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A Licitacdo para Contratacdo de Agéncias de Publicidade pela Administracao
Publica. Inovacdes da Lei 12.232/2010

Por: Caroline Rodrigues da Silva

Advogada em Curitiba. Consultora da JML Consultoria & Eventos Ltda. Pés-graduada em
Direito Socioambiental pela Pontificia Universidade Catdlica do Parana. Pds-graduada em
Direito e Gestdo das Entidades do Sistema "S", pelo Instituto de Direito Publico-Brasilia/DF.
Atuou como advogada na &rea de licitacbes e contratos no Servico Social do Comércio-PR,
pelo periodo de cinco anos. Palestrante e autora de artigos na area de licitagdes e contratos.

O presente trabalho cinge-se ao estudo sumario de alguns aspectos relacionados a
contratacdo de agéncias de publicidade e propaganda pela Administragdo Publica e a
comparacgdo dos procedimentos tracados pela Lei 12.232/2010, que disciplina a matéria, com a
Lei 8.666/93, a Lei Geral de Licitacoes.

Antes do advento da Lei 12.232/10 a contratacdo de agéncias de propaganda pela
Administracdo Publica deveria seguir os ditames da Lei de Licitagdes. Contudo, a Lei Geral ndo
estava sendo adequada a contratacdo mais vantajosa do ponto de vista técnico, o que
prejudicava a eficiéncia das contratacdes. O motivo era simples: o objeto envolve basicamente a
criatividade dos contratados, inseridos em mercado préprio e regulamentado, inviabilizando a
avaliacdo objetiva dos mesmos pelos critérios adotados na Lei 8.666/93.

Essa inadequacdo da LGL, inclusive, foi tratada pelo Tribunal de Contas da Unido, que
assim se manifestou:

“21. Convém destacar que, tomando-se como exemplo os trabalhos de auditoria
realizados por esta Unidade Técnica, chega-se a conclusdo que as falhas e
irregularidades decorrem, em grande parte, de deficiéncia na legislacédo
que regula a matéria, exigindo, portanto, em um primeiro momento,
alteracfes nos normativos pertinentes, sob pena de inviabilizar ndo s6 a
continuidade da prestacdo dos servicos de publicidade e propaganda do
governo federal objeto dos contratos em vigor, como também, a médio
prazo, qualquer contratacdo futura de tais servicos no ambito da
Administracédo Publica Federal. Além disso, para que se tornasse efetiva a medida
proposta, exigir-se-iam acdes desproporcionais a capacidade técnica e operacional dos
orgaos de controle no sentido da verificagdo do seu cumprimento.

23. Quanto as deficiéncias na sistematica de contratacdo dos servicos de propaganda e
publicidade e respectivos procedimentos, convém ressaltar que muitas das questfes
mencionadas pelo Analista foram expostas de forma objetiva no Relatério de fls.
76/123, em relacdo as quais foi sugerido o encaminhamento de cépia do Relatério a 62
Secex para que avaliasse a conveniéncia e oportunidade de determinar a Secretaria de
Comunicacdo de Governo e Gestdo Estratégica - Secom/PR que promova estudos no
sentido de alterar as normas que regulam a atividade publicitaria, de modo a atender
ao interesse publico, principalmente sob a otica dos principios da eficiéncia e da
economicidade, considerando, em especial, a necessidade de elaboracdo de projeto
bésico, definicdo precisa do objeto a ser contratado e do custo da campanha e
estabelecimento de nova sistemética de remuneracdo das agéncias de publicidade.”
(grifou-se)

A conjugacao de caracteristicas do mercado e das profissdes coligadas a publicidade
com 0s aspectos procedimentais da Lei 8.666/93, em especial os afetos aos tipos de licitacdo
técnica e prego e melhor técnica, foi o cenario que permitiu a concepcdo de uma lei especifica
para o segmento, estabelecendo modelo préprio de contratacdo, em atendimento a
competitividade, economicidade, eficiéncia e ao interesse publico e proporcionando seguranca
juridica ao administrador publico.

1 TCU. Acérdao 262/2006. Plenario.
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Cabe gizar que a Lei 12.232/10 disciplina as normas gerais para licitacdo e contratacdo
pela administracdo publica de servicos de publicidade por intermédio de agéncias de
propaganda, mas néo exclui por completo a utiliza¢do da Lei 8.666/93, que deve ser aplicada
supletivamente, assim como a Lei 4.680/65, que dispde sobre o exercicio da profisséo de
publicitario e de agenciador de propaganda. Alias, a propria de 2010 assim dispoe:

“Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitacdes e contratacbes pela
administracdo publica de servicos de publicidade prestados necessariamente por
intermédio de agéncias de propaganda, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

8 2° As Leis n°s 4.680, de 18 de junho de 1965, e 8.666, de 21 de junho de 1993, serdo
aplicadas aos procedimentos licitatérios e aos contratos regidos por esta Lei, de forma
complementar.”

A Lei 12.232/10 apresentou a definicdo de servicos de publicidade e delimitou as
atividades que poderdo ser inseridas no conceito, demonstrando a jun¢do entre os aspectos
técnicos préprios do mercado e 0s aspectos juridicos e procedimentais da contratagéo publica:

“Art. 2° Para fins desta Lei, considera-se servicos de publicidade o conjunto de
atividades realizadas integradamente que tenham por objetivo o estudo, o
planejamento, a conceituagdo, a concepcdo, a criacdo, a execugdo interna, a
intermediacdo e a supervisdo da execuc¢do externa e a distribuicdo de publicidade aos
veiculos e demais meios de divulgacéo, com o objetivo de promover a venda de bens ou
servigos de qualquer natureza, difundir ideias ou informar o publico em geral.

§ 1° Nas contratacdes de servigos de publicidade, poderdo ser incluidos como
atividades complementares 0s servicos especializados pertinentes:

I - ao planejamento e a execucdo de pesquisas e de outros instrumentos de avaliagdo e
de geracdo de conhecimento sobre o mercado, o publico-alvo, os meios de divulgacao
nos quais serdo difundidas as pecas e a¢des publicitarias ou sobre os resultados das
campanhas realizadas, respeitado o disposto no art. 3° desta Lei;

Il - a producédo e a execucgao técnica das pecas e projetos publicitérios criados;

Il - & criacdo e ao desenvolvimento de formas inovadoras de comunicacéo
publicitaria, em consonancia com novas tecnologias, visando a expansao dos efeitos
das mensagens e das a¢6es publicitarias.

8 2° Os contratos de servicos de publicidade terdo por objeto somente as atividades
previstas no caput e no § 1° deste artigo, vedada a inclusdo de quaisquer outras
atividades, em especial as de assessoria de imprensa, comunicacéo e relagdes publicas
ou as que tenham por finalidade a realizacéo de eventos festivos de qualquer natureza,
as quais serdo contratadas por meio de procedimentos licitatorios préoprios, respeitado
o disposto na legislacdo em vigor.

8 3° Na contratagdo dos servicos de publicidade, faculta-se a adjudicacdo do objeto da
licitacdo a mais de uma agéncia de propaganda, sem a segregacdo em itens ou contas
publicitarias, mediante justificativa no processo de licitagéo.

§ 4° Para a execucdo das acGes de comunicacdo publicitaria realizadas no ambito dos
contratos decorrentes das licitacBes previstas no 8 3° deste artigo, o 6rgdo ou a
entidade deverd, obrigatoriamente, instituir procedimento de sele¢éo interna entre as
contratadas, cuja metodologia sera aprovada pela administracdo e publicada na
imprensa oficial.”

Dos dispositivos acima denota-se que a Lei 12.232/10 nédo se aplica a qualquer servigo
de publicidade, mas somente as atividades nela delineadas, mais complexas e que devem ser
executadas de modo integrado por intermédio de agéncias de publicidade.

As atividades a serem desenvolvidas no conceito amplo de publicidade, consoante
preconizado na Lei, abrangem as etapas seguintes: a) planejamento e execugdo de pesquisas e
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estudos sobre o mercado, publico-alvo, a¢cdes publicitarias e resultados; b) producéo e execugao
técnica; c) criacdo e desenvolvimento de comunicacéo publicitaria.

Vé-se, portanto, a preocupacdo da Lei com a limitagdo das atividades abrangidas no
conceito de publicidade em atendimento a finalidade publica instrinseca ao objeto, excluindo-se
outras atividades complementares e que ndo precisam da intermediacdo de agéncia de
popaganda e que ao serem contratadas pela Administracdo Publica devem seguir o0s
procedimentos previstos na Lei 8.666/93, tais como, assessoria de imprensa, comunicacéo e
relagdes publicas2.

O artigo 4° da Lei 12.232/10 apresenta inovacdo, destacando a necessidade de
certificacdo de qualificacdo técnica da agéncia de propaganda a ser contratada. Eis o teor da
norma:

“Art. 4° Os servicos de publicidade previstos nesta Lei serdo contratados em agéncias
de propaganda cujas atividades sejam disciplinadas pela Lei n°® 4.680, de 18 de junho
de 1965, e que tenham obtido certificado de qualificacéo técnica de funcionamento.”

A certificagdo devera ser obtida perante o Conselho Executivo das Normas Padrédo —
CENP ou por entidade equivalente. O CENP é uma entidade sem fins lucrativos, criado em 1998
e que tem dentre seus membros, integrantes e gestores, entidades que representam as agéncias
de propaganda (art. 4°, § 1°, da mencionada Lei).

Aqui cabe registrar que o tema de certificagdo técnica sempre envolveu acalorados
debates juridicos, tanto na doutrina como na jurisprudéncia, em razdo da possibilidade de
frustracdo da competitividade da licitacdo de modo indevido e irregular.

A comprovagdo da qualificacdo técnica consiste na demonstracdo de aptiddo, pela
empresa proponente, para a execucdo do objeto licitado. E, como explica Marcal Justen Filho:

“0 exercicio de determinadas atividades ou o fornecimento de certos bens se
encontram disciplinados em legislacdo especifica. Assim, ha regras acerca da
fabricacdo e comercializagcdo de alimentos, bebidas, remédios, explosivos etc. Essas
regras tanto podem constar de lei como estar explicitadas em regulamentos
executivos. Quando o objeto do contrato envolver bens ou atividades disciplinadas por
legislacéo especifica, o instrumento convocatério devera reportar-se expressamente as
regras correspondentes”s.

Entéo, tendo a empresa a obrigatoriedade de, em decorréncia de norma especifica,
atender determinada exigéncia para desempenho de certas atividades, pode e deve a
Administracdo Publica requerer em edital a comprovacdo do atendimento de tal requisito, o que
deverd ser feito na fase de habilitacdo do certame. Essa possibilidade ja decorria da Lei
8.666/93, artigo 30, incisos | e IV4, mas agora esta expressa na Lei 12.232/10, que preconiza o
cumprimento dos ditames da Lei 4.680/65 pelas agéncias de propaganda.

Prosseguindo na matéria, o artigo 5° da Lei 12.232/10 apontou que as licitacBes
previstas no normativo somente poderédo ser desenvolvidas sob os tipos melhor técnica e técnica
€ prego:

“Art. 5° As licitacbes previstas nesta Lei serdo processadas pelos 6rgdos e entidades
responsaveis pela contratagéo, respeitadas as modalidades definidas no art. 22 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993, adotando-se como obrigatérios os tipos “melhor
técnica” ou “técnica e preco”.

Vale sinalizar que as modalidades de licitacdo aplicaveis sdo as mesmas da Lei
8.666/93, cuja elei¢do deve seguir as regras estatuidas nesse normativo.

2 Nesse sentido é o teor do Acérddo TCU 638/2012, do Plenario.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 15.ed. Sdo Paulo: Dialética,
2012. p. 530.

4“Art. 30. A documentacdo relativa a qualificagdo técnica limitar-se-a a:

| - registro ou inscri¢do na entidade profissional competente;

1V - prova de atendimento de requisitos previstos em lei especial, quando for o caso.”
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Quanto aos tipos que envolvem técnica os mesmos estdo adequados a complexidade e
especificidade da contratacdo, que demanda andlise mais acurada de aspectos ligados a
criatividade das empresas e profissionais.

A elaboracédo do instrumento convocatério deve seguir as diretrizes tracadas no artigo
6° da Lei em estudo, além das exigéncias do artigo 40 da Lei 8.666/93.

O projeto bésico pode ser substituido pelo briefing, que constitui um “resumo
informativo, preliminar ao planejamento e a criacdo publicitaria, que contém, de forma precisa e
completa, clara e objetiva, todas as informag¢des que a Entidade deve fornecer a Agéncia, para
orientar o trabalho desta.”s

Quanto ao orcamento estimado, embora néo seja adotado o orcamento detalhado em
planilhas de custos unitarios, exigido pelo § 2° do artigo 40, da Lei 8.666/93, é imprescindivel
gue a Administracdo estime adequadamente o valor da contratacédo para previsao orgamentaria
relacionada a despesa que sera gerada com a contratacdo. Ademais, o valor estimado serve como
baliza para a elei¢cdo da modalidade licitatdria.

Quanto a proposta de precos, a Lei deixa expresso que a remuneracao devera espelhar-
se nas normas do mercado publicitario.

O artigo 6° da Lei 12.232/10 trata também do contetido da proposta técnica, que deve
ser elaborada com elementos padronizados e serd composta do plano de comunicacdo
publicitaria (em duas vias, sendo uma sem identificacdo, sob pena de desclassificacdo) e das
informagcbes referentes ao proponente. Tais documentos sdo mais bem detalhados nos artigos 7°
e 8°.

O plano de comunicacdo publicitaria deve ser elaborado com base no briefing
expedido pelo 6rgdo contratante e composto de quatro itens: raciocinio basico, estratégia de
comunicacédo, ideia criativa e estratégia de midia e ndo midia.

O conjunto de informagdes sobre o proponente deve apresentar quesitos habeis a
avaliar a capacidade de atendimento do proponente e o nivel dos trabalhos realizados para seus
clientes.

A licitagdo para contratacdo de servigos de publicidade que segue as diretrizes da Lei
12.232/10 sera processada e julgada por uma comissdo permanente ou especial e por uma
subcomissdo técnica. Essa subcomissdo, que avaliara o conteldo técnico das propostas, sera
constituida por pelo menos trés membros, necessariamente formados em comunicagao,
publicidade ou marketing ou que atuem em uma dessas areas, sendo que pelo menos 1/3 dos
membros ndo devem manter vinculo funcional ou contratual com o 6rgdo promotor da licitagéo
(artigo 10, §1°). A formacédo da subcomissao serd feita por sorteio em sessao publica.

A excecdo quanto a formacdo da subcomissdo técnica é para pequenas unidades
administrativas, e para licitaces na modalidade convite, na qual o 6rgdo deverd justificar a
impossibilidade da constituicdo de subcomissdo. Nesse caso, a propria comissao de licitagdo
ficara responsavel pela funcéo de julgar os documentos técnicos e, se inexistente tal comisséo, a
analise técnica deverd ser realizada por servidor designado e que tenha conhecimentos na area
de comunicacao, publicidade ou marketing.

O processamento da licitacdo seguird o procedimento descrito no artigo 11 da Lei. Da-
se destaque a inversdo dos procedimentos, com a analise inicialmente da proposta e
apresentacdo e verificacdo dos documentos de habilitacdo dos licitantes classificados
posteriormente.

A ritualistica procedimental da Lei 12.232/10 pode ser resumida nas seguintes etapas:
a) abertura dos envelopes com a via ndo identificada do plano de comunicacdo e com as
informacg6es do proponente; b) encaminhamento & subcomisséo técnica das propostas técnicas;
c) analise técnica; d) apuracdo dos resultados do julgamento das propostas técnicas; €)
publicacdo do resultado do julgamento da proposta técnica, abrindo-se prazo para interposi¢cao
de recurso; f) julgamento das propostas comerciais, considerando os procedimentos descritos na
Lei 8.666/93 afetos aos tipos “melhor técnica” ou “técnica e preco”, a depender do tipo eleito; g)
publicacdo do resultado do julgamento das propostas comerciais, abrindo prazo para

5 Instrugdo Normativa n® 02/93, da Assessoria de Comunicagéo Institucional da Presidéncia da Republica, item “5”.
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interposicdo de recurso; h) convocacdo dos licitantes classificados para apresentacdo dos
documentos de habilitagdo; i) andlise e decisdo quanto a habilitacdo ou inabilitagdo com
abertura de prazo para recurso, em consonancia com o artigo 109, inciso |, alinea “a”, da Lei
8.666/93; j) homologacao do procedimento e adjudicacdo do objeto licitado.

No que concerne a analise técnica das propostas o processamento foi adequadamente
resumido por Carlos Pinto Coelho Motta sendo oportuna sua transcri¢do no presente trabalho:

“l. andlise individualizada e julgamento do plano de comunicacdo publicitaria
(atribuicdo de pontos a cada plano segundo critérios estabelecidos, elaboracdo de
planilhas, escalonamentos, reavaliacdo de pontuacBes discrepantes, justificativas,
etc.);

2. desclassificacio de propostas:
2.1. que ainda exibirem algum indicio que permita sua identificacéo;

2.2. que desatenderem as exigéncias legais ou estabelecidas no instrumento
convocatorio;

3. elaboracéo da ata de julgamento do plano de comunicacao publicitéria;

4. encaminhamento da ata a comissdo permanente ou especial, juntamente com as
propostas, as planilhas com as pontuacgdes e a justificativa escrita das raz8es que as
fundamentam em cada caso.

No que poderemos designar como segunda etapa, a subcomissao passa ao exame das
informacg6es sobre as proponentes. Repete-se, entdo, todo o ciclo suprarreferido:
andlise, julgamento, classificacdo/ desclassificacdo, elaboracdo da ata e, finalmente,
encaminhamento da ata e documentos a comissao.”®

Vale ressaltar que todo o procedimento devera estar previsto no instrumento
convocatorio, assim como a atribuicdo dos valores das propostas técnicas, com as justificativas
técnicas necessarias no processo, com supedaneo nos principios da motivacdo, legalidade,
razoabilidade e publicidade.

Quanto a execucdo contratual o destaque da Lei 12.232/10 ¢ a classificagdo do regime
de execucdo dos servigos de publicidade como “administragdo contratada”, conforme se pode
extrair da leitura do art. 14, 81°7. Tal regime de execugéo fora objeto de veto presidencial e ndo
consta da Lei 8.666/93, sendo explicado por Marcal Justen Filho nos seguintes termos: “na
administracdo contratada, o preco consiste no custo da execu¢do mais uma comissao assegurada
ao contratado. A Administracdo tem o dever de reembolsar o particular por todas as despesas
incorridas e remunera-lo pela comissédo.”8

A razéo do veto é o risco de potencial prejuizo aos cofres publicos. Mas a especificidade
da contratagdo de agéncias de publicidade e até mesmo o modelo preconizado pela Lei 4.680/65
(art. 11) demanda a adocéo da administracdo contratada.

Outra inovacdo da Lei, no aspecto da execugdo contratual, diz respeito ao artigo 15,
que preconiza que o0s custos e despesas de veiculagdo deverdo ser acompanhados da
demonstracdo do valor devido ao veiculo, de sua tabela de precos, descricdo dos descontos
negociados e pedidos de insercdo correspondentes. Os eventuais descontos e as bonificaces
obtidas nas negociacGes pertencem ao contratante, com excecdo da concessdo de planos de
incentivo por veiculo de divulgacdo e a aceitacdo por agéncia de propaganda, cujos frutos
constituem receita da agéncia e nao da contratante.

Enfim, essas sdo as considera¢des sumarias das inovacBes mais relevantes trazidas
pela Lei 12.232/10, que teve a sublime missdo de regular adequadamente a contratacdo de
servigos de publicidade em consonancia com o mercado proprio e especifico de tais servicos em

6 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Divulgacéo Institucional e Contratacdo de Servicos de Publicidade: Legislacédo
Comentada. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 157.

7 “§ 1o O fornecimento de bens ou servigos especializados na conformidade do previsto no caput deste artigo exigira
sempre a apresentacdo pelo contratado ao contratante de 3 (trés) orcamentos obtidos entre pessoas que atuem no
mercado do ramo do fornecimento pretendido.”

8 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios...p, 139.
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atendimento aos principios que regulam a atividade administrativa, em especial os afetos as
licitagdes e contratos.

O tema ¢é relativamente novo e tem sido objeto de alguns questionamentos juridicos
ante as novidades trazidas pela Lei e que reverberam nos modelos tradicionais de contratacéo,
mas deve-se gizar que o legislador pretendeu aproximar a especificidade do mercado
publicitario aos anseios da administracdo publica, visando & contratacdo mais vantajosa e
adequada aos interesses coletivos.

Do mesmo modo como ocorre com o0s debates acerca do Regime Diferenciado de
Contratacdo e das contratacdes de agéncias de turismo para fornecimento de passagens areas,
cabe & comunidade juridica, aos Tribunais e ao legislador buscar opg¢des que atendam aos
ditames constitucionais e que possam evoluir de acordo com as especificidades do mercado, em
atendimento a competitividade, economicidade, eficiéncia e ao interesse publico, e esvaziando
modelos de contratagdo retrégrados que ndo espelham a realidade das contratacdes brasileiras.
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