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RESUMO

A publicidade institucional é instrumento constitucionalmente previsto para assegurar
transparéncia, acesso a informacgao e orientagao social, conforme o art. 37, §1°, da
Constituicdo Federal. Entretanto, a ténue fronteira entre publicidade legitima e
promogao pessoal constitui um dos desafios mais complexos da Administragdo
Publica contemporénea. O presente artigo analisa, sob a perspectiva juridico-
constitucional, doutrinaria e jurisprudencial, a sutileza desses limites, investigando
em que medida determinadas praticas de comunicagdo, embora aparentemente
neutras, podem configurar violagdo aos principios da impessoalidade, moralidade e
eficiéncia. A pesquisa adota metodologia qualitativa, descritiva e analitico-dedutiva,
fundamentando-se em reviséo bibliografica de autores como Meirelles, Di Pietro e
Bandeira de Mello, e em exame sistematico da legislagao pertinente. Também foram
analisadas decisdes recentes do STF, STJ, TSE, TREs e Tribunais de Justica que
consolidam critérios objetivos de diferenciacdo entre comunicagédo informativa e
acdes de autopromogéo, especialmente no contexto digital e eleitoral. Os achados
demonstram que a promog¢ao pessoal frequentemente se manifesta de forma
indireta, por meio de discursos emocionalizados, estéticas comunicacionais
vinculadas a gestdes especificas, uso de cores e slogans ou constru¢ao narrativa na
primeira pessoa. Esses elementos, quando combinados, violam a vedagéo
constitucional de personalizagdo da gestédo publica e podem gerar responsabilizagao
administrativa, civil e eleitoral. Conclui-se que a consolidagao jurisprudencial tem
reforcado o carater republicano da comunicacdo estatal, ampliando controles e
sangdes, e que a compreensdo desses limites é essencial para a integridade da
administragdo, bem como para preservagao da igualdade de oportunidades na
esfera politica.

Palavras-chave: publicidade institucional; limites; promog¢ao pessoal; improbidade
administrativa; abuso de poder.

1 INTRODUGAO

A publicidade institucional, prevista no art. 37, §1°, da Constituicdo Federal,
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desempenha papel fundamental na consolidagdo da transparéncia e da legitimidade
democratica, ao permitir que a populacédo tenha acesso a informacgdes sobre atos,
programas e servigos da Administragao Publica.

Contudo, a utilizagdo inadequada desse instrumento pode desvirtua-lo,
transformando-o em mecanismo de autopromogéo de agentes publicos, incompativel
com os principios da impessoalidade, moralidade e eficiéncia. Nesse cenario, emerge
o tema central deste estudo: a sutileza dos limites entre publicidade institucional e
promogao pessoal na Administragcao Publica.

A problematica que orienta a pesquisa pode ser assim definida: como
diferenciar, de forma objetiva e juridicamente segura, a publicidade institucional
legitima das praticas que configuram promogéo pessoal do agente publico? Esse
questionamento €& relevante porque a ténue fronteira entre informacdo e
autopromogao tem se tornado cada vez mais complexa, especialmente diante da
profissionalizagdo da comunicagao governamental e da expansao das midias digitais.

A realizagdo do estudo se justifica por razdes teoricas, praticas e sociais.
Do ponto de vista tedrico, contribui para o aprofundamento da compreensao dos
principios constitucionais da Administragcao Publica, especialmente a impessoalidade.
Sob a perspectiva pratica, auxilia operadores do direito, gestores publicos e 6rgaos
de controle na identificagdo de parametros seguros para a elaboragdo de campanhas
institucionais. Em termos sociais, reforca a defesa do Estado Democratico de Direito,
ao impedir o uso indevido da maquina publica em beneficio pessoal de agentes
politicos, conforme destacam Moraes (2022) e Barroso (2021).

O objetivo geral da pesquisa é analisar os limites juridicos, doutrinarios e
jurisprudenciais entre publicidade institucional e promogao pessoal, identificando
critérios objetivos que permitam distinguir situagdes legitimas de praticas ilicitas.

Quanto aos seus objetivos especificos, estdo examinar o marco
constitucional e legal aplicavel ao tema; identificar os principais elementos
caracterizadores da promogao pessoal; analisar decisdes recentes do STF, STJ, TSE
e dos tribunais regionais e de justica estaduais; avaliar como a comunicagao digital
intensificou as formas sutis de promog¢ao pessoal; e, propor sintese dos critérios
delimitadores consolidados pela jurisprudéncia.

Partindo dessa estrutura, a hipotese central da pesquisa € a de que a

promogao pessoal se manifesta predominantemente de forma indireta e sultil,
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por meio de elementos visuais, narrativos e simbdlicos que vinculam a imagem do
gestor ao resultado da gestéo, ainda que sem mengao nominal ou ostensiva.

Outra hipétese secundaria é a de que a jurisprudéncia brasileira tem
ampliado progressivamente a capacidade de identificar tais praticas, estabelecendo
parédmetros cada vez mais objetivos.

A pesquisa utilizara metodologia qualitativa, baseada em revisao
bibliografica e normativa, e analise jurisprudencial recente. Para orientar o leitor, o
trabalho esta estruturado da seguinte forma: o primeiro capitulo apresenta os
fundamentos tedricos e conceituais da publicidade institucional na Constituicdo de
1988; o segundo trata dos limites entre a forma licita e a promogédo pessoal dos
administradores publicos, examinando as normas que tratam dos atos de improbidade
administrativa, do abuso de poder e o entendimento de tribunais brasileiros sobre o
tema; em seguida se desenvolve a analise critica e discuss&o dos resultados; e, por

fim, apresentam-se as consideracgdes finais, seguidas das referéncias bibliograficas.

2 A PUBLICIDADE INSTITUCIONAL NA CONSTITUIGAO DE 1988

A publicidade institucional, enquanto dever de transparéncia, decorre tanto
do principio da publicidade quanto do direito fundamental de acesso a informacéo.
Conforme o art. 37, caput, da CF/88, a publicidade € um dos principios que regem a
Administragédo Publica. O §1° do mesmo artigo estabelece que:

A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos érgaos
publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientagédo social,
dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem
promocéao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

Doutrinadores como Di Pietro (2024) e Meirelles (2023) destacam que a
publicidade institucional deve se limitar a comunicagdo de interesse publico. No
mesmo sentido, o professor Bandeira de Mello (2023) ressalta que qualquer
personalizagdo comunicacional viola o nucleo essencial da impessoalidade.

O principio da impessoalidade, previsto no caput do art. 37 da CF/88, é a
principal diretriz que orienta o controle da publicidade estatal. Ele impede que o
administrador se beneficie de seus atos como se fossem méritos particulares, pois “a
administragdo nao pertence a pessoa fisica temporariamente ocupante do cargo, mas
ao Estado” (DI PIETRO, 2024).
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A autora afirma ainda que a publicidade dos atos publicos tem finalidade
informativa e de transparéncia, devendo se limitar a divulgar agdes e servigos da
Administracdo. Para ela, qualquer comunicagao oficial que destaque o nome, a
imagem ou a figura de agentes politicos viola o principio da impessoalidade e o art.
37, §1°, da Constituicdo, por desviar a finalidade da publicidade e transforma-la em
meio de autopromogéo do governante (DI PIETRO, 2024).

Explica ainda que o desvio de finalidade ocorre quando o agente utiliza o
ato administrativo para atender interesse préprio ou politico-partidario.

Nesse contexto, 0 uso de campanhas e pecgas publicitarias com elementos
que enaltecem o administrador constitui tipico desvio de finalidade, pois a
comunicagdo passa a servir a promogao pessoal e ndo ao interesse publico (DI
PIETRO, 2024).

O texto constitucional estabelece as balizas legais para que a
propaganda institucional n&o culmine em atos de promogéao pessoal dos gestores
e servidores publicos, restringindo o seu alcance por meio da natureza do
conteudo, de modo a assegurar a efetividade do principio da impessoalidade
(SOUZA, 2024).

A doutrina parece ser unanime ao afirmar que a publicidade estatal deve
atender ao interesse publico, e nunca a imagem de gestores, na medida em que a
publicidade dos atos administrativos ndo é mera faculdade, mas requisito essencial
de eficacia e de legitimidade, pois permite o controle social e garante a transparéncia
da atuacgao estatal.

Para Meirelles (2023), a finalidade da publicidade € dar conhecimento ao
publico e jamais servir como instrumento de exaltagdo pessoal de autoridades.

Sua razao de ser € garantir transparéncia, controle social e conhecimento
das acdes estatais, ndo podendo, em hipdtese alguma, converter-se em meio de
exaltacdo de agentes politicos, pois a Administracdo deve atuar de modo impessoal
e voltado a coletividade (BANDEIRA DE MELLO, 2023).

3 LIMITES DA PUBLICIDADE INSTITUCIONAL X AUTOPROMOGAO DO
ADMINISTRADOR PUBLICO
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Na atualidade, com a for¢a de impulsionamento das redes sociais, € notéria
a presengca nos meios de comunicagao, especialmente na internet, de agentes
publicos e politicos expondo o cotidiano das suas ag¢des e os resultados de seu
trabalho, quando investidos, sobretudo em mandatos eletivos, além de outros cargos
e funcdes publicas.

Cada vez mais tém sido utilizados recursos tecnoldgicos para atrair os
cidaddos a conhecerem os feitos realizados na sua maioria pela Administracédo
Pdblica, a partir de estratégias de marketing e de comunicagdo de massa, com o
propdsito de vincular aquelas realizagbes a quem esta no comando da gestéo publica,
0 que ultrapassa os limites constitucionais da publicidade institucional.

A promogao pessoal se configura quando a comunicagdo institucional
passa a associar conquistas do Estado a imagem do agente publico. Isso pode ocorrer
de maneira explicita, por meio da inclusdo de nomes e fotos, ou de modo sutil,
mediante uso de slogans, cores, narrativas em primeira pessoa e construgdes
simbolicas que personalizem a gestdo. A comunicagédo digital intensificou essa zona
cinzenta, pois estratégias de marketing politico se misturam a comunicagao
governamental, especialmente nas redes sociais.

A publicidade institucional somente €& legitima quando orientada a
transparéncia e ao controle social. Campanhas que possuam carater propagandistico,
laudatério ou politico, ainda que custeadas pelo erario, rompem a exigéncia de
neutralidade propria da impessoalidade e violam a moralidade administrativa (DI
PIETRO, 2024).

Segundo Meirelles (2023), € preciso distinguir a legitima publicidade
institucional, ou seja, aquela que visa informar e educar, da propaganda pessoal, que
busca valorizar a figura do agente politico. Esta ultima & considerada ilicita, pois
instrumentaliza os meios publicos para atender interesses particulares, desviando a
Administragcédo de sua finalidade publica.

Quando a publicidade institucional ultrapassa o carater informativo e
assume tom promocional ou elogioso ao governante, ha violagéo direta a moralidade
administrativa, a qual exige comportamento ético e impessoal, impedindo que
recursos publicos sejam utilizados como estratégia de autopromogdo ou de
propaganda eleitoral disfargada (MEIRELLES, 2023).

O principio da impessoalidade impede que a maquina administrativa seja

utilizada para projetar a imagem de governantes ou servidores.
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Quando a publicidade oficial destaca nomes, slogans, simbolos ou
caracteristicas pessoais de autoridades, ocorre clara afronta constitucional, ja que se
empregam recursos publicos para fins privados ou politico-partidarios (BANDEIRA DE
MELLO, 2023).

Qualquer comunicacdo que personalize a acao administrativa viola
diretamente a ordem constitucional, pois substitui a no¢gado de continuidade do Estado
por uma falsa ideia de propriedade pessoal do governante sobre obras e politicas
publicas, pois as realizagdes publicas sdo imputaveis ao Estado e ndo ao agente que,
temporariamente, ocupa o cargo (BANDEIRA DE MELLO, 2023).

3.1 A promocgao pessoal como ato de improbidade administrativa

Com as alteragdes que sofreu a partir do ano de 2021, a Lei 8.429/1992,
popularmente conhecida como Lei de Improbidade Administrativa passou a disciplinar
a pratica de promogé&o pessoal, ja vedada pela CF/88, como ato improbo que atenta
contra os principios da administragao publica, cuja conduta esta prevista no seu art.
11:

Xll - praticar, no dmbito da administragdo publica e com recursos do erario,
ato de publicidade que contrarie o disposto no § 1° do art. 37 da Constituigcdo
Federal, de forma a promover inequivoco enaltecimento do agente publico e
personalizagdo de atos, de programas, de obras, de servicos ou de
campanhas dos 6rgaos publicos.

A Lei passou a exigir o dolo para a caracterizagao dos atos de improbidade
envolvendo violagdo a principios. Segundo Justen Filho (2022), a promog¢ao pessoal
se enquadra como violagado a moralidade e a impessoalidade quando se demonstra a
intencao deliberada de utilizar o aparato estatal em beneficio proprio.

O dispositivo legal traz um conjunto de elementos para que o ato de
publicidade praticado se torne improbidade administrativa, mesmo porque n&o é toda
irregularidade que a configura, mas apenas uma irregularidade qualificada, que fira de
morte a moralidade que se espera do administrador publico.

Tais elementos sdo: o uso de recursos publicos associado ao
enaltecimento flagrante do agente publico, que personalize o ato ao qual se da
publicidade, ainda que presentes o seu carater educativo, informativo ou de orientagao
social, previstos no texto constitucional.

Violada a norma e praticado o ato de improbidade administrativa, a Lei
estabeleceu no seu art. 12 as seguintes sanc¢des:


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37%C2%A71
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37%C2%A71
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Il - na hipotese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte
e quatro) vezes o valor da remuneracao percebida pelo agente e proibigdo de
contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo ndo superior a 4 (quatro)
anos.

A redacao dada pela Lei 14.230/2021 excluiu as penas de ressarcimento
integral do dano, perda da fungéo publica e de suspensao dos direitos politicos para
as hipoteses do art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa.

Ainda assim, qualquer comunicac¢ao que personalize a acdo administrativa,
viola diretamente a ordem constitucional, pois substitui a nogdo de continuidade do
Estado por uma falsa ideia de propriedade pessoal do governante sobre obras e
politicas publicas (BANDEIRA DE MELLO, 2023). Realizagbes publicas séao

imputaveis ao Estado e n&o ao agente que, temporariamente, ocupa o cargo.
3.2 Abuso de poder na divulgagao de atividades publicas

Ha inumeros precedentes judiciais, sobretudo na esfera eleitoral, que
caracterizam esses excessos na publicidade de atos, obras e servigos publicos como
hipéteses de abuso do poder econdémico e/ou politico, que podem ter reflexos,
inclusive, na capacidade eleitoral passiva dos administradores publicos, atraindo
casos de inelegibilidade.

E a Lei Complementar 64/1990 que estabelece esses casos. A partir de 30
de setembro de 2025, com as alteragdes da Lei Complementar 219/2025, a norma
passou a exigir que a pratica de ato doloso de improbidade administrativa importasse,
concomitantemente, em lesao ao patrimdénio publico e enriquecimento ilicito, a fim de
que seja imputada a sangao de inelegibilidade por oito anos, somente apds decisao

colegiada, segundo o art. 1°, I:

I) os que forem condenados a suspensao dos direitos politicos, em deciséo
transitada em julgado ou proferida por érgao judicial colegiado, por ato doloso
de improbidade administrativa que importe, concomitantemente, na parte
dispositiva da decisdo, lesdo ao patriménio publico e enriquecimento ilicito,
desde a condenagao por 6rgéo colegiado até o transcurso do prazo de 8 (oito)
anos;

Apesar disso, ainda se mantém de pé na mesma norma a possibilidade de
abertura de investigagédo judicial para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder
econdmico ou do poder de autoridade, ou utilizac&o indevida de veiculos ou meios de
comunicagao social, em beneficio de candidato ou de partido politico, a teor do seu
art. 22.
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Com isso, 0s excessos e violagdes no ambito da publicidade institucional
que caracterizem promogao pessoal do administrador publico, podem vir a configurar
abuso de poder, seja econbmico, quando verificados excesso de gastos no meio
utilizado para a propaganda, seja politico, na hipétese de uso da maquina publica, o
que atrai a incidéncia de outro caso de inelegibilidade, do art. 1°, I, da LCP 64/1990:

h) os detentores de cargo na administragdo publica direta, indireta ou
fundacional, que beneficiarem a si ou a terceiros, pelo abuso do poder
econdmico ou politico, que forem condenados em decisdo transitada em
julgado ou proferida por érgéo judicial colegiado, para a eleicao na qual
concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem
nos 8 (oito) anos seguintes.

Por exemplo, algoritmos e impulsionamentos pagos sao analisados como
potenciais abusos de poder econdémico e politico. Diante dos efeitos deletérios a
democracia, em raz&o da natureza do ilicito em quest&o, as sangbes legais ao agente
publico que extrapola as prerrogativas de sua fungao publica em afronta ao principio
da impessoalidade sdo de ordem gravosa, como nao poderia deixar de ser (SOUZA,
2024).

O Tribunal Superior Eleitoral e os Tribunais Regionais Eleitorais tém
reiterado a aplicagcédo do principio da proporcionalidade e a necessidade de avaliar a
potencialidade lesiva da peca publicitaria, buscando evitar san¢gdes desproporcionais
quando a gravidade n&do é demonstrada.

O abuso de poder politico, caracterizado pelo emprego irregular da
maquina publica para obtengdo de vantagens eleitorais, afronta a igualdade de
oportunidades entre candidatos e ameaca diretamente a normalidade e legitimidade
das eleicbes em um Estado Democratico (GOMES, 2022).

3.3 Casos paradigmas e precedentes judiciais

O Superior Tribunal de Justica se debrugou recentemente sobre um caso
que revela as sutilezas dos limites entre a publicidade institucional e a promocgéao
pessoal na administragédo publica.

No julgamento do Recurso Especial n°® 2175480/SP, da relatoria do Ministro
Teodoro Silva Santos, cearense de Juazeiro do Norte, o STJ entendeu que despesas
expressivas com publicidade deixam aparentar a finalidade de autopromocéo do
gestor, ainda que n&o se faga expressa mengado a seu nome ou a sua imagem

diretamente.
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No caso, que tinha como réu o ex-governador do Estado de Sao Paulo,
Jodo Doria, o Ministério Publico apurou que entado agente politico utilizou de imagens
publicitarias de um programa de governo para publica-las em suas contas pessoais
em redes sociais. O Acordao determinou o prosseguimento da agao de improbidade

administrativa recebida no juizo de origem:

RECURSO ESPECIAL. PROCESSUAL  CIVIL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LElI N. 14.230/2021. APLICACAO RETROATIVA.
PROCESSO EM CURSO. CABIMENTO. TEMA N. 1199 DO STF. PETICAO
INICIAL. REJEICAO INDEVIDA. PRESENCA DE INDICIOS MINIMOS DA
EXISTENCIA DE ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
QUALIFICACAO JURIDICA DE FATOS INCONTROVERSOS.
POSSIBILIDADE. RESPONSABILIDADE DO AGENTE. ELEMENTO
SUBJETIVO E DANO AO ERARIO. AFERICAO APOS A INSTRUCAO
PROCESSUAL. PRECEDENTES DESTA CORTE SUPERIOR.
REVOGACAO DE PARTE DOS TIPOS IMPUTADOS NA EXORDIAL.
CONTINUIDADE TIPICO-NORMATIVA. RECURSO ESPECIAL
PARCIALMENTE PROVIDO. 5. No caso dos autos, por se tratar de processo,
ainda em curso, em que se imputa a pratica de ato de improbidade
administrativa, s&o aplicaveis, retroativamente, as altera¢des introduzidas
pela Lei n. 14.230/2021. 6. A peti¢ao inicial da agao de improbidade pode ser
rejeitada tdo-somente quando ndo houver indicios minimos da existéncia de
ato de improbidade administrativa. Havendo a sua presencga, deve ser a
exordial recebida e realizada a instrucdo processual, sendo a sentenga o
momento adequado para aferir a responsabilidade do agente, incluindo a
existéncia de conduta dolosa, bem como a ocorréncia de dano efetivo ao
erario. Precedentes desta Corte Superior. 7. No caso concreto, os fatos
incontroversos narrados no acérdao recorrido, os quais deram suporte a sua
conclusao, constituem indicios minimos da pratica de ato de improbidade,
suficientes para determinar o recebimento da peca inicial, ao contrario do que
compreendeu o Tribunal estadual. Ndo se cuida de reexame provas, motivo
pelo qual ndo incide a Sumula n. 7 do STJ, mas se trata de qualificagédo
juridica dos fatos, que consiste em atribuir aos fatos incontroversos
constantes do acordao recorrido definigdo, consequéncia ou natureza juridica
diversa daquela que Ihes foi conferida pela Corte de segundo grau, o que é
permitido na via do recurso especial. 8. O fato de que o réu se utilizou das
imagens publicitarias do Programa "Asfalto Novo", para publica-las em suas
contas pessoais em redes sociais, diferentemente do que afirmou a Corte
estadual, constitui indicio minimo suficiente de que a contratagédo da aludida
campanha publicitaria poderia ter ocorrido objetivando a promogéo pessoal
do requerido, como inclusive, entendeu o Juizo de primeiro grau. Tal indicio,
por si sO, seria suficiente para justificar o processamento da agéo de
improbidade. 9. A decisdo do Juizo de primeiro grau que recebera a peti¢cao
inicial elenca outro fato - cuja existéncia nao foi afastada no acérdao recorrido
- que também justifica o recebimento da petigao inicial. Com efeito, a
circunstancia de que o valor empregado na campanha publicitaria do
"Programa Asfalto Novo", correspondia a mais de 20% (vinte por cento) do
montante utilizado no referido programa de asfaltamento, sendo que, no més
de dezembro de 2017, a verba de publicidade foi inclusive superior ao valor
aplicado na execugdo do programa de asfaltamento, evidencia uma
desproporcionalidade que constitui indicio de intengdo de promocéao pessoal,
mormente quando, como narrou a peticao inicial, e é fato notério, no ano
seguinte (2018), o requerido renunciou ao mandado de prefeito para
candidatar-se ao cargo de Governador do Estado. 10. Circunstancias que
impde a reforma do acdérdéo recorrido, na parte em que rejeitou a petigéo
inicial da acdo de improbidade administrativa. 11. Por fim, verifica-se que a
conduta imputada ao recorrido, caracterizada pela realizagcado de publicidade
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institucional com recursos publicos para fins de autopromogao, anteriormente
enquadrada no caput e no inciso | do artigo 11 da Lei de Improbidade
Administrativa, passou a ser expressamente contemplada pelo inciso Xll do
mesmo artigo, introduzido pela Lei n® 14.230/2021. Tal alteragao legislativa
conferiu maior precisdo a tipificacdo desse tipo de ato improbo, deixando
claro seu enquadramento normativo. Dessa forma, ainda que tenha ocorrido
uma reorganizagado normativa, a situagao juridica do recorrido permanece
inalterada, pois a esséncia da conduta vedada foi mantida. A modificagéo
legislativa ndo trouxe impacto substancial ao caso concreto, uma vez que a
pratica ja era considerada violag&o aos principios que regem a administracao
publica, especialmente os da impessoalidade e da moralidade. 12. Recurso
especial parcialmente provido, para restabelecer a decisédo do Juizo de
primeiro grau, na parte em que recebeu a peticdo inicial da acgao,
determinando o seu prosseguimento. (REsp n. 2.175.480/SP, relator Ministro
Teodoro Silva Santos, Segunda Turma, julgado em 18/2/2025)

A populagao, por ébvio, estabelece conex&o entre as a¢gdes do governante
e a pessoa dele, o que é natural e inevitavel e, em principio, importante sob a dtica
democratica, mas a realizacdo de publicidade de forma tdo veemente torna aquela
conexao induzida e viabilizada vigorosamente pelo intermédio do dinheiro publico,
ofendendo, por conseguinte e a principio, principios basilares do Estado Democratico
de Direito.

Para a Corte, se mesmo sem a mengéo expressa ao nhome do gestor ou a
sua imagem pode se configurar o ato improbo, também pode restar praticado ato
dessa natureza quando o proprio Administrador divulga em suas redes sociais
pessoais 0 programa de governo, inclusive com sua imagem incluida em uma das
pecas publicitarias utilizada na campanha de publicidade.

No mesmo sentido, ao julgar a ADI n® 6522/DF o Supremo Tribunal Federal
firmou o entendimento de que norma infraconstitucional ou regulamentar ndo pode
estabelecer critérios diferentes dos presentes na CF para definir o que é a promogéao
pessoal de agente publico através de atos, programas, obras ou servigos, conforme

ementa do acordao:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONVERSAO EM JULGAMENTO DEFINITIVO. §§ 5° E 6° DO ART. 22 DA
LEI ORGANICA DO DISTRITO FEDERAL, ACRESCENTADOS PELA
EMENDA N. 114/2019. CONTRARIEDADE AO § 1° DO ART. 37 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PUBLICIDADE ESTATAL: CARATER
EDUCATIVO, INFORMATIVO OU DE ORIENTACAO SOCIAL. PRINCIPIOS
REPUBLICANO E DEMOCRATICO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. 1. A autorizagdo do
§ 5°do art. 22 da Lei Organica para que cada Poder do Distrito Federal defina,
por norma interna, as hipéteses nas quais a divulgacdo de ato, programa,
obra ou servigo publicos ndo constitui promocdo pessoal desconforma-se
com o disposto no § 1° do art. 37 da Constituigdo da Republica. 2.
Interpretagéo conforme a Constituicdo da Republica do § 6° do art. 22 da Lei
Organica do Distrito Federal para que a divulgagdo de iniciativa de ato,
programa, obra ou servi¢o publico de que o parlamentar seja autor se realize
com a finalidade exclusiva de informar ou educar e apenas pelos canais do
préprio mandatario ou partido politico, ndo se admitindo a sua confusdo com
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a publicidade do o¢rgao publico ou entidade. 3. Acdo direta de
inconstitucionalidade julgada procedente. (ADI 6522, Relator(a): CARMEN
LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 17-05-2021)

Por tudo isso € que a publicidade governamental deve ser estritamente
institucional, destituida de elementos personalistas, pois a transformacdo da
comunicagao estatal em propaganda politica implica desvio de finalidade e contraria
principios republicanos fundamentais a preservagéo do regime democratico (ZILIO,
2020).

4 METODOLOGIA

Para a realizagdo desta pesquisa, adotou-se a metodologia qualitativa,
com carater descritivo-analitico, valendo-se de estudo bibliografico e documental, de
natureza doutrinaria e jurisprudencial, por meio de revis&o bibliografica de obras
classicas e contemporaneas em direito administrativo e constitucional; levantamento
e analise de decisdes judiciais publicadas até 2025 sobre publicidade institucional,
promog¢ao pessoal e abuso de poder; aplicacdo de método analitico-critico para
confrontar normas, doutrina e jurisprudéncia, visando identificar critérios
interpretativos e lacunas praticas. Para a selegédo jurisprudencial se priorizaram
decisdes dos tribunais superiores. Entre as decisdes citadas, destaca-se decisao da
Segunda Turma do STJ que autorizou prosseguimento de agédo de improbidade que

apura uso de verba publica para promocgao pessoal.

5 ANALISE E DISCUSSAO

A tensdo entre comunicagdo estatal legitima e autopromogéo é&,
essencialmente, uma tensdo entre a necessidade de informar e o risco de
instrumentalizar o erario para fins pessoais. A hermenéutica constitucional se orienta
pelo principio da impessoalidade e pela razoabilidade, ou seja, a Administragao tem
o dever de informar, mas nao o de se transformar em maquina de marketing de seus
agentes.

A jurisprudéncia recente demonstra evolugao interpretativa que combina

protecdo ao debate publico e garantia de igualdade entre atores politicos,
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especialmente em periodos eleitorais, ao mesmo tempo em que passa a exigir padrao
probatério mais elevado para responsabilizagdes civis por improbidade, em
consonancia com as alteragdes legislativas.

A alteragao legislativa que atualizou a Lei 8.429/1992 introduziu exigéncia
mais expressiva de dolo para certas condutas e remanejamentos tipologicos, o que
tornou mais rigorosa a prova necessaria para condenagdes por improbidade
relacionadas a promocgao pessoal. Em outras palavras, houve um endurecimento
probatério que, todavia, ndo esvazia o dever de responsabilizacdo quando ha prova
inequivoca de desvio de finalidade e dano ao interesse publico.

O maior desafio ndo esta na autopromocgao explicita, mas na publicidade
institucional sofisticada, que utiliza técnicas modernas de marketing politico e
storytelling, um método de comunicagao que usa a estrutura narrativa para transmitir
mensagens de forma significativa e memoravel, para facilitar a persuaséo do publico
(PALACIOS; TERENZZO, 2016). Essas técnicas servem para organizar informacoes
em forma de historia com o objetivo de engajar, persuadir e criar conexao.

Essa sutileza pode se manifestar através de varias formas: personalizacéo
da linguagem institucional; associagao entre resultados da gestao e figura do gestor;
escolha estética que remete a campanha; postagens emocionais narradas em
primeira pessoa. Tais elementos, isoladamente, podem parecer neutros, mas quando
analisados em conjunto revelam forte potencial personalista.

A partir do estudo e das decisbes mencionadas é possivel identificar alguns
parametros objetivos para alcangar os limites da publicidade institucional. Seu foco
deve ser sempre o interesse publico, ndo a imagem do gestor.

Quanto ao conteudo, deve ser de natureza educativa, informativa ou de
orientagdo e, quanto a forma, ausentes nomes, fotos, slogans e cores pessoais. A
repeticao sistematica desses elementos refor¢ca o desvio de finalidade.

Também, a proximidade de elei¢gdes num contexto de publicidade € um
fator agravante e as redes sociais oficiais também estdo sujeitas a vedac&o. Os
Tribunais reconheceram que redes sociais oficiais constituem extensdo da
comunicacgao estatal. O compartilhamento de posts do prefeito por perfis institucionais,
por exemplo, pode caracterizar improbidade.

A determinagcdo de promogdo pessoal exige analise conjugada de
elementos objetivos (conteudo, veiculagao, destaque de imagem ou nome do agente,
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timing em periodo eleitoral) e subjetivos (inten¢do ou dolo do agente, além do desvio
de finalidade).

A doutrina convergente defende que a mera mengao institucional a obras
e servicos publicos n&do configura promog&o quando a divulgagdo se orienta por
transparéncia e utilidade publica; ja o destaque desproporcional da figura do gestor,
slogan pessoal ou repetigdo de imagens com cunho personalista indicam promogéo.

A Administragdo Publica deve atuar exclusivamente em conformidade com
o interesse publico. Desse modo, a utilizagdo personalista do poder publico configura
abuso, desvio de finalidade e ameaca a estabilidade das instituicbes que sustentam o
Estado Democratico de Direito (DALLARI, 2021).

Os principios da impessoalidade e da moralidade devem servir justamente
para impedir que o governante se confunda com o proprio Estado. Assim, qualquer
uso da Administracao para autopromocao representa violagdo a ordem constitucional
e risco ao equilibrio democratico (LENZA, 2023).

A pratica recente dos tribunais revela uma tutela rigorosa quando ha
indicios objetivos de desvio de finalidade e promog¢ao pessoal com uso de recursos
publicos, como demonstra o prosseguimento de acdes de improbidade autorizadas
por insténcias superiores e a tendéncia a cautela quando a divulgagéo tem alcance
limitado e ndo € apta a influenciar significativamente o processo eleitoral ou o

equilibrio competitivo entre agentes politicos.

6 CONSIDERAGOES

A fronteira entre publicidade institucional e promocado pessoal tem se
tornado cada vez mais sensivel, especialmente diante da profissionalizagdo da
comunicagao governamental e da expansao das redes sociais. A legislagao brasileira,
aliada a solida evolugao jurisprudencial, busca estabelecer parametros claros que
devem orientar a atuagédo dos gestores.

A impessoalidade e a moralidade administrativa funcionam como pilares
fundamentais do Estado Democratico de Direito, impedindo que a maquina publica
seja convertida em instrumento particular de autopromogé&o. Como demonstrado, a
sutileza dos limites exige vigilancia constante, atuagao rigorosa dos 6rgaos de controle

e amadurecimento institucional.
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Dessa analise doutrinaria e jurisprudencial se pode extrair algumas
recomendacgdes praticas para os administradores publicos: criagdo de mecanismos
internos de comunicagdo que garantam transparéncia e a fiel observancia das
finalidades da publicidade institucional; clareza na divulgagédo de dados e resultados
da gestdo; cuidados especiais em periodos préximos das elei¢ées; motivagado dos
atos administrativos e das campanhas de divulgagdo de ag¢des e programas de
governo; e o controle de gastos com pecgas publicitarias, entre outros.

Conclui-se que o fortalecimento desses mecanismos € condigao essencial
para manter a integridade republicana da comunicagao estatal e preservar a confianga

da sociedade nas instituicées publicas.
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