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ACORDAO N° 892/11 - Tribunal Pleno

Prejulgado. Gastos com publicidade em ano eleitoral.
VedacgbOes. Art. 73, da Lei Federal n° 9.504/97.
Competéncia do Tribunal de Contas para fiscalizar.
Limite maximo de gasto definido pela média dos ultimos
trés anos ou do ano anterior. Resolugdo n° 22.718/08, do
TSE. Menor valor. Impossibilidade de adocdo de
proporcionalidade. Acérddo n° 2.506/00, do TSE. As
implicacBes da extrapolacdo dos limites dos gastos com
publicidade, previstos na lei eleitoral, serdo ditadas pela
andlise contextual de cada caso.

Trata o presente protocolado, de incidente de Prejulgado suscitado
em sessao do dia 23/02/2010, da Primeira Camara, quando da analise da Prestacéo

de Contas do Municipio de Janiopolis, exercicio financeiro de 2008.

A matéria envolvida trata, basicamente, da competéncia desta Corte
em aplicar os preceptivos da Lei Federal n° 9.504/07 (Lei Eleitoral) que tratam das
vedacdes aos agentes publicos, servidores ou ndo, no que concerne as despesas

com publicidade.

Da mesma forma, se decidido pela inclusdo dessa analise no rol de
itens fiscalizados, quais seriam as implicagbes diante da constatacdo de

extrapolacéo de limites impostos a esse tipo de restricao.

O mérito se resume, portanto, ao modo como sera aplicado, no

ambito deste Tribunal, o art. 73*, da Lei Federal n° 9.504/97 (lei eleitoral), cujo teor

! VII - realizar, em ano de eleicdo, antes do prazo fixado no inciso anterior, despesas com publicidade dos
orgaos publicos federais, estaduais ou municipais, ou das respectivas entidades da administracdo indireta, que
excedam a média dos gastos nos trés udltimos anos que antecedem o pleito ou do Ultimo ano imediatamente
anterior & eleigéo.
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prevé as condutas proibidas aos agentes publicos por afetarem a igualdade de
oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais.

Especificamente, a discussdo plenaria ateve-se a obrigatoriedade,
ou ndo desta Corte fiscalizar o cumprimento desse artigo e a avaliar a sua

repercussao no exame das prestacdes de contas.

Em sua manifestagcéo nos autos, a Diretoria de Contas Municipais
(Instrucdo n° 679/10) entendeu ser possivel que esse controle passe a ser feito por
este Tribunal. Chamou a atencéo, contudo, para a necessidade de se uniformizar as

consequéncias das condutas vedadas pelo art. 73 da lei eleitoral.

A Diretoria Juridica (Parecer n° 5.856/10) observou que ‘“as
infragBes a qualquer legislacéo, incluidas a Lei Eleitoral, encontram-se inseridas no
escopo dos processos de prestacdes de contas, como é o caso dos gastos com
publicidade, devendo ser objeto de apreciacao por parte desta Corte de Contas, com
comunicagdo ao Ministério Publico Eleitoral para providéncias da Justica Eleitoral’.
Ao final aduziu que “o presente prejulgado entenda que as condutas vedadas pela
legislacdo eleitoral afetam a &area de atuacdo desta Corte e podem macular
processos de prestacdes de contas e admissdes de pessoal, sujeitos a fiscalizacéo

deste Tribunal”.

O Ministério Publico, junto ao Tribunal de Contas (Parecer n°
6.706/10), endossou o posicionamento das unidades técnicas, no sentido de que,
esta Corte esta vinculada, com base no Texto Constitucional, a fiscalizar os gastos
com publicidade em anos eleitorais. Também fez importantes observa¢fes visando a
auxiliar este Colegiado na regulamentacéo de quais despesas devam compor a base

de célculo desses gastos com publicidade.

Apbés esse breve relatério, uma questdo desponta como
inquestionavel: o dever desta Corte de examinar as despesas com publicidade
previstas na lei eleitoral. Com efeito, tanto a Constituicdo Federal quanto a Estadual
sdo claras ao prever que o controle exercido pelos Tribunais de Contas levara em

consideracdo a legalidade dos atos da Administracdo Publica®. Assim, desponta

2 CF/88, art. 70. “A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Uido, e das
entidades da administragcdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
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como inquestionavel que, ao apreciar as contas dos gestores publicos, as unidades
técnicas desta Corte devem verificar o cumprimento das exigéncias contidas na lei

eleitoral no que se refere aos gastos com publicidade.

Nesse sentido, vale reproduzir o posicionamento de OLIVAR
CONEGLIAN?®:

“Pode-se perguntar se um tribunal de contas poderia examinar essa
questdo, quando da prestacdo de contas do 6rgdo publico. Parece que sim. Dessa
forma, se o tribunal de contas examinar e constatar que houve ofensa ao disposto
no inciso VI, pode desaprovar as contas e deve comunicar a Justica Eleitoral, que
entdo fard o que ainda estiver ao seu alcance, ndo se podendo olvidar que, quando
o TC examinar as contas, j4 terd passado o periodo eleitoral. Também se deve
lembrar que o tribunal de contas pode desaprovar as contas se houver excesso,
mesmo administrativamente, e mesmo sem levar o caso a Justica Eleitoral. Afinal,
existe na lei um limite de gastos com publicidade, e esse limite deve ser observado
pelo agente puablico. O tribunal de contas examina o excesso de gastos em periodo
eleitoral independentemente de eventuais sancdes eleitorais ou de representacao na

Orbita da Justica Eleitoral’.

Tal conclusdo, contudo, traz uma série de implicagdes. A principal
delas, e que conduziu os debates em Plenario, € justamente a modulacdo das
repercussdes que o desrespeito aos limites previstos terdo no contexto da
apreciacdo das contas dos gestores publicos. Para tanto se faz necesséaria uma
incursdo mais aprofundada na lei em epigrafe, em especial, em duas de suas
passagens quando seu texto trata das despesas com publicidade em dois momentos
distintos: o primeiro, no periodo de trés meses que antecedem o pleito e o segundo,

no periodo anterior a esses trés meses.

Quanto ao primeiro, observo que o art. 73, VI, “b”, da um tratamento

especial para as despesas com publicidade ocorridas nos trés meses que

subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder”.

®In “Propaganda Eleitoral”, Jurua Editora, 82 Ed., 2006, p. 107.

4 Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes condutas tendentes a afetar a
igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

VI — nos trés meses que antecedem o pleito:
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antecedem o pleito. Com efeito, segundo tal dispositivo, estdo proibidas nesse
periodo “com excegdo da propaganda de produtos e servicos que tenham
concorréncia no mercado, autorizar publicidade institucional dos atos, programas,
obras, servicos e campanhas dos 6rgéos publicos federais, estaduais ou municipais,
ou das respectivas entidades da administracdo indireta, salvo em caso de grave e

urgente necessidade publica, assim reconhecida pela Justica Eleitoral”.

Conclui-se que no periodo de trés meses anteriores ao pleito, ou
seja, nos meses de julho, agosto e setembro estdo vedadas quaisquer despesas
com publicidade institucional, devendo as excec¢des ser analisadas caso a caso pela
Justica Eleitoral. Note-se que, ja aqui, o legislador prevé uma analise cautelosa que
leve em conta os diversos fatores que contribuiram para determinada conduta do
gestor publico. A aplicacdo da parte final desse dispositivo, portanto, s6 sera

possivel apds o exame do caso concreto.

No que se refere aos gastos com publicidade no periodo que se
encerra trés meses antes das eleicfes, — na pratica esse periodo corresponde ao

primeiro semestre - a Lei Federal n° 9.504/97, no art. 73, VIl prescreve o seguinte:

“Art. 73. S&o proibidas aos agentes publicos, servidores ou néo, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre

candidatos nos pleitos eleitorais:

VII — realizar, em ano de eleicdo, antes do prazo fixado no inciso
anterior, despesas com publicidade dos 6rgaos publicos federais, estaduais ou
municipais, ou das respectivas entidades da administracao indireta, que excedam a
média dos gastos nos ultimos trés anos que antecedem o pleito ou do dltimo ano

imediatamente anterior a eleicao”.

Observo que, quanto a dualidade contida na parte final do
preceptivo, o Tribunal Superior Eleitoral, ja ha algum tempo, vem regulamentando
esses limites. O art. 42, da Resolugao n° 22.718, de 28 de fevereiro de 2.008, impde

0 seguinte:

b) com excecdo da propaganda de produtos e servicos que tenham concorréncia no mercado, autorizar
publicidade institucional dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos federais,
estaduais ou municipais, ou das respectivas entidades da administracdo indireta, salvo em caso de grave e
urgente necessidade publica, assim atendida pela Justica Eleitoral.
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“Art. 42. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou néo, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre

candidatos nos pleitos eleitorais (Lei n® 9.504/97, art. 73, caput):

VII — realizar, em ano de elei¢do, antes do prazo fixado no inciso
anterior, despesas com publicidade dos orgdos publicos ou das respectivas
entidades da administracdo indireta, que excedam a média dos gastos nos 3 ultimos
anos que antecedem o pleito ou do ultimo ano imediatamente anterior a eleicao,

prevalecendo o que for menor”.

Percebe-se, portanto, que o legislador eleitoral optou por aplicar um
limite mais austero, cabendo ao setor técnico deste Tribunal fazer a comparacédo dos
gastos com publicidade do ano eleitoral com o menor valor apurado entre a média

dos trés ultimos anos ou do ano anterior.

Outra questéo decorrente da leitura do inciso VII, do art. 73, da lei
eleitoral, diz respeito as consequéncias de ordem pratica que a sua aplicagao literal

trara.

Em termos breves, saliento que, pela interpretacédo literal, o gestor
publico estaria habilitado a gastar em publicidade no periodo de um semestre o
equivalente a um ano, o que denotaria grave deturpacdo do espirito da lei.

Antevendo uma lacuna perigosa na legislacdo, doutrinadores, em
corrente amplamente majoritaria passaram a defender uma interpretacdo mais
austera. Tal situacdo despertou preocupacao, tendo a doutrina, de modo unénime

adotado uma posi¢cao mais restritiva em relagcédo aos gastos em ano eleitoral.

LAURO BARETTO? salienta que “se fosse valido este entendimento,
nos anos eleitorais, a Administragdo Publica poderia gastar, nos seus primeiros seis

meses, o equivalente ao que gastou, em média, em doze meses”.

Para evitar uma interpretacdo in6écua da lei eleitoral, THALES
PONTE CERQUEIRA® defende que “o entendimento légico deveria ser que a média

do dltimo ano anterior a eleicdo ou dos trés anos anteriores ao pleito deveria ser

® In “Condutas Vedadas aos Agentes Publicos pela Lei das Eleicbes e suas Implicagdes Processuais”, Edipro,
2006, p. 112.
€ In “Prelegdes de Direito Eleitoral”, Editora Lumen luris, 2006, p. 812.
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considerada mensalmente (média mensal), sendo que do valor final deveria ser
retirado o equivalente a 50% desta operacéo final, ja que se proibem as despesas
apenas nos seis meses do ano da elei¢ao, ou seja, veda-se as despesas apenas em

metade do ano eleitoral”.

CARLOS EDUARDO DE OLIVEIRA LULA’, da mesma forma,
observa que “a redacéo do dispositivo é, mais uma vez, de péssima técnica, todavia
a melhor hermenéutica deveria dar ao dispositivo uma proporcionalidade mensal. E
irrazoavel que o ente federado gaste a publicidade anual em um semestre apenas
por se tratar de ano eleitoral. O mais correto seria dar uma interpretacdo ao
dispositivo que atendesse ao principio da proporcionalidade: o gasto permitido, em

verdade, é a metade daquele despendido nos anos anteriores”.

OLIVAR CONEGLIAN?®, didaticamente, observa que “a interpretacdo
l6gica do texto seria a seguinte: no periodo de seis meses, ou primeiro semestre do
ano, as despesas com publicidade oficial deveriam estar dentro da média dos trés
altimos anos ou serem iguais & média do ultimo ano, dividida por dois. Toma-se toda
despesa dos trés ultimos anos. Divide-se por trés para se obter a média. Essa média
se refere a um ano. Metade dessa média € a média de um semestre. No primeiro
semestre do ano da eleicdo, os gastos com propaganda oficial ndo poderiam

exceder a média desse semestre”.

Vale ressaltar, contudo, que, apesar do entendimento doutrinario, o
Tribunal Superior Eleitoral rechacou a imposicdo de restricbes dos gastos em
publicidade em ano eleitoral. Com efeito, julgando recurso que havia sido interposto
pela Procuradoria Regional, e no qual o Tribunal Regional Eleitoral de Sdo Paulo
aplicou um limite de gastos com base semestral, o TSE afastou a possibilidade de
ser imposto um limite proporcional na apuracdo do gasto com publicidade em ano
eleitoral.

TSE - ACORDAO N° 2.506 (12/12/2000)

AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 2.506 — CLASSE 22 — SAO
PAULO (1272 Zona — Sao José dos Campos).

" In “Direito Eleitoral”, Imperium Editora, 2010, p. 635.
® In “Lei das Eleicdes”, Jurua Editora, 42 Ed., 2006, p. 346.
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Relator: Ministro Fernado Neves

Agravante: Emanuel Fernandes.

Advogado: Dr. Ernesto aparecido de Albuquerque.
Agravada: Comissao Executiva Municipal do PT e outro.
Advogado: Dr Hélio Freitas de Carvalho da Silveira e outros.

Propaganda Institucional. Gastos. Limites. Art. 73, inciso VII, da Lei
n° 9.504, de 1997. Multa.

Deciséo regional que fixou como valor maximo a ser gasto no
primeiro semestre do ano eleitoral a quantia referente a metade da média anual
dos trés anos anteriores. Proporcionalidade ndo prevista em lei.

Impossibilidade de se aumentarem restricdes estabelecidas na norma legal.

A distribuicdo de publicidade institucional efetuada nos meses
permitidos em ano eleitoral deve ser feita no interesse e conveniéncia da
administracdo publica, desde que observada, como valor maximo, a média de gastos

nos trés anos anteriores ou do ano imediatamente anterior & eleicao.

Agravo de instrumento provido. Recurso Especial conhecido e

provido para tornar insubsistente a multa aplicada.

AG-2506 SAO JOSE DOS CAMPOS — SP — 12/12/2000 Relator (a)
— FERNANDO NEVES DA SILVA Publicagdo — DJ — Diario de Justica, Volume 1,
Data 27/04/2001, Pagina 234 RJTSE — Revista de Jurisprudéncia do TSE, Volume
12, Tomo 4, Pagina 133.

Vale ressaltar que, apesar de datar de mais de uma década, referida
decisdo permanece expressando o entendimento do 6rgdo méaximo da Justica
Eleitoral, ndo sendo de boa técnica, portanto, implantar qualquer outro mecanismo

de proporcionalidade na apuracéo dos limites impostos pela lei eleitoral.

Por fim, convém tecer breves comentarios visando instituir, ou nao,

mecanismos de padronizacdo ou modulagdo, uma vez constatado, pelas unidades
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técnicas desta Corte, que os gastos com publicidade em ano eleitoral efetivamente

extrapolaram os limites previstos em lei.

Afirmar, simplesmente, que o gasto acima do teto maximo implicara
em irregularidade das contas é adotar férmula simplista e desprovida de cautela.
Como se sabe, a prestacdo de contas é materializada pela apresentacdo de uma
complexa documentacgéo que reflete, na quase totalidade dos casos, as dificuldades

envolvidas na tarefa de gerir o patriménio publico.

O caso em epigrafe, como se V&, reflete a tipica situacdo em que a
aplicacéo fria da lei podera resultar em graves distor¢cdes jurisprudenciais. O que se
prega aqui é apenas a aplicacdo da forma de julgar coerente e atenta que sempre
norteou os arestos deste Colegiado. Ignorar as dificuldades enfrentadas pelo
administrador publico seria afrontar indelevelmente as bases do Direito
Administrativo moderno, apoiado tdo firmemente nos Principios da Razoabilidade e
da Proporcionalidade.

Assim, defende-se aqui que as implicacbes da extrapolacdo dos
limites ditados pela Lei Federal n°® 9.504/97 sejam determinadas caso a caso,
guardando, € logico, coeréncia com os julgamentos proferidos em situacfes

semelhantes.

Havera casos, € verdade, nos quais poucas serdo as dificuldades
em apontar que a extrapolacdo do limite eleitoral implicara na irregularidade das
contas. Mas, nédo se pode descartar a existéncia de situacbes mais complexas em
que a ressalva, por exemplo, poderd surtir melhores resultados praticos que a

desaprovacédo dos numeros referentes a totalidade da gestao.

Esclareca-se, por fim, que a consideracdo dos gastos em
publicidade levard em conta a natureza do mesmo e nao a rubrica orcamentaria sob
a qual ocorrera a despesa. Tal esclarecimento poderia parecer desnecessario ante a
evidéncia da lei em tratar da matéria, mas, por outro lado, se justifica, na medida em
que visa pautar o planejamento orcamentario dos detentores de contas analisadas

por esta Corte.

Do exposto, voto no sentido de que este Tribunal Pleno emita

entendimento ao Prejulgado em epigrafe considerando as seguintes premissas:
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| — Nos termos do art. 70, da Constituicdo Federal e 75, da
Constituicdo Estadual, esta Corte devera analisar as despesas com publicidade em
ano eleitoral, tal como previsto na lei federal n° 9.504/97. Tal andlise estara

encartada no exame das contas encaminhadas anualmente a este Tribunal.

Il — Para o periodo de trés meses que antecedem as elei¢bes, ou
seja, basicamente, nos meses de julho, agosto e setembro, a lei eleitoral, em seu art.
73, VI, “b”, permite apenas os gastos com publicidade em situacdes de grave e
urgente necessidade publica, cabendo apenas a Justica Eleitoral o reconhecimento

dessas excecdes em sede de consulta.

lll - Para o periodo que se encerra trés meses antes do pleito, ou
seja, o primeiro semestre do ano eleitoral, a analise deveréa levar em conta a média
anual dos trés anos anteriores ou do ano anterior, qual for a menor. Conforme
decisdo do TSE, esse exame levara em conta a média anual ficando vedada a
adocéao de qualquer outra proporcionalidade seja mensal ou semestral.

IV — As implicacbes da extrapolacdo dos limites dos gastos com
publicidade previstos na lei eleitoral serdo ditadas pela andlise contextual de cada

caso.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

0OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro NESTOR
BAPTISTA, por unanimidade, em:

Aprovar o Prejulgado em epigrafe considerando as seguintes

premissas:

| — Nos termos do art. 70, da Constituicdo Federal e 75, da
Constituicdo Estadual, esta Corte devera analisar as despesas com publicidade em
ano eleitoral, tal como previsto na lei federal n°® 9.504/97. Tal analise estara

encartada no exame das contas encaminhadas anualmente a este Tribunal.
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Il — Para o periodo de trés meses que antecedem as elei¢bes, ou
seja, basicamente, nos meses de julho, agosto e setembro, a lei eleitoral, em seu art.
73, VI, “b”, permite apenas os gastos com publicidade em situagdes de grave e
urgente necessidade publica, cabendo apenas a Justica Eleitoral o reconhecimento

dessas excecdes em sede de consulta.

lll - Para o periodo que se encerra trés meses antes do pleito, ou
seja, o primeiro semestre do ano eleitoral, a analise devera levar em conta a média
anual dos trés anos anteriores ou do ano anterior, qual for a menor. Conforme
decisdo do TSE, esse exame levara em conta a média anual ficando vedada a
adocéao de qualquer outra proporcionalidade seja mensal ou semestral.

IV — As implicacbes da extrapolacdo dos limites dos gastos com
publicidade previstos na lei eleitoral serdo ditadas pela andlise contextual de cada

caso.

Votaram, nos termos acima, 0os Conselheiros NESTOR BAPTISTA,
ARTAGAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG e HERMAS EURIDES
BRANDAO e os Auditores JAIME TADEU LECHINSKI e SERGIO RICARDO
VALADARES FONSECA.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 2 de junho de 2011 — Sesséo n° 20.

NESTOR BAPTISTA
Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Presidente



