e jamais de promog¢dao pessoal
do administrador publico, o que ¢ defeso pela Constituicio. Sob o aspecto da
tipicidade objetiva, ordenada a despesa ndo autorizada em lei, configurada
estara uma  improbidade com  tripla ofensa aos  principios  administrativos
(impessoalidade, moralidade e ilegalidade). A lesividade ao patrimonio publi-
co decorre da propria ilegalidade do ato, eis que ndo pode o erario financiar
propaganda pessoal dentro da atividade administrativa. Sabiamente, o legisla-
dor previu a possibilidade de dano ao erdrio nessa modalidade de improbidade,
sujeitando o ordenador improbo ao ressarcimento integral do dano, que existe
nesse caso, ¢ demais san¢des do art. 12, I1I, da Lei n° 8.429/92.°

Nao foi inadvertidamente que linhas atras fiz ligeira abordagem sobre
a féertil criatividade da elite politica do pais e grifei a expressio ndo autorizada
em lei no paragrafo anterior.

Pois bem, as Constituicdbes Federal e Estadual e, em sintonia com elas,
as leis organicas dos municipios brasileiros dispdem que os simbolos dos res-
pectivos entes politico-administrativos s3o a bandeira, o hino e o brasdo, o que,
de forma exaustiva ja se demonstrou, impede a utilizagio de nomes, simbolos,
logomarcas, slogans etc. que identifiquem essa ou aquela administragdo, pre-
feito ou seu grupo e partido politico.

A leitura, mesmo que perfunctoria, da legislacdio de alguns municipi-
0os mineiros permite-nos encontrar verdadeiras pérolas, tais como leis munici-
pais instituindo logomarca da administracdo publica, para utilizagdo em pla-
cas, logradouros publicos etc. e na publicidade em geral dos atos oficiais em
substitui¢ao ao brasdo ou a bandeira do municipio.

Tentativa imoral, politica, simplista e autofdgica de burla ao manda-
mento  constitucional, j& que eivada de inobjetdvel inconstitucionalidade. Toda
e qualquer disposicdo  constitucional, bem como todo ordenamento  juridico
devem ser permanentemente iluminados pela premissa maior consignada no

® “E nulo e de responsabilidade do gestor o ato que autoriza despesa plblica realizada com publicidade que
caracteriza  promog¢do  pessoal de autoridades ou  servidores.” (Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
Sumula n° 94).

De jure : revista juridica do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 4, n. 4, jul. 2002.



art. 1° da CF/88, que define a Republica brasileira como Estado democrético
de direito. E esta modalidade de Estado ndo se coaduna com leis que, embora
formalmente validas, em sua esséncia sdo imprestaveis, pois estdo em verda-
deira  contraposicdo aos  principios  constitucionais e como tais devem  ser
estirpadas do mundo juridico.

Se o que se pretende ¢ amoldar a conduta em comento ao tipo do art.
11 da Lei n° 8.429/92, passemos a analise do requisito tipicidade subjetiva, ja
que sobre o de ordem objetiva ndo restam dlvidas. Importante segmento da
doutrina vem lecionando que as condutas dos arts. 9° e 11 do referido diploma
legal sdo presumidamente dolosas, o que faz em razdo da explicita admissdo
do dolo e culpa somente no art. 10.

Contudo, endossamos posicionamento em sentido contrario, segundo
o qual o art. 11 pune condutas dolosas e culposas (culpa grave),’” sob pena de
absoluta chancela e indesejavel impunidade de graves atos violadores dos prin-
cipios administrativos, em razdo de uma suposta auséncia de intencdo de malferi-
los. Embora despicienda a discussdo para a conduta que ora se analisa, pois
evidente o dolo com que o alcaide age, dada a relevincia da questdo para o
tema, entendemos oportuno o registro da ressalva. O elemento subjetivo ¢
abstraio e como tal deve ser extraido de circunstincias que rodeiam a conduta
que se pretende amoldar ao tipo.

O fato de agir sob o manto de uma pseudolegalidade ndo descaracteriza
o dolo do agente publico de promoc¢ao pessoal.
O prefeito, como principal beneficidrio dos efeitos concretos da lei

instituidora da logomarca de sua administracdo, conscio da imoralidade do seu
ato, encaminha o projeto de lei a Camara Municipal no intuito de imprimir ares
de legalidade a questao.

Uma vez aprovada pelo Legislativo, a lei ¢ sancionada pelo prefeito,
que dela se wutiliza para justificar as despesas com a propaganda oficial irregu-
lar e cunho privado, promocional, pois, na verdade, a logomarca nada mais ¢
que um sSimbolo e privado, diga-se de passagem. Como se ndo fosse suficiente,
essa logomarca ndao s6 vem acompanhada de um slogan mas também nas cores
utilizadas  durante a  campanha politica, normalmente aquelas utilizadas para
identificacdo do partido politico e/ou coligagdo.

A gravidade da ofensa aos principios administrativos e a hialina clare-
za do texto constitucional ao falar em simbolos, slogans, nomes..., conjugadas

' Sustenta Martins Janior (2001, p. 226); “Ndo se comunga a tese de que, em razio da explicita admissio do dolo

e da culpa no art. 10, a lei tenha exigido o dolo nos arts. 9° e 1l e tornado impunivel o ato culposo nessas
espécies de improbidade administrativa.  Efetivamente, n3o. O art. 11 preocupa-se com a intensidade do ele-
mento  volitivo do agente, pune condutas dolosas e culposas (aqui entendida a culpa grave). De outra parte,
deve-se  considerar, ainda, que ¢é mister a ocorréncia de grave e inequivoca violagdo aos principios e deveres
administrativos, notadamente legalidade e moralidade, que revele a falta de ética e nd3o meras irregularidades
que ndo configurem dano aos principios e deveres administrativos [...].”
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com as circunstancias supra delineadas, sdo elementos evidenciadores do dolo
do agente politico e do ato de improbidade do art. 11 da Lei n° 8.429/92.

5 O CONTROLE JURISDICIONAL DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA

Ao perceber a gravidade da crise moral que assola todos os seguimen-
tos da sociedade brasileira e com muito mais vigor a administragio publica, o
legislador patrio muniu os operadores do direito com instrumentos processuais
capazes, se ndo de coibir, ao menos controlar essas distor¢des e submeter aque-
la & ordem juridica por meio do controle jurisdicional de todos os seus atos.

Enquanto o administrador publico nao assimila os valores éticos ne-
cessarios para gestdo da coisa publica, incumbe ao cidaddio e ao Ministério
Publico uma vigilia permanente em prol do interesse publico, utilizando-se, se
necessario for, dos  meios  judiciais e extrajudiciais cabiveis  para 0
restabelecimento da eticidade na atividade administrativa.

O cidaddo, por meio da acdo popular (Lei n° 4.717, de 29.06.1965),
que, com o advento da novel Constituicio Federal (art. 5°, LXXIII), erigiu o
controle da moralidade administrativa a fundamento auténomo, permitindo a
desconstituicdo de ato administrativo que, embora observe as formalidades le-
gais, em sua esséncia, seja lesivo a moralidade. E o Ministério Publico e outros
colegitimados por meio da acdo civil publica (art. 129, III, da CF/88, Lei n°
7347, de 24.07.1985, c¢/c Lei n° 8.078, de 11.09.1990, e Lei n° 8429, de
02.06.1992), que também teve seu campo de incidéncia ampliado com a Cons-
tituicdlo Federal de 1988, podendo ser promovida em defesa de qualquer inte-
resse difuso e coletivo e, por conseguinte, da moralidade administrativa.

O  Ministério  Publico, como defensor implacavel das liberdades  pu-
blicas e pela fungdo social que incorporou com a Constituicio Federal de 1988,
tem o dever de defender a probidade no trato com a coisa publica, como forma
de garantir a realizacdo efetiva de wum direito subjetivo, cuja titularidade ¢ de
toda a sociedade.

Duvidas ndo mais existem de que a publicidade de atos oficiais que
ndo possua cardter educativo, informativo ou de orientagdo social e que se
utilize de nomes, simbolos, imagens, slogans etc. como meio de promogdo
pessoal do administrador ¢ nula e constitui ato de improbidade, pois represen-
ta um desvio de finalidade lesivo a moralidade administrativa.

Nessa quadra, atos administrativos praticados em desconformidade
com os limites constitucionais estabelecidos no art. 37, § 1° da CF/88 poderao
ser desconstituidos, e, a luz dos ditames da Lei da Improbidade Administrati-
va, seu ordenador condenado ao ressarcimento integral do dano ao erdrio, se
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houver, e demais sangdes do seu art. 12, I11.

Contudo, quando o ato desviante vem autorizado  expressamente em
lei, a desconstituicdao daquele depende da prévia declaracao da
inconstitucionalidade desta pela via difusa, ja que o controle pela via de acdo
ndo permite o controle dos efeitos concretos da norma inconstitucional.

Seria inconcebivel em um modelo de Estado erigido sob os pilares do
constitucionalismo,” que os legitimados da acdo civil publica e¢ o proprio cida-
dao, destinatario final de toda atuacdo administrativa, inclusive do Poder Judi-
cidrio, ficassem a deriva sem uma solu¢do razodvel para sua pretensdo deduzida
em juizo, quando a composi¢do do litigio necessitasse de prévia discussdo so-
bre alguma questao de constitucionalidade.

Trata-se de questdo prejudicial, que ndo s6 pode como deve ser discu-
tida incidentalmente na acdo civil publica. Alids, ¢ o que dessume, sem qual-
quer laivo de duvida, do art. 21 da Lei n®° 7.347/85 e do art. 83 da Lei n° 8.078/
90 ao colocar a disposicdo dos legitimados todas as espécies de acdes capazes
de propiciar a defesa dos direitos difusos e coletivos. O controle por excecao
legitima qualquer interessado a “[...] suscitar a questdo de inconstitucionalidade,
em qualquer processo, seja de que natureza for, qualquer que seja o juizo.”
(SILVA, 1996, p. 55).

Outro nd3o ¢ o entendimento do Supremo Tribunal Federal -  STF,
segundo o qual a acdo civil plblica ¢ instrumento idoneo de fiscalizagdo
incidental de constitucionalidade, pela via difusa, de quaisquer leis ou atos do
Poder Publico, mesmo quando contestados em face da Constituicdo da Repu-
blica, desde que, nesse processo coletivo, a controvérsia constitucional, longe
de identificar-se como objeto Unico da demanda, qualifique-se como simples
questao prejudicial, indispensavel a resolugao do litigio principal.

Uma vez reconhecida a  inconstitucionalidade da lei  municipal que
instituiu a logomarca da administracdo pulblica acompanhada de slogan ¢ nas
cores utilizadas na campanha politica do alcaide, os atos de publicidade oficial
que dela decorrem constituem ato de improbidade administrativa (art. 11 da
Lei n° 8.429/92), pois atentam contra os principios administrativos da moralidade
e impessoalidade.

""" Expressio utilizada pela ilustre colega do MPDF, Barros (2000, p. 211) quando salienta: “Sob a inspiragio de

um modelo de Estado erigido sob os pilares do constitucionalismo, ¢ de admitir-se a plena submissdo dos atos
legislativos ao controle jurisdicional formal e material. Esse controle, sem duvida, ¢ importante meio de defesa
da Constituicdo; sem ele, ndo se impde a sua pretensdo de eficacia. O problema da lei arbitraria, caprichosa,
inadequada traz a tona o tema do excesso de poder legislativo, cuja afericdio reclama técnica diversa da tradici-
onal, levada a efeito pelo contraste da lei a Constituigdo.”

2" Nesse sentido: “STF — Rec. n° 1733-SP — Rel. Min. Celso de Mello — J. 24.11.2000 - DJU, 01.12.2000; STJ -
Resp n° 129409 — MG — Rel. Min. Humberto Gomes de Barros — DIMG, 03.10.1998, caderno 2.”
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CONCLUSAO

Ao Ministério Publico, como representante da sociedade em seus mais
relevantes interesses, incumbe a funcdo de fiscalizar a efetiva observancia dos
principios administrativos (art. 37, caput, da CF/88). Esses, por sua vez, esta-
belecem os limites da atividade administrativa e, como tal, toda propaganda
oficial que ndo tenha caridter educativo, informativo e de orientacdo social e
que venha acompanhada de nomes, simbolos, imagens, slogans que evidenci-
em promocdo pessoal do administrador publico constitui ato de improbidade
administrativa (art. 11,1, da Lei n° 8.492/92).

Lei  municipal que  institui  logomarca da  administragdio  publica ¢
inconstitucional, pois na sua esséncia ndo se harmoniza com os principios ad-
ministrativos do art. 37, caput, da CF/88. A utilizagdo da logomarca em placas,
logradouros publicos etc. e na publicidade em geral dos atos oficiais em subs-
tituicdo ao brasdo ou a bandeira do municipio constitui ato de improbidade
administrativa em razdo de seu cardter promocional do agente publico (art. 11,
I, da Lei n° 8.429/92).
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