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NORMAS PARA CONTRATACAO DE SERVICOS DE
PUBLICIDADE PELO PODER EXECUTIVO FEDERAL

Cristiano Aguiar Lopes

1. PUBLICIDADE OFICIAL - PRECEITOS

A regra legal mais importante hoje vigente sobre o tema “publicidade
oficial” no Pafs é, sem duvida, aquela existente no § 1° do art. 37 da Constituicao Federal. Esse
dispositivo cristaliza em nossa Carta Magna o conceito primario da palavra publicidade — tornar
publico, fazer com que o publico tenha conhecimento acerca de determinada a¢ao. Ou seja, em
termos principiologicos, tal publicidade, a0 menos em tese, nada tem a ver com a utilizagdao vulgar
do termo, muito mais ligada aos seus fins meramente comerciais do que a sua origem muito mais
nobre de informar ao publico.

A publicidade, como principio da administragao publica, é definida por
Hely Lopes Meirelles como “toda atuacao estatal, nao sé sob o aspecto de divulgacao oficial de
seus atos como também de propicia¢ao de conhecimento da conduta interna de seus agentes”
(MEIRELLES, 2008). Assim, caracteristicas tais como o carater informativo e educativo ¢ a
obrigacdao de um fim social em toda a publicidade oficial devem ser preponderantes. E o que diz a

Constitui¢ao, na seguinte redac¢ao:

“Art. 37. A adpinistragio piblica direta ¢ indireta, de gqualguer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...)

§ 1% A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanbas dos drgaos
piiblicos deverd ter cardter educativo, informativo on de orientagio social, dela nao
podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogdo pessoal de
antoridade ou servidores priblicos”.

Tal preceito constitucional foi criado devido, em grande parte, a0 vacuo
legal existente sobre essa matéria anteriormente a Constituicao de 1988. Tanto as constituicoes
anteriores como a legislagio infraconstitucional até entdo nao traziam regras especificas sobre a




publicidade oficial — apenas a citavam de forma indireta, sem estabelecer qualquer previsio mais
importante sobre o assunto. Desse modo, os governos de todas as esferas da federacao tiveram,
por quase um século, uma virtual completa discricionariedade para a utilizacdo das verbas
or¢amentarias e dos instrumentos de Estado para a criagdo de pegas publicitarias sobre a atividade
governamental. Os resultados mais nefastos dessa permissividade foram exatamente aqueles
atacados de forma mais incisiva pela Constituicao de 1988: falta de carater informativo e cultural;
auséncia do interesse publico como norteador das politicas de publicidade; e, principalmente,
utilizacdo patrimonialista da propaganda, com vistas a promog¢ao pessoal por meio da utilizagao
dessas verbas para a promogao da imagem da autoridade ou do servidor publico.

2. PUBLICIDADE OFICIAL NA ESFERA FEDERAL - ORGANIZACAO

Por forga dos arts. 1° e 2° da Lei n® 8.660, de 21 de junho de 1993, que
trata dos contratos e licitagdes na administra¢ao publica, e do Decreto n® 6.555, de 8 de setembro
de 2008, que dispde sobre as a¢des de comunicacio do Poder Executivo Federal e da outras
providéncias, a contratagio de servicos de comunicacio, incluindo a publicidade, deve ser
precedida de procedimento licitatério, exceto nos casos previstos em lei. Note-se que, para que
nao pairasse qualquer duvida, a Lei n® 8.666/93 usa o termo “inclusive publicidade” tanto no art.
1° quanto no art. 2° quando se refere a obrigatoriedade de procedimento licitatério para a

contratacao desses servicos.

Também ¢ importante destacar as regras estabelecidas com a
promulgacao da Lei n® 12.232, de 29 de abril de 2010, que dispoe sobre normas gerais que tratam
da licitacdo e contratagdo pela administracao publica de servicos de publicidade prestados por
intermédio de agéncias de propaganda. Essa legislacio subordina os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, as pessoas da administracio publica indireta e todas as entidades
controladas direta ou indiretamente pelos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. A lei define publicidade como “o conjunto de atividades realizadas
integradamente que tenham por objetivo o estudo, o planejamento, a conceituagao, a concepgao,
a criagdo, a execucdo interna, a intermediacdo e a supervisao da execucao externa e a distribuicao
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”.

Por forca do que prevé o art. 5° da Lei n® 12.232/2010, as licitagdes de
servicos de publicidade deverdao obrigatoriamente adotar os tipos “melhor técnica” ou “técnica e
preco”. Na elabora¢ido das propostas, os itens mais importantes a serem analisados sdo os
seguintes:




- diagnostico das necessidades de comunicagao publicitaria do 6rgao ou
entidade responsavel pela licitacao;

- desafios de comunicacio a serem enfrentados;
- estratégia de comunicagio publicitaria;
- ideia criativa;

- estratégia de midia e ndo midia, na qual o proponente explicita e
justifica a estratégia e as taticas recomendadas e em funcdo da verba disponivel indicada no

instrumento convocatotio.

Via de regra, o item de maior impacto or¢amentario na elaboracao das
pecas publicitarias, ndo apenas do governo, mas também de entidades privadas, ¢é a estratégia de
midia e nao midia — mais especificamente, a aquisicio de espagos publicitarios em veiculos de
comunicag¢do. Ressalte-se que a compra de espaco ou tempo para a inser¢do de mensagens em
veiculos das campanhas publicitarias oficiais fica sempre a cargo da agéncia contratada.

Outro instrumento legal importante é a Instru¢ao Normativa SECOM n°
4, de 21 de dezembro de 2010, que disciplina as licitagdes e os contratos de servico de publicidade
prestados por intermédio de agéncia de propaganda a 6rgio ou entidade do Poder Executivo
Federal. A norma traz um maior detalhamento sobre os termos técnicos utilizados nas licitacoes
de publicidade, além de estabelecer toda a sistematica de avaliagdo das propostas apresentadas
pelas agéncias de publicidade.

Finalmente, destaque-se a Instru¢io Normativa SECOM n° 5, de 6 de
junho de 2011, que dispoe sobre a conceituagao das agdes de comunicacao do Poder Executivo
Federal. A instru¢ao define publicidade como a agao de comunicagao que se classifica em:

- publicidade de utilidade puablica: a que se destina a divulgar direitos,
produtos e servicos colocados a disposi¢do do cidadao, com o objetivo de informar, educar,
otientar, mobilizar, prevenir ou alertar a populagao para adotar comportamentos que lhe tragam
beneficios individuais ou coletivos e que melhorem a sua qualidade de vida (ver figura 1);

- publicidade institucional: a que se destina a divulgar atos, acdes,
programas, obras, servicos, campanhas, metas e resultados dos 6rgaos e entidades do Poder
Executivo Federal, com o objetivo de atender ao principio da publicidade, de valorizar e
fortalecer as institui¢oes publicas, de estimular a participagao da sociedade no debate, no controle
e na formulag¢ao de politicas publicas e de promover o Brasil no extetior (ver figura 2);

- publicidade mercadolégica: a que se destina a langar, modificar,
reposicionar ou promover produtos e servicos de 6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal
que atuem em relagdao de concorréncia no mercado (ver figura 3);




- publicidade legal: a que se destina a dar conhecimento de balangos, atas,
editais, decisoes, avisos e de outras informagoes dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo
Federal, com o objetivo de atender a prescrigoes legais (ver figura 4).

De acordo com o Decreto 6.555/2008, cabe a Secretaria de
Comunica¢ao Social da Presidéncia da Republica (SECOM) coordenar o desenvolvimento e a
execuc¢ao das agoes de publicidade classificadas como institucional ou de utilidade publica, bem
como controlar, nas a¢des de publicidade submetidas a sua aprovacdo, a observancia dos
objetivos e diretrizes da comunicagao do Poder Executivo Federal quanto aos conteidos de
comunicacao e aos aspectos técnicos de midia. Também ¢ responsabilidade da SECOM aprovar
os editais para a contratagido de agéncias de propaganda que prestardo servicos de publicidade e
coordenar negociagoes de parametros para compra de tempos e espagos publicitarios de midia
pelos 6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal.

A leitura conjunta desses diplomas legais é suficiente para conhecer as
principais regras sobre a contratacao de servigos de publicidade no Poder Executivo Federal.
Levando-se em conta os objetivos tracados neste estudo, destacamos a seguir as informacoes

mais importantes sobre esse assunto:

- a licitacdo dos servigos de publicidade ¢ realizada com a observancia das
regras gerais atinentes a licitagdo, em especial as regras estabelecidas pela Lei n® 8.660, de 21 de
junho de 1993;

- 0s 6rgaos e entidades da Administragao Publica Federal podem elaborar
seus proprios editais e contratar, de forma descentralizada, servicos de publicidade;

- apesar dessa descentralizacdo, todo edital de licitagao de servico de
publicidade devera ser submetido a SECOM, para sua andlise e aprova¢ao. A SECOM também
tem a incumbéncia de coordenar negociagoes para a compra de espago na midia, com o intuito de
se valer do poder de compra do Governo Federal para a negociacio de condigdes mais

Vanta)osas;

- as licitaghes para contratagao de servicos de publicidade deverao ser do
tipo “melhor técnica” ou “técnica e preco”, com base em critérios para avaliagio das propostas
técnicas estabelecidos pela SECOM.

3. DESPESAS COM PUBLICIDADE

Apesar da abundancia de legislacio sobre os procedimentos a serem
adotados pelos Poderes da Uniao e, em especial, pelo Poder Executivo Federal para a contratagao
de servicos de publicidade, ha ainda uma falta de clareza acerca da estrutura remuneratéria a ser




utilizada nesse tipo de contratagio — especialmente para a remuneracao das agéncias de
publicidade pelos servigos prestados. Em audiéncia publica realizada na Comissao de Ciéncia e
Tecnologia, Comunica¢io e Informatica em 8 de novembro de 2011, na qual se debateu a
aplicagdo dos recursos destinados a publicidade do governo federal, governos estaduais e
prefeituras municipais, o secretario de Controle Externo do TCU, Sérgio Salustiano, ressaltou que
“a lei, ao remeter a procedimentos aplicaveis no mercado de publicidade, ndo soluciona a questio,
o que pode gerar questionamento no TCU”. O secretario se referia especificamente ao que preve
o inciso V do art. 6° da Lei n® 12.232/2010, que estabelece como um dos elementos para a
elaboracao do instrumento convocatorio das licitagoes de publicidade uma proposta de prego que
contera “quesitos representativos das formas de remuneragao vigentes no mercado publicitario”.

De fato, existem poucos dados atualmente disponiveis que possam
indicar com precisio como sao efetuados os gastos com cada um dos elementos de uma
campanha publicitaria contratada pelo Governo, tais como produgao dos materiais publicitarios e
remuneragao de agéncias. Hoje, somente os dados relativos a compra de midia estio disponiveis
de forma facil e transparente, no portal da SECOM. A secretaria publica, todos os anos, tabelas
com os valores das agoes programadas para as campanhas de publicidade em diversas midias,
trazendo dados agregados de todo o Poder Executivo, incluindo Administragao Direta (todos os
o6rgaos) e Administragao Indireta (todas as empresas). Também ha uma lista de todos os contratos
integrantes do Sistema de Comunicacio Social do Poder Executivo Federal (SICOM) com
agencias de propaganda, com valor inicial da contratagao anual de cada uma delas e datas de
vencimento do contrato inicial e de seus aditivos. Mas, apesar da existéncia de dados apenas de
forma agregada, é possivel, a partir dos dados disponibilizados no SICOM, se estabelecer com
razoavel precisao para que tipo de agOes publicitirias sao destinadas as maiores verbas de
publicidade do Governo Federal.

Tabela 1: Os dez maiores contratos de integrantes do SICOM com agéncias de

propaganda (ordenada por valor da contratagdo inicial).

Valor Contratante Agéncias
R$ 420 milhoes Banco do Brasil S/A — BB - Giacometti & Associados
- Lew, Lara Propaganda e
Comunicacao
- Master Publicidade S/A
R$ 375 milhoes Petréleo Brasileiro S/A - - F/Nazca, Saatchi & Saatchi
Petrobras Publicidade
- Heads Propaganda

- PPR Profissionais de




Publicidade Reunidos

R$ 260 milhdes

Caixa Economica Federal -
Caixa

- Borghierh LLowe Propaganda
e Marketing

- Fischer América
Comunicacio Total

- Nova §/B Comunicac¢io

R$ 150 milhoes

Secretaria de Comunicagao
Social da Presidéncia da
Republica - SECOM

- 141 Soho Square
Comunicacao

- Matisse Comunicacdo de
Marketing

- Propeg Comunicacao

R$ 125 milhoes

Ministério das Cidades -
MCIDADES

- Agnelo Pacheco Criagdo &
Propaganda

- Artplan Comunicagio

- Propeg Comunicacao

R$ 120,175 milhoes

Ministério da Saude - MS

- Agnelo Pacheco Criagdo &
Propaganda

- Borghierh LLowe Propaganda
e Marketing

- Calia/Y2 Propaganda e
Marketing

- Propeg Comunicagao

R$ 80,175 milhées

Ministério do Esporte - ME

- Fields Comunicacido

- PPR Profissionais de
Publicidade Reunidos

R$ 68 milhdes

Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos - ECT

- Artplan Comunicagao

- Link/Bagg Comunicagio e
Propaganda

R$ 60 milhoes

Petrobras Distribuidora S/A —
BR Distribuidora

- PPR Profissionais de
Publicidade Reunidos

- Master Publicidade




R$ 40 milhoes Ministério do Turismo - - 141 Soho Square
MTUR Comunicacao

- Agnelo Pacheco Criagdo &

Propaganda

Como se pode depreender dos dados da tabela 1, a maior parte das
verbas publicitarias do Governo Federal sao destinadas a campanhas publicitarias de produtos e
servicos ofertados por empresas publicas ou sociedades de economia mista que atuam em
concorréncia com o setor privado. Apenas os trés maiores anunciantes tém, juntos, contratos em
valor superior a R§ 1 bilhdo com agéncias de publicidade. Esse vultoso investimento em
publicidade fez com que Caixa Econémica Federal, Petrobras ¢ Banco do Brasil integrassem a
lista dos 30 maiores anunciantes do Pafs em 2010, na 5% na 11 e na 25" posicao,
respectivamente'.

Os dados relativos a aquisicio de midia para a veiculagdo de pegas
publicitarias do Governo Federal também corroboram a tese de que a maior parte dos recursos
para publicidade oficial é consumida pela administragao indireta — sobretudo pelas empresas
estatais. Em 2010, por exemplo, de acordo com dados da SECOM, o Governo Federal investiu
R$ 1,63 bilhdo em midia — sendo pouco mais de R$ 1 bilhao (61,3%) destinado a campanhas
publicitarias de empresas estatais que concorrem no mercado. Esta propor¢ao tem se mantido
estavel ao longo dos anos, como podemos ver no grafico 1:

! Fonte: Ibope Monitor




Griafico 1: Evolugao dos gastos em midia do Governo Federal — Administracao Direta e

empresas que concorrem no mercado (propor¢io).
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Grafico 2: Evolugao dos gastos em midia do Governo Federal — Administragéo Direta e

empresas que concorrem no mercado (ndimeros absolutos).
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Outro dado que também chama a atencido ¢ o rapido crescimento dos
gastos com agoes de publicidade oficial do Governo Federal. No periodo de 2003 a 2009, por
exemplo, o gasto do Poder Executivo com a aquisi¢do de midia, incluindo a publicidade de todos




os Orgaos da administragao direta e todas as empresas da administragdo indireta, saltou de
aproximadamente R$ 839 milhoes para R$ 1,76 bilhdo — aumento superior a 90% em um prazo
de apenas seis anos. Neste mesmo periodo, o investimento da SECOM em aquisi¢io de midia
subiu de R$ 43 milhGes para R$ 179,2 milhdes — um aumento superior a 300%.

4. EXEMPLOS
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Figura 3: Exemplo de publicidade
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5 .CONCLUSAO

Apesar da abundancia de regulamentagdes referentes as agles de
publicidade do Poder Executivo Federal, ha ainda pontos a serem aprimorados na sua politica de
transparéncia — especialmente no que concerne aos elementos formadores dos servigos
contratados pelo governo e a remuneracao das empresas de publicidade. Atualmente, ha um nivel
mais proximo do desejavel apenas em relagdo as verbas destinadas a aquisicao de midia, ainda que
disponibilizadas apenas de maneira agregada, nio permitindo, na maior parte dos casos, a
identificacdo de a quais veiculos de comunicacio as pegas publicitarias do Governo Federal foram
destinadas e quais os montantes foram a eles destinados.

Outra informac¢do que também seria bastante tutil a sociedade, mas que
hoje nido se encontra disponivel, é a classificacio de toda agao de publicidade posta em pratica
pelo Poder Executivo Federal em uma das categorias elencadas pela propria SECOM, em sua
Instrugao Normativa n® 5, de 6 de junho de 2011: publicidade de utilidade publica; publicidade
institucional; publicidade mercadolégica; e publicidade legal. A publicacio de tal classificagao,
incluindo o montante de recursos destinados a anuncios de cada uma dessas categorias, seria
bastante util para que a sociedade pudesse melhor acompanhar como tem sido a destina¢do das
verbas atualmente investidas em publicidade, o que a capacitaria a exercer de maneira mais efetiva

um controle publico sobre essas a¢oes de governo.
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