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RESUMO

O presente trabalho analisa a configuracdo da propaganda eleitoral antecipada no direito
eleitoral brasileiro, com enfoque no pedido explicito de voto a luz da jurisprudéncia do Tribunal
Superior Eleitoral. A partir da reforma promovida pela Lei n° 13.165/2015, o pedido explicito
de voto tornou-se o critério central para distinguir a pré-campanha licita da propaganda
antecipada ilicita, cabendo a jurisprudéncia delimitar seu alcance concreto. A pesquisa foi
desenvolvida pelo método dedutivo, com abordagem qualitativa, de natureza exploratoria e
descritiva, mediante pesquisa bibliografica e documental. Os resultados demonstraram que o
conceito de pedido explicito de voto foi progressivamente expandido pelo Tribunal Superior
Eleitoral ao longo das elei¢des de 2016 a 2024, passando do critério objetivo das palavras
magicas ao critério contextual do conjunto da obra, ¢ culminando na positivacdo do conceito
pela Resolugdo n® 23.732/2024. A anélise revelou, ainda, que a aplicagao do critério envolve,
em grau crescente, juizos contextuais € comunicacionais que tornam o sistema menos previsivel
do que seu enunciado normativo sugere, evidenciando um grau inevitavel de subjetividade que
coexiste com os parametros objetivos fixados pela jurisprudéncia. Concluiu-se que o pedido
explicito de voto constitui uma categoria juridica viva, construida e expandida pela
jurisprudéncia eleitoral, cuja compreensdo nao prescinde do acompanhamento sistematico da

atuacgdo do Tribunal Superior Eleitoral.

Palavras-chave: Pedido explicito de voto; Palavras magicas; Pré-campanha; Propaganda

eleitoral antecipada; Tribunal Superior Eleitoral.



ABSTRACT

This study analyzes the configuration of premature electoral advertising in Brazilian electoral
law, with a focus on the explicit request for votes in light of the Superior Electoral Court's
jurisprudence. Following the reform introduced by Law No. 13,165/2015, the explicit request
for votes became the central criterion for distinguishing lawful pre-campaign activities from
unlawful premature electoral advertising, with jurisprudence tasked with delimiting its concrete
scope. The research was conducted using a deductive method, with a qualitative, exploratory
and descriptive approach, through bibliographical and documentary research. The results
demonstrated that the concept of explicit request for votes was progressively expanded by the
Superior Electoral Court throughout the 2016 to 2024 elections, evolving from the objective
criterion of magic words to the contextual criterion of the body of work, culminating in the
positivization of the concept by Resolution No. 23,732/2024. The analysis further revealed that
the application of the criterion increasingly involves contextual and communicational
judgments that render the system less predictable than its normative formulation suggests,
evidencing an inevitable degree of subjectivity that coexists with the objective parameters
established by jurisprudence. It was concluded that the explicit request for votes constitutes a
living legal category, built and expanded by electoral jurisprudence, whose understanding

requires systematic observation of the Superior Electoral Court's rulings.

Keywords: Explicit request for votes; Magic words; Pre-campaign; Premature electoral

advertising; Superior Electoral Court.
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1 INTRODUCAO

A propaganda eleitoral constitui elemento central do processo democratico. Por
meio dela, candidatos e partidos politicos apresentam suas propostas ao eleitorado, expdem
projetos de governo e participam ativamente do debate publico que antecede e acompanha as
elei¢cdes. Sua regulagdo, entretanto, ¢ igualmente necessaria. Sem limites claros, o periodo pré-
eleitoral pode se tornar um campo de vantagens indevidas, em que candidatos com mais
recursos ou maior visibilidade iniciam a conquista do voto antes que os demais tenham a mesma
oportunidade, comprometendo a igualdade que confere legitimidade ao processo eleitoral.

E nesse contexto que se situa a vedagio a propaganda eleitoral antecipada, prevista
na Lei n® 9.504/1997. A norma proibe a realizagdo de atos de campanha antes do periodo
oficialmente autorizado, mas a delimitagdo pratica desse limite nunca foi simples. Desde a
reforma promovida pela Lei n°® 13.165/2015, o critério central passou a ser o pedido explicito
de voto: sem ele, a manifestagdo politica é, em principio, licita; com ele, configura-se a
irregularidade. O que esse critério significa concretamente, porém, dependeu sempre da
interpretagdo da Justica Eleitoral, e ¢ exatamente ai que residiu o problema que motivou esta
pesquisa.

Diante desse cenario, o problema que orientou o presente trabalho foi: de que forma
a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral tem interpretado o pedido explicito de voto
como critério para a configuracdo da propaganda eleitoral antecipada?

A hipoétese de partida era a de que o TSE teria consolidado o entendimento de que
a configuragdo da propaganda eleitoral antecipada depende da presenca de pedido explicito de
voto, entendido como manifestagao direta e inequivoca de solicitacdo de apoio eleitoral, e de
que manifestagdes politicas sem esse elemento tenderiam a ser consideradas licitas no periodo
de pré-campanha. A pesquisa confirmou essa hipotese em seu nucleo, mas revelou que o
conceito de pedido explicito foi progressivamente expandido ao longo das elei¢cdes de 2016 a
2024, de forma que a conclusdo ¢, a0 mesmo tempo, mais rica € mais complexa do que a
hipotese originalmente formulada.

A justificativa académica do tema estd na auséncia de uma andlise sistematica e
cronologica da jurisprudéncia do TSE sobre o assunto, especialmente considerando os
julgamentos mais recentes, referentes as Eleicdes 2024, e a positivagdo do conceito pelo
paragrafo Unico do art. 3°-A da Resolugdo n° 23.610/2019, com redagao dada pela Resolucgao

n°®23.732/2024. A maioria dos estudos disponiveis aborda o tema a partir de momentos pontuais
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da jurisprudéncia, sem examinar o arco completo da evolucao do conceito. Este trabalho buscou
preencher essa lacuna.

Sob a perspectiva social, o tema revela-se igualmente relevante. A definicao dos
limites da propaganda antecipada determina, na pratica, o quanto do debate politico chega ao
eleitor antes das campanhas formais, e em que condigdes esse debate ocorre. Uma regulagao
excessivamente restritiva silencia candidatos e empobrece o debate democratico; uma
regulagao insuficiente permite que o processo eleitoral seja distorcido antes mesmo de comegar
formalmente. Compreender onde e como o TSE traga essa linha ¢, portanto, compreender parte
essencial do funcionamento da democracia brasileira.

No plano pessoal, ndo ha como negar que a primeira e principal motivagdo para a
escolha do tema foi o encanto pelo processo eleitoral e a constatagdo de sua importancia. A
politica ocupa lugar central na organizagdo da vida em sociedade, definindo quem governa,
como se governa e em nome de quem se governa. Reconhecer essa centralidade ¢ reconhecer
que o Direito Eleitoral ndo ¢ uma area técnica distante da realidade cotidiana, mas um dos ramos
juridicos que mais diretamente reflete e afeta a vida de cada cidadao.

Um pleito justo, igualitario e bem regulado ndo € apenas uma exigéncia formal da
democracia. E, em verdade, condigdo para que as decisdes politicas que moldam todas as
dimensdes da vida coletiva sejam tomadas por representantes verdadeiramente escolhidos em
condi¢des equanimes. Estudar a propaganda eleitoral antecipada foi, nesse sentido, estudar o
momento em que o equilibrio da disputa eleitoral comeca a ser definido, antes mesmo do inicio
formal das campanhas.

O objetivo geral da pesquisa foi analisar a configuracdo da propaganda eleitoral
antecipada no direito eleitoral brasileiro, com enfoque no pedido explicito de voto a luz da
jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral. Para isso, trés objetivos especificos foram
estabelecidos: examinar o regime juridico da propaganda eleitoral no direito eleitoral brasileiro,
especialmente as normas que disciplinam sua realizacao e os limites temporais previstos na Lei
n°® 9.504/1997; compreender o conceito e a caracterizacdo da propaganda eleitoral antecipada
no ordenamento juridico brasileiro, considerando as alteragdes legislativas e o contexto da pré-
campanha; e investigar de que forma a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral tem
interpretado o pedido explicito de voto como elemento caracterizador da propaganda eleitoral
antecipada.

Do ponto de vista metodologico, a pesquisa foi desenvolvida a partir do método
dedutivo, partindo de premissas gerais do direito eleitoral para a analise de situagdes especificas

envolvendo a propaganda antecipada e o critério do pedido explicito de voto. Quanto a
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abordagem, adotou-se uma perspectiva qualitativa, fundamentada na andlise interpretativa de
conceitos, normas juridicas e posicionamentos doutrinarios. Quanto aos objetivos, caracterizou-
se como pesquisa exploratdria e descritiva. Os procedimentos metodoldgicos adotados foram a
pesquisa bibliografica, com analise de obras doutrindrias, artigos cientificos e producdes
académicas relacionadas ao direito eleitoral, e a pesquisa documental, com exame da legislacao
eleitoral aplicavel e da jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral.

O trabalho foi estruturado em quatro capitulos de desenvolvimento. O Capitulo 2
apresentou o regime juridico da propaganda eleitoral no direito eleitoral brasileiro, examinando
seus fundamentos constitucionais, os principios que orientam sua disciplina normativa, as
espécies de propaganda politica existentes no ordenamento ¢ o marco temporal estabelecido
pela Lei n° 9.504/1997. O Capitulo 3 examinou a propaganda eleitoral antecipada em seu
aspecto normativo, abordando seu conceito e caracterizagdo, os limites da chamada pré-
campanha, as condutas expressamente permitidas pelo art. 36-A da Lei das Elei¢des e o pedido
explicito de voto como critério central do sistema.

O Capitulo 4, coragdo desta monografia, percorreu a jurisprudéncia do Tribunal
Superior Eleitoral em quatro fases: a superacao do critério tripartite e a consolidag¢do do pedido
explicito como parametro tnico de ilicitude; a construcdo e aplicagdo do critério das palavras
magicas; a formalizagdo do critério do conjunto da obra e a expansao contextual do conceito; e
a positivagdo normativa pela Resolucdo n°® 23.732/2024, bem como sua aplicacdo nos
julgamentos referentes as Elei¢des 2024. O Capitulo 5, por fim, apresenta as consideragdes
finais, com a retomada do problema de pesquisa, a avaliacdo da hipotese e as conclusdes

obtidas.
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2 REGIME JURIDICO DA PROPAGANDA ELEITORAL NO DIREITO ELEITORAL
BRASILEIRO

A compreensao dos limites da propaganda eleitoral antecipada exige, antes de
qualquer coisa, que se conheca o terreno em que esse debate se insere. Nao ¢ possivel discutir
0 que ¢ permitido ou proibido antes do periodo oficial de campanha sem antes entender o que
¢ a propaganda politica, por que o ordenamento juridico a regula e de que formas ela se
manifesta. Essa base conceitual ¢ o ponto de partida necessario para qualquer anélise mais
aprofundada sobre o tema.

Este capitulo, assim sendo, tem por objetivo apresentar o regime juridico da
propaganda eleitoral no Direito Eleitoral brasileiro. Para isso, parte dos fundamentos
constitucionais da propaganda politica, examina os principios eleitorais que orientam sua
disciplina normativa, distingue as espécies de propaganda politica existentes no ordenamento,
aprofunda o conceito e as caracteristicas da propaganda eleitoral propriamente dita e, por fim,
analisa o regime juridico estabelecido pela Lei n® 9.504/1997, com énfase nos limites temporais
impostos a realizacao das campanhas.

Tal percurso ¢é essencial para que, nos capitulos seguintes, seja possivel
compreender com mais clareza o fendmeno da propaganda eleitoral antecipada e a maneira
como o Tribunal Superior Eleitoral tem interpretado o pedido explicito de voto como critério
central para sua configuracao.

Para tanto, o capitulo estrutura-se em cinco segdes. A secdo 2.1 apresenta o
conceito, a natureza e os fundamentos constitucionais da propaganda politica. A se¢do 2.2
examina os principios constitucionais estruturantes do Direito Eleitoral, com destaque para a
autenticidade eleitoral, a méxima igualdade na disputa e o principio da legalidade. A se¢do 2.3
distingue as espécies de propaganda politica, situando a propaganda eleitoral como a mais
regulada delas. A secdo 2.4 detalha o conceito, as caracteristicas e a funcdo democratica da
propaganda eleitoral. Por fim, a se¢do 2.5 trata do regime juridico da propaganda eleitoral na
Lei n°® 9.504/1997 e de seus limites temporais, em especial o marco do art. 36, que autoriza a

propaganda eleitoral somente a partir de 15 de agosto do ano da eleicao.

2.1 Propaganda politica: conceito, natureza e fundamentos constitucionais

Antes de tratar diretamente da propaganda eleitoral e de seus limites, ¢ necessario

entender o fenomeno da propaganda politica em sentido mais amplo, pois a eleitoral € apenas
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uma de suas espécies. O ponto de partida € simples: a propaganda politica estd presente na vida
democratica desde muito antes de existirem as regras que hoje a disciplinam. Segundo Bernardi
(1992), a questao da propaganda politica ¢ tao antiga quanto a propria democracia, uma vez que
todos aqueles que dependem do voto popular para ocupar uma fungao publica inevitavelmente
terdo de se utilizar de técnicas e métodos de propaganda para difundir suas ideias.

Nessa perspectiva, Sant’ Anna, Junior e Garcia (2016 apud Miglio, 2023) alertam
que a propaganda ha muito nao pode ser pensada nem estudada como um fenomeno isolado, ja
que faz parte do panorama geral da comunicacdo e estd em constante envolvimento com
fendomenos paralelos, dos quais colhe subsidios. Essa interdependéncia entre propaganda e
comunicagdo € o ponto de partida para compreender por que a propaganda politica ndo pode
ser analisada apenas como técnica de persuasao eleitoral. Ela ¢, antes de tudo, um fendmeno
comunicacional, com emissores, receptores, mensagens € contextos que variam conforme o
ambiente politico em que se insere.

Em termos conceituais, Ribeiro (1986) define a propaganda como um conjunto de
técnicas empregadas para sugestionar pessoas na tomada de decisdo, sem que isso pressuponha
necessariamente uma demonstracdo logica dos argumentos, sempre com a finalidade de
influenciar a opinido ou a conduta alheia. No campo politico, essa dindmica se volta para a
formagao da opinido publica sobre candidatos, partidos e programas de governo.

Nao por acaso, a ideia de que a participagdo na vida politica € algo inerente a
condi¢do humana remonta a Antiguidade. Aristoteles, em sua obra Politica, na traducao de Kury
(1997), ja afirmava que o homem ¢, por natureza, um animal politico, ser que se realiza
plenamente no convivio coletivo e na organizagao da vida em sociedade. A propaganda politica
¢, nessa perspectiva, uma das formas concretas pelas quais essa dimensao politica da existéncia
humana se manifesta no espaco publico contemporaneo.

No plano constitucional, a propaganda politica tem assento direto na Constitui¢ao
Federal de 1988. A liberdade de expressao e de manifestagdo do pensamento ¢ garantida no art.
5°, incisos IV e IX. Qualquer forma de censura de natureza politica, ideologica ou artistica €
expressamente proibida pelo art. 220, § 2°. E o pluralismo politico figura como um dos
fundamentos da Republica no art. 1°, V.

Silva (2006) ensina que a liberdade de opinido, compreendida como a propria
liberdade de pensamento em suas varias formas de expressdo, ¢ chamada pela doutrina de
liberdade primaria e ponto de partida das outras. Trata-se da liberdade de o individuo adotar a

atitude intelectual de sua escolha, seja um pensamento intimo, seja uma tomada de posicao
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publica. Essa liberdade primdaria é o substrato sobre o qual se assenta a propaganda politica
como direito fundamental.
Mendes, Coelho e Branco (2020, p. 356) aprofundam essa perspectiva ao identificar

a dimensao coletiva e democratica da liberdade de expressao:

O argumento democratico acentua que o autogoverno postula um discurso politico
protegido das interferéncias do poder. A liberdade de expressdo é, entdo, enaltecida
como instrumento para o funcionamento e preservagdo do sistema democratico — o
pluralismo de opinides ¢ vital para a formagao da vontade livre.

A liberdade de expressao, nessa perspectiva, ndo ¢ apenas um direito individual,
mas uma condicao estrutural da democracia. Proteger o discurso politico das interferéncias do
poder ndo é um favor ao individuo, mas uma exigéncia do proprio autogoverno democratico. E
essa dimensao coletiva da liberdade de expressdo que justifica sua presenga como fundamento
constitucional da propaganda politica.

A partir dessas disposi¢des, Mendes (2018) aponta que a propaganda politica deriva
dos principios constitucionais da liberdade de expressao, de informagao e do ideal republicano,
assim como da ideia de soberania popular e do pluralismo politico, fundamentos da Reptblica
Federativa do Brasil expressamente inscritos na Constitui¢ao. Filho (2012 apud Peccinin, 2013)
complementa ao afirmar que a propaganda politica democratica ¢ a tentativa de criar estados
mentais favordveis as propostas e as realiza¢des politicas, mas calcadas no debate e na livre
circulacao de informagdes ¢ ideias.

Entre as espécies de propaganda politica, uma merece atencdo especial ao longo
deste trabalho: a propaganda eleitoral. Em termos gerais e de forma resumida, ela pode ser
compreendida como aquela voltada especificamente a captacao de votos, praticada por partidos
politicos, coligagdes e candidatos com vistas a investidura em cargo eletivo.

Por ser a espécie que mais diretamente se relaciona com o processo democratico de
escolha de representantes, € também a que mais intensamente se sujeita a regulacao juridica, e
a que mais debates gera quando praticada fora dos limites que a lei estabelece. Seu conceito e
caracteristicas serdo examinados com profundidade em secdo oportuna. Por ora, basta essa
apresentacao inicial para compreender por que a regulagdo da propaganda, tanto politica quanto
eleitoral, ndo existe para limitar a expressao, mas para garantir que ela ocorra em condigdes de
equilibrio.

E ¢ precisamente ai que reside a questao central: a liberdade de expressdo, sozinha,
ndo basta para assegurar esse equilibrio. Ribeiro (1986) € preciso ao pontuar que a protecao a

ser atribuida a propaganda estd em fun¢ao da liberdade individual de pensamento, que, por nao
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ser atributo apenas de alguns, deve ser acessivel a todos, adquirindo expressiva dimensao social
com o estabelecimento de um ambiente propicio ao debate de ideias e ao confronto de opinides.

Para o autor, quanto as eleigdes, a liberdade de propaganda se tornou condi¢ao
basica do processo eleitoral, garantindo a persisténcia de seguro esquema para o funcionamento
da competi¢cdo democratica. Em outras palavras, a liberdade de expressao politica sé cumpre
sua fun¢do democratica quando acompanhada de condi¢des minimamente equanimes entre os
que disputam o espago publico.

Ribeiro (1986) ¢ enfatico ao destacar que as normas protetoras da liberdade
aparecem em funcional implicagdo com os postulados de igualdade. Com a liberdade, erguem-
se as defesas dos eleitores, dos candidatos e dos partidos, impedindo cerceamentos provindos
das agéncias estatais; com a igualdade, as defesas sdo mobilizadas para enfrentar situacdes
privilegiadas e dominagdes sociais que possam embaragar e desnivelar o livre didlogo
democratico.

Essa tensdo entre liberdade e igualdade se manifesta em toda a propaganda politica,
mas ¢ na propaganda eleitoral, por sua relagdo direta com o voto e com o processo democratico,
que ela se apresenta de forma mais aguda. Soares (2010, p. 123), ao tratar especificamente da

propaganda eleitoral, traduz esse equilibrio com clareza:

Desse modo, a propaganda eleitoral, para ser veiculada, deve respeitar limitagdes
previstas em lei. Esta, no entanto, deve respeitar regras e principios previstos na
Constitui¢do. A especificagdo de principios basicos para a veicula¢do de propaganda
eleitoral possibilita a unidade do sistema juridico eleitoral, ja que ele passa a
apresentar coeréncia entre pontos aparentemente conflitantes, e também serve para
condicionar a atividade do intérprete, quando houver duvidas quanto ao que é
permitido e o que é proibido nessa area. Sdo trés os principios constitucionais
analisados: da igualdade, da liberdade e da legalidade. Encontrar o equilibrio entre os
principios da liberdade e da igualdade deve ser objetivo da sociedade, no
aperfeicoamento de nossa pratica democratica.

A liberdade e a igualdade, portanto, ndo sao valores opostos, mas complementares,
e a regulacdo da propaganda, seja ela politica ou eleitoral, existe ndo para limitar a expressao,
mas para garantir que ela ocorra em condi¢des que preservem a autenticidade da disputa
democrética.

Esse raciocinio se aplica com ainda mais intensidade a propaganda eleitoral, que ¢
a espécie mais diretamente voltada a conquista do voto e, por isso, a mais sujeita a abusos que
comprometem a igualdade entre os candidatos. Peccinin (2013) sintetiza o ponto ao afirmar que
a regulagdo da propaganda eleitoral nada mais ¢ do que uma forma de prestacdo positiva do
Estado a servico da méxima liberdade e igualdade dentro do debate politico-eleitoral, cAnones

fundamentais a propria autenticidade do voto.
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Salgado (2010), em tese de doutoramento pela Universidade Federal do Parana,
aprofunda essa perspectiva ao demonstrar que a regulagdo da propaganda eleitoral encontra sua
legitimidade constitucional precisamente nesse proposito: garantir que o debate politico ocorra
em condi¢des igualitarias, a fim de que a formagao da vontade do eleitor ndo seja distorcida por
vantagens indevidas de qualquer espécie. E nessa mesma diregdo que Rollo (2005 apud
Salgado, 2010), identifica os valores que a Justi¢a Eleitoral deve preservar: a igualdade entre
os candidatos e o respeito a vontade do eleitor.

Esses dois valores, igualdade e respeito ao eleitor, funcionam como fio condutor de
toda a disciplina juridica da propaganda politica e eleitoral no Brasil. E & luz deles que se
compreende por que a propaganda ndo pode ser totalmente livre, nem totalmente restrita: ela
deve ser regulada na medida necessaria para que o debate democratico seja genuino, plural e
igualitario. E também a luz deles que os capitulos seguintes analisardo os limites da propaganda

eleitoral antecipada, e o papel do pedido explicito de voto como critério central dessa regulacao.

2.2 Principios constitucionais do Direito Eleitoral e sua relacio com a propaganda

Para compreender por que as regras da propaganda eleitoral existem como existem,
¢ necessario ir além da legislagdo e analisar os principios constitucionais que orientam o Direito
Eleitoral brasileiro.

Com o advento da doutrina do neoconstitucionalismo, entendeu-se que a
Constitui¢ao possui for¢a normativa e que os seus principios devem irradiar para todos os ramos
do ordenamento (Barroso, 2010). No Direito Eleitoral, essa irradiacdo se manifesta de forma
especialmente intensa, visto que € nesse ramo que os valores constitucionais da liberdade, da
igualdade e da autenticidade democratica encontram sua expressdo mais concreta e direta.

Salgado (2010) identificou cinco principios constitucionais estruturantes desse
ramo juridico: o da autenticidade eleitoral, o da liberdade para o exercicio do mandato, o da
necessaria participacao das minorias no debate publico e nas institui¢des politicas, o da maxima
igualdade na disputa eleitoral e o da legalidade especifica em matéria eleitoral. Para a autora,
esses principios derivam das decisdes fundamentais tomadas pelo constituinte em 1988 e
servem como critérios para avaliar tanto a legislagdo eleitoral quanto as decisdes da Justica
Eleitoral.

Uma premissa importante da abordagem de Salgado (2010) ¢ que os fundamentos
do Direito Eleitoral s6 podem ser reconhecidos a partir do sistema constitucional positivo, nos

termos e limites extraiveis do processo constituinte e da realidade democratica nacional. Isso
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significa que a analise das regras sobre propaganda politica e eleitoral deve ter sempre como
referéncia as decisdes constitucionais fundamentais, € ndo apenas construgdes jurisprudenciais
ou regulamentagdes administrativas desacompanhadas de base legal expressa.

Dos cinco principios elencados, dois t€ém relagdo mais direta com o regime da
propaganda eleitoral. O primeiro ¢ o principio da autenticidade eleitoral, que exige que o
processo eleitoral reflita fielmente a vontade do eleitorado. Segundo a autora, além da igualdade
e da liberdade de voto, hé de ser assegurada, ainda, a liberdade de formagao de opinido.

A opinido politica se forma coletivamente, a partir do debate de ideias e da
submissao da opinido pessoal a apreciacdo dos demais; essa liberdade ndo prescinde da garantia
de uma igualdade entre os candidatos na disputa eleitoral, e a existéncia de vantagens indevidas,
baseadas em critérios tidos como irrelevantes, leva ao desvirtuamento do pleito, com ofensa a
liberdade da vontade eleitoral. Tal raciocinio tem aplicacao direta no tema deste trabalho, uma
vez que, quando um candidato se promove antes do prazo legal, ele interfere na formacao da
opinido do eleitor de maneira desigual, antes que os demais candidatos tenham a mesma
oportunidade.

O segundo principio de relevo € o da méaxima igualdade na disputa eleitoral, o qual
decorre do ideal republicano e impde o afastamento dos fatores considerados irrelevantes na
disputa eleitoral, como o poder econdmico, o acesso privilegiado aos meios de comunicacao e
a ocupagao de cargos publicos. A autora fundamenta nesse principio toda a legitimidade da
regulagdo da propaganda: ela so se justifica na medida em que serve a igualdade entre os
candidatos, e perde essa justificativa quando vai além disso. Peccinin (2013) reforca que a
regulacdo da propaganda serve a liberdade e a igualdade, ndo como instrumento de cerceamento
da manifestacdo politica, mas como condi¢do para que a disputa eleitoral ocorra em bases
equanimes.

O principio da legalidade especifica em matéria eleitoral, por sua vez, determina
que as regras do jogo eleitoral sejam fixadas por lei formal, com anterioridade e estabilidade.
Ele tem uma consequéncia pratica importante para o tema da propaganda: qualquer vedagao ou
sangdo deve estar expressamente prevista em lei, ndo podendo ser criada por analogia ou por
resolugdo administrativa sem amparo legal. Gomes (2024) e Coneglian (2014, apud Mendes,
2018) convergem ao afirmar que, onde a lei ndo veda, a propaganda ¢ licita, premissa que
orienta tanto a interpretacdo das normas eleitorais quanto a atuagao da Justica Eleitoral.

Soares (2010) aponta que a especificagdo de principios basicos para a veiculagao
de propaganda eleitoral possibilita a unidade do sistema juridico eleitoral, pois confere

coeréncia entre pontos aparentemente conflitantes e serve para condicionar a atividade do
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intérprete quando houver duvidas sobre o que ¢ permitido ou proibido nessa area. O autor
identifica trés grandes eixos principioldgicos da propaganda eleitoral, sendo estes a igualdade,
a liberdade e a legalidade, sintese que se alinha com a sistematizacao mais detalhada de Salgado
(2010).

Zilio (2020) contribui com uma perspectiva relevante ao tratar da tensdo entre a
liberdade de expressdo e a isonomia entre candidaturas no Direito Eleitoral. Para o autor, ao
conferir nova redagao ao art. 36-A da Lei das Elei¢oes, a Lei n® 13.165/2015 teve a intencao de
antecipar os debates politicos, fundamentando-se no prestigio da liberdade de manifestacao do
pensamento, mas reconhecendo que essa antecipacdo somente se equaciona adequadamente
quando ndo serve como instrumento ainda mais desigualador entre os candidatos,
permanecendo necessaria a intervencdo da Justica Eleitoral nos casos que configurem,
circunstancialmente, propaganda antecipada.

E precisamente essa tensdo permanente entre liberdade e igualdade que torna o tema
da propaganda eleitoral antecipada um dos mais delicados e debatidos do Direito Eleitoral

brasileiro.

2.3 Espécies de propaganda politica

A propaganda eleitoral, foco central deste trabalho, ndo existe de forma isolada. Ela
integra um género mais amplo, a propaganda politica, que comporta diferentes espécies, cada
qual com finalidade, disciplina juridica e regime normativo proprios. Compreender essas
distingdes ¢ indispensavel para identificar quando determinada manifestagdo politica pode ser
considerada propaganda eleitoral antecipada e quando se enquadra em outra categoria, sendo,
portanto, permitida mesmo antes do periodo oficial de campanha.

Candido (2005) deixa claro que propaganda politica ¢ género, do qual propaganda
eleitoral, propaganda intrapartiddria e propaganda partiddria sdo espécies. A doutrina
majoritaria acrescenta ainda a propaganda institucional como quarta espécie. Cada uma tem
caracteristicas proprias e nao se confunde com as demais, embora, na pratica, as fronteiras entre
elas nem sempre sejam evidentes, o que alimenta boa parte dos debates no Direito Eleitoral.

A propaganda partidaria ¢ aquela feita pelos partidos politicos para divulgar seus
programas, ideias e posicionamentos, de forma desvinculada de uma eleicao especifica. Ela ¢
garantida constitucionalmente pelo art. 17, § 3°, da Constitui¢ao Federal e regulada pelo art. 45

da Lein®9.096/1995, Lei dos Partidos Politicos (Brasil, 1995). Seu contetido deve se concentrar
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na difusdo dos programas partidarios, na transmissdo de mensagens aos filiados sobre sua
execucao e na divulgagdo da posi¢do do partido sobre temas politico-comunitérios.

Candido (2005) ressalta que os partidos e candidatos tém na propaganda politica
livre 0 meio mais eficiente de veicular seus programas e ideias, suas metas e propostas, suas
plataformas e compromissos, mas que, ainda assim, nao € possivel ao Estado deixar de regular
o exercicio desse direito, sob o risco de comprometer valores como a igualdade entre os
candidatos e o controle do abuso de poder.

A propaganda intrapartidaria ¢ aquela voltada exclusivamente aos filiados do
partido, realizada nos quinze dias anteriores a data da conven¢do, com vistas a escolha de
candidatos pelo partido. Nos termos do art. 36, § 1°, da Lei n® 9.504/1997, ao postulante a
candidatura a cargo eletivo € permitida a realizag@o, na quinzena anterior a escolha pelo partido,
de propaganda intrapartidaria com vista a indicacdo de seu nome, vedado o uso de radio,
televisao e outdoor (Brasil, 1997).

Madruga (2013) observa que a propaganda eleitoral também se diferencia da
propaganda politica intrapartiddria, que ¢ aquela realizada pelos filiados, na quinzena que
precede as convencdes partidarias, que intencionam ser escolhidos candidatos pela agremiacao,
sendo vedado o uso de radio, televisao e outdoor, conforme o art. 36, § 1°, da Lei n® 9.504/97.
Como essa propaganda ndo se dirige ao eleitorado em geral, mas apenas aos filiados que
participardo da convencao, a vedagao dos meios de comunicacao de massa € coerente com sua
finalidade restrita (Mendes, 2018).

A propaganda institucional ¢ realizada pelo poder ptblico para divulgar, em carater
informativo e educativo, atos, programas, servigos € campanhas governamentais. Ela
igualmente nao se confunde com a propaganda eleitoral, dada sua finalidade informativa e ndo
eleitoral. A Constituicao Federal veda expressamente, no art. 37, § 1°, que nela constem nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promogao pessoal de autoridades ou servidores publicos
(Brasil, 1988).

Além disso, o art. 73, VI, b, da Lei n°® 9.504/1997 proibe sua veiculagdao nos trés
meses anteriores ao pleito, ressalvados os casos graves e urgentes de necessidade publica
reconhecida pela Justica Eleitoral (Brasil, 1997). Pereira e Molinaro (2014, p. 5) sustentam que
reconhecer a propaganda institucional como modalidade da propaganda politica em sentido
amplo ¢ importante justamente para que ela seja devidamente apartada da propaganda eleitoral,

coibindo-se os abusos do uso da méquina publica em beneficio pessoal:

Cabe observar que, geralmente, a propaganda institucional — regida pelo art. 37, § 1°,
da CRFB — ndo ¢ considerada, pela doutrina tradicional, espécie da propaganda
politica. De fato, concebida em reveréncia ao principio da publicidade, tem em mira
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o direito de informacao o qual a sociedade detém, a que corresponde o dever do Estado
de informar. Entretanto, a realidade das praticas politicas reclama o reconhecimento
da propaganda institucional como modalidade da propaganda politica em sentido
amplo, para que seja, inclusive, devidamente apartada e distinguida da propaganda
eleitoral, coibindo-se os abusos que se tém verificado nos diversos niveis de governo,
com o uso da maquina publica em beneficio pessoal.

A propaganda eleitoral, por fim, ¢ aquela diretamente voltada a captagdo do voto

em determinada elei¢cdo. Vianna (2011, p. 159) a define com precisdo:

A propaganda eleitoral consiste nas agdes de natureza politica e publicitaria
desenvolvidas pelos candidatos, de forma direta ou indireta, com apelos explicitos ou
de modo disfargado, destinadas a influir sobre os eleitores, de modo a obter a sua
adesdo as candidaturas e, por conseguinte, a conquistar o seu voto.

Configura-se, de fato, como o meio de comunicacao direto entre candidato e eleitor
durante a campanha eleitoral, diferenciando-se das demais formas de propaganda politica pela
sua finalidade especifica de obtengdo do voto (Peccinin, 2013). E também a espécie mais
regulada, sujeita ao marco temporal previsto no art. 36 da Lei n°® 9.504/1997. Madruga (2013)
divide a propaganda eleitoral em regular, realizada dentro das regras legais, e irregular, podendo
esta ser lato sensu, quando descumpre normas formais da campanha, ou antecipada (stricto
sensu), quando realizada fora do periodo permitido. E sobre essa tltima hipotese que se
debrugara a analise.

A distingdo entre essas espécies tem implicagdes praticas imediatas. Madruga
(2013) pontua que determinados atos praticados por filiados, politicos, ex-politicos, pré-
candidatos ou candidatos, ainda que de cunho politico, mas sem enfoque eleitoral, ndo podem
ser considerados isoladamente como propaganda antecipada. As mesmas hipoteses, contudo,
podem se transformar em propaganda extemporanea quando externadas por conduta, expressa
ou dissimulada, que busque conduzir o eleitor a votar em determinado candidato antes do prazo.
O que define a irregularidade, portanto, ndo € a natureza do ato em si, e sim o enfoque eleitoral

que ele carrega, ponto que sera central na analise desenvolvida no préximo capitulo.

2.4 A propaganda eleitoral: conceito, caracteristicas e funcdo democratica

A propaganda eleitoral constitui elemento central do processo democratico, dado
que representa o principal canal de interagdo entre os candidatos e o eleitorado. Ao contrario
das outras espécies de propaganda politica, sua identidade juridica se define pela finalidade, ja
que ¢ produzida exclusivamente para a conquista do voto e tem na campanha eleitoral o seu

espaco natural de veiculagdo. Por meio dela, os participantes da disputa politica apresentam
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suas propostas, defendem projetos de governo e buscam convencer os eleitores acerca da
viabilidade de suas candidaturas.

Para compreender a propaganda eleitoral como fendmeno comunicacional, ¢
fundamental partir de seus elementos constitutivos. Araujo (2005) identifica que todo ato de
comunicagdo pressupde um conjunto de elementos: o emissor (também chamado de locutor ou
remetente), o receptor (ou destinatdrio), a mensagem (conteudo da comunica¢do, aquilo que
comunicamos, incluidas aqui as linguagens nao verbais), o canal (todo suporte material que
veicula uma mensagem de um emissor a um receptor através do espago ¢ do tempo), o sinal
(estimulo fisico que se utiliza para efetuar a comunicagdo), o codigo (sistema ao qual a
mensagem se refere e que lhe proporciona um significado) € o contexto (conjunto de
circunstancias fisicas, sociais e psicologicas que envolvem e determinam o ato de
comunicagao).

A propaganda eleitoral, antes de ser fendomeno juridico, ¢ fenomeno
comunicacional, e compreender esses elementos € condi¢dao para entender por que ela produz
efeitos sobre o eleitor e por que esses efeitos exigem regulagio. E exatamente na dimensao
comunicacional, na relagdo entre emissor, mensagem e contexto, que reside a razao pela qual a
propaganda eleitoral ndo pode ser simplesmente equiparada a qualquer discurso politico: ela é
produzida com finalidade especifica, dirigida a receptor determinado e veiculada em contexto
que lhe confere significado eleitoral.

Nas palavras de Gomes (2024, p. 640):

Por propaganda eleitoral compreende-se a elaborada por partidos politicos e
candidatos com a finalidade de se comunicar com a comunidade e captar votos dos
eleitores visando a investidura em cargo publico-eletivo. Caracteriza-se por levar ao
conhecimento publico, ainda que de maneira disfargada ou dissimulada, candidatura
ou os motivos que induzam a conclusido de que o beneficiario é o mais apto para o
cargo em disputa. Nessa linha, constitui propaganda eleitoral aquela adrede preparada
para influir na formag@o da consciéncia politica e na vontade do eleitor, em que a
mensagem ¢ orientada a atragdo e conquista de votos.

Candido (2005, p. 149), concordantemente, salienta:

Propaganda Politica é género; propaganda eleitoral, propaganda intrapartidaria e
propaganda partidaria sdo espécies desse género. Propaganda Eleitoral ou Propaganda
Politica Eleitoral ¢ uma forma de captacdo de votos usada pelos partidos politicos,
coligacdes ou candidatos, em época determinada por lei, através da divulgagdo de suas
propostas, visando a eleigdo de cargos eletivos.

Diante disso, percebe-se que a propaganda eleitoral ¢ muito mais do que um simples
periodo do calendario juridico ou uma estratégia de marketing. Ela ¢ o momento em que o

projeto politico encontra o cotidiano do cidadao. Enquanto as normas cuidam da organizacgao e
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do equilibrio da disputa, a propaganda em si atua como um elo de confianga. E através desse
didlogo que o eleitorado acessa as diferentes plataformas de governo, obtendo os subsidios
necessarios para fundamentar sua escolha e viabilizar o exercicio do sufragio.

Madruga (2013), a propaganda eleitoral tem o tnico, simples e direto objetivo de
convencer o eleitor a votar em determinado candidato. Essa objetividade a diferencia de todas
as outras espécies de propaganda politica. Pinto (2008, p. 242), por seu turno, sintetiza de forma
direta que da definicdo de propaganda eleitoral constam os dois conceitos que estdo em sua

esséncia: processo eletivo e voto. Em suas palavras:

Propaganda eleitoral ¢ aquela feita por candidatos e partidos politicos, que objetiva a
captacdo de voto para investidura na representagdo popular. Esta intimamente ligada
a processo eletivo, sendo direcionada para captar a simpatia do eleitor por ocasido da
escolha de seus representantes.

Nessa perspectiva, ndo ha dividas que a propaganda eleitoral possui a finalidade
direta e objetiva de influenciar a escolha do eleitor no momento do pleito. Ao destacar sua
ligacdo com o voto e com o processo eletivo, refor¢a-se a ideia de que esse tipo de comunicagao
politica ¢ orientado a formagdo da vontade popular, constituindo elemento inerente ao
funcionamento do regime democratico.

Do ponto de vista classificatorio, a propaganda eleitoral pode ser analisada por
diferentes critérios. Mendes (2018) indica que, quanto a forma de realizagdo, pode ser expressa
ou subliminar; quanto ao sentido, pode ser positiva, quando exalta o candidato, ou negativa,
quando busca a desqualificagdo dos adversarios; e quanto ao momento, tempestiva, quando
realizada dentro do periodo legalmente demarcado, ou extemporanea, quando realizada fora
desse periodo. Essa ultima classificagdo € o ponto de partida para o debate sobre a propaganda
eleitoral antecipada.

A fungio democratica da propaganda eleitoral ndo pode ser subestimada. E por
meio dela que o eleitor tem acesso as propostas dos candidatos e pode fazer escolhas
informadas. Rollo (2019) lembra que o objetivo primordial da legislacao eleitoral e da Justica
Eleitoral ¢ assegurar que a vontade do eleitor, livre de vicios e de influéncias perniciosas, seja
colhida nas urnas. Quando exercida dentro dos limites legais, a propaganda eleitoral ¢
instrumento de democratizagdo, € ndo de manipulagdo, pois ¢ nesses limites que se preserva a
igualdade entre os candidatos que confere legitimidade a todo o sistema.

Dias (2022) reforga esse ponto ao destacar que a propaganda eleitoral possui o
escopo de influenciar na vontade do eleitor, pelo qual sua regulamentacdo constitui uma forma

de prestagdo positiva do Estado em prol da liberdade e igualdade nos dominios do debate
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politico e eleitoral. Trata-se, portanto, de uma regulacdo que ndo restringe a politica, mas a
organiza, para que o eleitor possa participar dela em condigdes genuinamente livres e

igualitarias.

2.5 O regime juridico da propaganda eleitoral na Lei n° 9.504/1997 e os limites temporais

No direito eleitoral brasileiro, a disciplina juridica da propaganda eleitoral encontra-
se principalmente na Lei n® 9.504/1997, Lei das Elei¢des, diploma normativo responsavel por
estabelecer as regras que orientam a realizacdo das campanhas eleitorais (Brasil, 1997). Para
garantir a igualdade de condi¢des entre os candidatos e partidos politicos, o legislador delimitou
o periodo em que podem conduzir sua campanha para disputar o voto dos eleitores (Abreu,
2022), bem como os meios pelos quais a propaganda pode ser realizada e os limites aplicaveis
a cada modalidade.

A regulamentacdo da propaganda eleitoral tem como objetivo assegurar que a
disputa politica ocorra dentro de parametros que garantam equilibrio entre os candidatos e
transparéncia no processo eleitoral. Consiste em uma maneira de prestagao positiva do Estado
em prol da liberdade e igualdade nos dominios do debate politico e eleitoral, autenticando o
voto (Dias, 2022) por meio da prevencao de anomalias e vicios no procedimento democratico,
de modo a assegurar o livre-arbitrio do eleitor e a igualdade do voto (Peccinin, 2013).

O marco temporal para o inicio da propaganda eleitoral encontra-se previsto no art.
36, caput, da Lei n® 9.504/1997, com a redagdo dada pela Lei n® 13.165/2015, que estabelece
que a propaganda eleitoral somente ¢ permitida apos o dia 15 de agosto do ano da eleigdo
(Brasil, 1997). Antes disso, qualquer publicidade com fins eleitorais €, em principio, proibida.
Esse limite temporal ¢ a principal expressdo normativa do principio da igualdade na disputa
eleitoral, porquanto ao fixar uma data nica para todos os candidatos, a lei impede que aqueles
com mais recursos ou mais visibilidade se promovam com antecedéncia e criem uma vantagem
sobre os demais (Abreu, 2022).

Peccinin (2013) observa, no entanto, que mesmo estabelecendo esse marco
temporal em prol da isonomia, a legislagdo ordindria jamais procurou conceituar objetivamente
0 que poderia ser considerado propaganda eleitoral, trabalho que sempre coube a doutrina e,
principalmente, a Justiga Eleitoral. Essa lacuna ¢ precisamente a origem dos debates sobre os
limites da propaganda antecipada.

Nesse sentido, o direito eleitoral estabelece limites destinados a evitar praticas

abusivas ou capazes de comprometer a igualdade de oportunidades entre os concorrentes. Entre
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esses limites, destaca-se a delimitagdo temporal para a realizagdo da propaganda eleitoral. A
legislacdo brasileira estabelece momento especifico a partir do qual os candidatos podem iniciar
formalmente suas campanhas, justamente para impedir que determinados concorrentes
obtenham vantagem indevida ao iniciar a promoc¢ao de suas candidaturas antes dos demais.

A imagem de Machado (2018 apud Miglio, 2023) ilustra bem esse raciocinio. Tais
limites existem, segundo a autora, com a finalidade de evitar o abuso do poder econdomico e
politico, garantir a igualdade entre os candidatos, impedir a violagao do direito de liberdade do
eleitor, assim como o de nao ser agredido em sua higidez cotidiana com os excessos de algumas
propagandas, poluidoras.

Sob essa perspectiva, permitir propaganda antes do prazo compromete diretamente
a paridade de armas entre os candidatos. Quem a veicula antes do tempo parte em vantagem
sobre os que aguardam o inicio legal da campanha, o que pode desequilibrar o processo eleitoral
e prejudicar a isonomia entre todos os candidatos e partidos (Miglio, 2023), tendo em vista que
o candidato que respeita as regras ¢ prejudicado por aquele que as burla, e a democracia perde
credibilidade quando as regras do jogo sdo sistematicamente desrespeitadas sem consequéncias
efetivas.

Além da delimitac¢do temporal, 0 ordenamento juridico também disciplina os meios
de divulgacgdo da propaganda eleitoral, estabelecendo regras especificas para sua realizagao em
diferentes espacos, como radio, televisdo, internet e espagos publicos. Essas normas buscam
assegurar que a comunicacao politica ocorra dentro de parametros que preservem tanto o debate
democrético quanto a regularidade do processo eleitoral, pois € pela capacidade de influenciar
o eleitor que a propaganda exige disciplina normativa rigorosa.

A vedagdo a propaganda politica paga no radio e na televisao, nos moldes do art.
36, § 2°, com redagdo dada pela Lei n® 13.487/2017, ¢ expressao direta do principio da maxima
igualdade na disputa eleitoral: ao impedir que candidatos com mais recursos adquiram espagos
publicitarios nesses veiculos de grande alcance, a lei busca reduzir o impacto do poder
econdOmico sobre a formacao da opinido publica, fator que Salgado (2010) aponta como um dos
principais elementos irrelevantes que, se ndo controlados, distorcem a disputa eleitoral.

Gomes (2024) observa que o crescimento das redes sociais e dos meios digitais
tornou esse desafio ainda mais complexo. A facilidade de veicular conteudo na internet antes
do periodo de campanha criou novas formas de antecipagdo eleitoral que exigem atencao
permanente do legislador e da Justica Eleitoral.

Essa realidade contemporidnea serd especialmente relevante na andlise da

propaganda eleitoral antecipada desenvolvida no capitulo seguinte, onde se examinara também
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a normatizagdo especifica sobre o tema, incluindo o art. 36-A da Lei das Elei¢des, introduzido
pela Lei n° 13.165/2015, que estabelece os limites entre a propaganda antecipada vedada e as
manifestagdes politicas admitidas no periodo de pré-campanha (Brasil, 2015).

Contudo, a propria dinamica da atividade politica faz com que manifestagdes de
natureza politica ocorram também em momentos anteriores ao periodo oficial de campanha.
Nesse cenario, surge a necessidade de distinguir manifestagdes politicas legitimas daquelas que
podem configurar tentativa de antecipagdo indevida da propaganda eleitoral. E exatamente essa
linha ténue, entre manifestagdo politica legitima e propaganda antecipada irregular, que o

sistema normativo tenta tragar, e que os capitulos seguintes se propdem a examinar.
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3 A PROPAGANDA ELEITORAL ANTECIPADA NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

O capitulo anterior percorreu o regime juridico da propaganda politica e eleitoral
no Brasil. Para isso, partiu dos fundamentos constitucionais da propaganda politica em sentido
amplo, examinou os principios do Direito Eleitoral que orientam sua disciplina normativa,
apresentou as diferentes espécies de propaganda politica existentes no ordenamento e analisou,
especificamente no campo da propaganda eleitoral, o regime juridico estabelecido pela Lei n°
9.504/1997 e os limites temporais impostos a realizagdo das campanhas.

Este capitulo, sendo assim, tem por objetivo analisar o que ¢ a propaganda eleitoral
antecipada, como ela se caracteriza juridicamente e quais sdo os critérios que a lei estabelece
para distingui-la da manifestacdo politica legitima. Para tanto, parte do conceito e das
modalidades da propaganda antecipada, examina a chamada “zona de pré-campanha” e sua
evolucdo histdrica, analisa detalhadamente o art. 36-A da Lei das Elei¢des e as condutas que
ele expressamente permite, e encerra com o exame do pedido explicito de voto como critério
normativo central, apresentando as tensdes que esse critério ja carrega antes mesmo de ser
examinado pela jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral.

Para tanto, organiza-se em quatro segdes. A se¢do 3.1 apresenta o conceito € a
caracterizacdo da propaganda eleitoral antecipada. A se¢do 3.2 analisa a pré-campanha e o
limite entre a manifestacdo politica legitima e a propaganda irregular, recuperando o critério
amplo anterior a Lei n® 13.165/2015 e a virada por ela promovida. A se¢do 3.3 examina o art.
36-A da Lei n® 9.504/1997, que enumera as condutas permitidas na pré-campanha e fixa a
centralidade do pedido explicito de voto, distinguindo-o do pedido de apoio politico. Por fim,
a se¢do 3.4 aprofunda o pedido explicito de voto como critério normativo, discutindo seus

fundamentos, seu alcance e a tensdo que estabelece com a liberdade de expressao.

3.1 Conceito e caracterizacio da propaganda eleitoral antecipada

Conforme ja explicitado, a propaganda eleitoral antecipada, também denominada
propaganda eleitoral extemporanea, ¢ aquela realizada antes do periodo que a lei autoriza para
o inicio das campanhas eleitorais. O marco temporal estd no art. 36, caput, da Lei n® 9.504/1997,
com a redacdo dada pela Lei n° 13.165/2015, o qual estabelece que a propaganda eleitoral
somente ¢ permitida ap6s o dia 15 de agosto do ano da eleigao (Brasil, 2015). Assim, qualquer

ato de campanha praticado antes dessa data configura, em principio, propaganda antecipada.
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A caracterizagdo basica desse fendmeno ¢, portanto, temporal. Trata-se de
propaganda eleitoral irregular quanto ao tempo de sua veiculagdo, porque difundida antes do
termo inicial fixado pela lei (Rollo, 2014). Essa irregularidade nao decorre do contetido ser
politicamente inadequado, nem de o candidato ser inepto, mas decorre simplesmente do fato de
que o ato foi praticado antes de quando a lei permite. Logo, a temporalidade é o primeiro
elemento constitutivo da propaganda antecipada, vez que, sem a violacdo do marco temporal,
nao ha o que se falar em irregularidade.

Vianna (2011) identifica com precisdo o fendmeno que a regulacao da propaganda
antecipada pretende coibir. No seu entender, a propaganda eleitoral vem sendo desvirtuada por
candidatos que se sentem livres para adotar praticas que configuram campanha eleitoral antes
do prazo estabelecido pela legislagdao. Nao se trata de um erro pontual ou de interpretagdao
equivocada da lei, mas de uma escolha deliberada de quem opta por antecipar os efeitos da
campanha sabendo que o faz fora do prazo. E justamente essa deliberagdio, e nio a mera
temporalidade, que confere & propaganda antecipada sua natureza ilicita e sua poténcia
desigualadora.

Ocorre que a temporalidade, sozinha, ndo basta para compreender o fenomeno.
Apds a reforma promovida pela Lei n° 13.165/2015, ficou estabelecido que nem todo ato
praticado antes de agosto configura propaganda antecipada, mas tdo somente aquele que
contenha pedido explicito de voto (Brasil, 2015). Como sintetiza Rollo (2019), com a reforma,
a propaganda antecipada ficou restrita ao pedido direto de voto. Contetido politico sem pedido
de voto, praticado antes de agosto, ¢ pré-campanha licita. Contetdo politico com pedido de
voto, praticado antes de agosto, ¢ propaganda antecipada ilicita. Esse € o critério que estrutura
toda a disciplina juridica do tema, e que serd examinado em profundidade nos topicos seguintes.

Do ponto de vista conceitual, Gomes (2024) define a propaganda antecipada como
aquela divulgada antes do periodo legalmente autorizado, cujos atos sujeitam os responsaveis
pela criagdo e divulgacdo, bem como o beneficidrio, quando demonstrado seu prévio
conhecimento, a san¢gdo pecunidria prevista no § 3° do art. 36 da Lei das Elei¢des. A definicao
de Gomes tem a vantagem de j& incorporar ao conceito os dois elementos centrais da
propaganda antecipada: a temporalidade irregular e as consequéncias juridicas dela decorrentes.

Mendes (2018) acrescenta uma perspectiva importante ao situar a propaganda
antecipada dentro do debate mais amplo sobre liberdade de expressao e igualdade eleitoral. Para
a autora, a vedag¢do a propaganda antecipada justifica-se como uma forma de observar a

igualdade de condicdes entre os postulantes aos cargos eletivos, de modo que o conceito de
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propaganda antecipada ndo pode ser compreendido em abstrato, mas sempre em funcdo do valor
que a vedagdo protege, ou seja, da isonomia entre os candidatos no processo eleitoral.

Do ponto de vista classificatorio, a doutrina divide a propaganda eleitoral
antecipada em duas modalidades principais: a direta e a indireta. Madruga (2013) explica que
a propaganda antecipada direta ¢ aquela em que a irregularidade se constata de maneira facil e
aberta, porque contém elementos explicitos de campanha, quais sejam o pedido expresso de
voto, o nome ou fotografia do pré-candidato, o cargo eletivo almejado € o nome ou simbolo do
partido. Nela, nao ha qualquer tentativa de disfarce, porquanto a intenc¢ao eleitoral esté as claras
e a configuracdo da irregularidade é, em geral, incontroversa.

J4 a propaganda antecipada indireta é aquela em que, nas palavras do jurista, os
anuncios trazem uma mensagem implicita, preordenada, subliminar, que se destina a agasalhar-
se no subconsciente de todos os eleitores em geral (Madruga, 2013). Nessa modalidade, ndo ha
referéncia expressa a candidatura ou pedido de voto, mas o conjunto da mensagem, através de
imagens, slogans, contexto e modo de divulgagio, revela intengio eleitoral. E essa espécie que
gera os maiores debates interpretativos, por ser mais dificil de identificar sem que se corra o
risco de restringir indevidamente a liberdade de expressao.

Rollo (2014, p. 25), antes mesmo da reforma, j& reforcava essa caracterizagcao ao
explicar que a propaganda eleitoral disfarcada € aquela que ndo contém os elementos tipicos da
propaganda eleitoral, mas que, ainda assim, por suas caracteristicas, leva ao conhecimento do
eleitorado a candidatura ou motivos que induzam a conclusdo de que o beneficidrio ¢ o mais

apto para o cargo em disputa. Em suas palavras:

A propaganda eleitoral antecipada, a fim de alcangar seu objetivo, deve atingir o
consciente do eleitor. E disfar¢ada para tentar evitar a puni¢io, mas contém elementos
eleitorais que permitem perceber o cargo em disputa, as qualidades do postulante e o
que ele fara se for eleito. Traduz, indubitavelmente, o objetivo de captar o voto do
eleitor, dizendo que o postulante é o mais capacitado e também desmerecendo seus
adversarios. A propaganda eleitoral antecipada punivel ocorre tanto sob a forma
positiva quanto sob a forma negativa, ou seja, aquela que visa induzir os seus
destinatarios a ndo votar em determinada pessoa ou partido.

Evidente, pois, que a propaganda eleitoral antecipada indireta se caracteriza pela
sutileza de sua manifestacdo. Embora ndo apresente pedido expresso de voto, utiliza elementos
capazes de influenciar psicologicamente o eleitor, promovendo qualidades pessoais, aptidao
para o cargo ou até mesmo desqualificando adversarios. A dificuldade de identificagdo desse
tipo de propaganda €, como se vera no capitulo seguinte, um dos principais desafios enfrentados

pelo Tribunal Superior Eleitoral na aplicac¢ao do critério do pedido explicito de voto.
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A distin¢do entre as duas modalidades tem consequéncias praticas significativas.
Na propaganda direta, a prova da irregularidade tende a ser mais simples, bastando demonstrar
a presenca dos elementos explicitos de campanha. Na propaganda indireta, a analise exige um
exame mais aprofundado do contexto em que o ato foi praticado, dos elementos
comunicacionais presentes ¢ do conjunto da mensagem veiculada. Essa complexidade
probatdria ¢ uma das razdes pelas quais a propaganda antecipada indireta se tornou o campo
mais fértil, e mais controverso, da jurisprudéncia do TSE nos ultimos anos.

Do ponto de vista das consequéncias juridicas, a propaganda eleitoral antecipada ¢
infracdo especifica do Direito Eleitoral, com sang@o pecunidria prevista no art. 36, § 3°, da Lei
n® 9.504/1997. O dispositivo comina multa no valor de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a R$
25.000,00 (vinte e cinco mil reais), podendo atingir valor equivalente ao custo da propaganda
irregular, quando este superar o teto legal (Brasil, 1997). A multa pode ser aplicada tanto ao
responsavel pela veiculagdo quanto ao beneficiario da propaganda, salientando-se que, em
relacdo a este Ultimo, a lei estabelece uma exigéncia relevante: é preciso que fique comprovado
0 seu prévio conhecimento do ato.

Como observa Gomes (2024), a responsabilizacdo somente alcanga o beneficidrio
quando demonstrado seu prévio conhecimento. A exigé€ncia tem natureza subjetiva e serve a
um proposito claro de proteger o candidato de atos alheios a sua vontade praticados por terceiros
entusiastas. Ao mesmo tempo, ela ndo pode ser interpretada como um escudo absoluto, de
maneira que casos em que o beneficidrio claramente sabia ou tinha condi¢des de saber do ato,
mas nada fez para impedi-lo, podem igualmente ensejar responsabilizacao.

Compreender o conceito e as modalidades da propaganda eleitoral antecipada ¢ o
ponto de partida necessario para as analises que seguem. E a partir dessa base que se pode
entender por que a chamada pré-campanha, sendo esse espaco de manifestacao politica anterior
a agosto, sempre foi tdo disputada juridicamente, e por que o pedido explicito de voto se tornou

o critério central para distinguir o que € licito do que nao é.

3.2 A pré-campanha: limites entre manifesta¢io politica legitima e propaganda eleitoral

irregular

A vida politica, repise-se, ndo comeca em agosto. Muito antes de 15 de agosto do
ano eleitoral, liderangas se articulam, pré-candidatos percorrem suas bases, partidos debatem
aliangas e politicos se expdem publicamente, no exercicio de mandatos ou simplesmente na

vida civica. Esse espago de manifestacao politica anterior ao inicio formal das campanhas ¢ a
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chamada pré-campanha. E, por muito tempo, foi o espago de maior inseguranga juridica no
Direito Eleitoral brasileiro, vez que ndo se sabia, com clareza, onde terminava a atividade
politica legitima e onde comegava a propaganda antecipada ilicita.

Mendes (2018) destaca que a questdo da propaganda eleitoral antecipada sempre
foi um ponto tormentoso no Direito Eleitoral brasileiro, por representar uma limitagdo a
liberdade de expressdo dos pretensos candidatos e, por via indireta, uma limitagdo ao direito a
informacao dos eleitores. A autora reconhece, contudo, que se justifica a existéncia de um
marco temporal como forma de observar a igualdade de condi¢des entre os postulantes aos
cargos eletivos. Essa tensdo, consubstanciada na liberdade de expressao de um lado ¢ na
isonomia eleitoral do outro, € o fio que atravessa todo o debate sobre a pré-campanha.

Antes da Lei n® 13.165/2015, o Tribunal Superior Eleitoral utilizava um critério
amplo para caracterizar a propaganda antecipada, que ficou conhecido como critério tripartite:
configurava propaganda antecipada qualquer ato que veiculasse, ainda que implicitamente, a
candidatura, os méritos do postulante e o cargo almejado (Brasil, 2015). A presenga desses trés
elementos, mesmo sem nenhum pedido de voto, era suficiente para ensejar puni¢ao.

Como aponta Rollo (2019), a reforma legislativa de 2015 fez cair por terra essa
jurisprudéncia anterior, que enquadrava como propaganda antecipada os atos que
mencionassem os meéritos € qualidades do postulante, a agao politica a ser desenvolvida e o
cargo almejado.

O problema desse critério era grave. Na pratica, ele tornava quase toda manifestagao
politica pré-eleitoral potencialmente ilicita. O autor, em 2014, j4 identificava essa dificuldade
ao constatar que a maior dificuldade consistia em identificar a propaganda eleitoral antecipada.
Isso porque os politicos buscam, a todo instante, manter-se em evidéncia, a fim de assegurar
suas eleicdes futuras. Em suas proprias palavras, politico que ndo ¢ lembrado, ndo ¢ votado
(Rollo, 2014).

Rollo fora preciso ao distinguir, nesse contexto, o proselitismo politico da
propaganda eleitoral antecipada. O proselitismo, sendo a atividade de manter contato com o
eleitorado, divulgar ideias e construir presenga publica, € parte inerente da atividade politica e
ndo pode ser confundido com campanha eleitoral. Como pontuam Rollo e Braga (2015), o que
a lei coibe ndo ¢ o proselitismo politico, mesmo que ele traga, insito em seu bojo, o interesse
no voto futuro. O que a lei coibe ¢ a propaganda com o pedido de voto, concomitante. Essa
distin¢do, aparentemente simples, foi durante anos de dificil aplicacdo, especialmente porque o

critério tripartite do TSE ndo a respeitava.
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Coneglian (2014 apud Mendes, 2018) captou bem o paradoxo gerado por esse

modelo em uma critica contundente:

O tema da “propaganda eleitoral antecipada” esta coberto pelo manto da insensatez.
E certo que existe um tempo legal para se fazer propaganda, mas também ¢é certo que
o politico precisa se expor, deve se mostrar aos eleitores para se fazer conhecido.
Proibir isso ¢ como proibir o politico de existir. Nao se concebe que o politico fique
em casa, quietinho, até a convencao.

A critica tem fundamento democratico sdlido. Uma regulagcdo excessivamente
ampla da pré-campanha ndao protege a democracia, muito pelo contrario, a prejudica.
Candidatos que ja exercem mandatos continuam se expondo normalmente no exercicio de suas
fungdes. Candidatos novos ou com menos visibilidade ficam impedidos de se apresentar ao
eleitorado. O efeito concreto de uma vedagdo muito ampla &, portanto, o inverso do pretendido.
Em vez de promover igualdade, ela a aprofunda, favorecendo os que j4 s@o conhecidos e
silenciando os que ainda precisam se apresentar.

Salgado (2010) oferece o fundamento constitucional para essa equacdo. Ao tratar
do principio da autenticidade eleitoral e apoiando-se em autores como Machado (2002 apud
Salgado, 2010) e Mufioz (2007 apud Salgado, 2010), a autora afirma que, além da igualdade e
da liberdade de voto, h4 de ser assegurada, ainda, a liberdade de formacgdo de opinido, e que a
existéncia de vantagens indevidas, baseadas em critérios tidos como irrelevantes, leva ao
desvirtuamento do pleito, com ofensa a liberdade da vontade eleitoral.

Isso porque, quando um pré-candidato se promove antes do prazo, ele interfere
nessa formagdo de opinido de forma desigual, antes que os demais tenham a mesma
oportunidade. A vedacdo a propaganda antecipada existe, nessa perspectiva, nao para silenciar
a politica, e sim para garantir que o eleitor forme sua opinido em condi¢cdes minimamente
equitativas.

A vedagdo a propaganda antes do prazo ndo ¢ novidade introduzida pela Lei n°
9.504/1997 (Brasil, 1997). O Codigo Eleitoral, Lei n® 4.737/1965, ja previa em seu art. 240, em
sua redacdo original, que a propaganda de candidatos a cargos eletivos somente seria permitida
apos a respectiva escolha pela convencdo partidaria (Brasil, 1965). Esse critério era mais
restritivo do que o atual, de modo que o ponto de partida ndo era uma data fixa, e a realizacao
da convengdo que formalizava a candidatura.

Com o tempo, a legislagcdo eleitoral foi afastando esse critério em favor de um
marco temporal inico para todos os candidatos. A Lein°® 13.165/2015 alterou o proprio art. 240
do Codigo Eleitoral, passando a fixar que a propaganda somente ¢ permitida ap6s o dia 15 de

agosto do ano da eleicdo (Brasil, 2015), mesma data estabelecida no art. 36 da Lei n°
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9.504/1997. O percurso que vai da redagdo original do Cédigo Eleitoral a minirreforma de 2015
revela uma progressiva calibragem entre a vedagdo necessaria a isonomia e a liberdade de
expressao politica que o sistema democratico exige preservar, e foi justamente nessa dire¢ao
que a Lei n°® 13.165/2015 trouxe uma mudanca de paradigma.

Como observam Neto e Gresta (2018), antes da reforma nao havia hipdtese que
permitisse a propaganda eleitoral antes do periodo de campanha, de sorte que qualquer ato com
pedido de apoio ou promogao pessoal de pré-candidato ja bastava para configurar propaganda
antecipada ilicita. Com a reforma, isso mudou. Determinadas condutas anteriores a agosto
passaram a ser expressamente permitidas, desde que sem pedido explicito de voto. Pela primeira
vez, a lei reconheceu que fazer politica antes de agosto ndo ¢, por si s0, ilicito.

Abreu (2022, p. 9) resume com precisdo o ponto de equilibrio que o legislador

tentou alcan¢ar. Em seu entendimento:

Com a disciplina hoje vigente, o legislador busca proteger a liberdade de expressdo
nos casos de duvida possivel e razoavel. Ao mesmo tempo, adotando uma postura
mais liberal em face do iminente pleito eleitoral, prestigia valores conectados com o
regime democratico, a soberania e a vontade popular. Evita, desse modo, prejudicar o
acesso do eleitor as informagdes que lhe permitam realizar uma escolha consciente.
Por fim, procura garantir a partidos politicos e candidatos a chance de apresentarem a
comunidade politica seus planos, projetos e realiza¢des, de conhecerem seu eleitorado
e de se fazerem conhecer — desde que nao iniciem prematuramente a caga aos votos.

A pré-campanha passou a ser, portanto, um espago legitimo de manifestacdao
politica. O tnico limite que a reforma imp0s foi o pedido explicito de voto. Tudo que fica aquém
desse limite € politica, e tudo o que ultrapassa ¢ propaganda antecipada.

Nessa perspectiva, autorizar a propaganda fora do periodo estabelecido equivaleria
a permitir, em uma corrida, a largada antecipada de alguns corredores (Machado, 2018 apud
Miglio, 2023). O calendério eleitoral funciona da mesma forma, de jeito que a data de 15 de
agosto garante que todos os candidatos partem da mesma linha de largada. Quando alguém a
rompe, o desequilibrio ja estd instalado, ainda que nenhuma palavra proibida tenha sido
pronunciada.

E por isso que, com a propaganda antecipada todos saem perdendo: eleitores,
candidatos e democracia (Madruga, 2013). O eleitor ¢ exposto a uma disputa que ainda nao
comecgou formalmente, o candidato que respeita as regras € prejudicado por quem as burla, € a
democracia perde credibilidade quando as regras do jogo sdo sistematicamente desrespeitadas
sem consequéncias efetivas. Em verdade, permitir propaganda fora do periodo pré-estabelecido
pode desequilibrar o processo eleitoral e prejudicar a isonomia entre todos os candidatos e

partidos (Miglio, 2023), razdo pela qual o reconhecimento da pré-campanha como espago
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legitimo veio acompanhado de um limite preciso, e ¢ esse limite que o art. 36-A da Lei das

Eleicdes passou a detalhar.

3.3 O art. 36-A da Lei n° 9.504/1997: hipoteses de condutas permitidas e a centralidade

do pedido explicito de voto

A Lein® 13.165/2015 foi o ponto de inflexdo no tratamento juridico da propaganda
eleitoral antecipada no Brasil. O art. 36-A, que havia sido introduzido na Lei das Eleigdes pela
Lein® 12.034/2009 com quatro incisos e sem uma clausula geral de licitude, foi profundamente
reformado, de maneira que o rol de condutas permitidas foi ampliado para sete incisos,
acrescentou-se a permissdo expressa de mencdo a pretensa candidatura e de exaltacdo de
qualidades pessoais do pré-candidato, e, mais importante, tornou-se o pedido explicito de voto
o critério unico e geral de ilicitude (Brasil, 2009).

Assim, em vez de definir o que é propaganda antecipada ilicita, o legislador definiu
0 que nao ¢, por meio de uma lista de condutas expressamente permitidas. A Lei n® 13.165/2015
afirmou categoricamente que a menc¢do a pretensa candidatura e a exaltacdo das qualidades
pessoais do pré-candidato ndo configuram propaganda antecipada, desde que ndo haja pedido
explicito de votos (Mendes, 2018). Essa formulagdao negativa tem como consequéncia juridica
a inversao do O6nus argumentativo, de jeito que quem acusa precisa demonstrar a presenca do
pedido de voto capaz de tornar o ato ilicito. Tudo o mais €, em principio, pré-campanha licita.

Neto e Gresta (2018) sintetizam o alcance dessa mudanga ao afirmar que levar a
sério a liberdade de expressdo exige reconhecer que o art. 36-A tornou licita a pratica de atos
de pré-campanha eleitoral francamente direcionados ao pleito proximo, o que significa que a
liberdade de expressdo politica passou a ser o ponto de partida da analise, € ndo o ponto de
chegada.

Conforme apontado por Zilio (2020), a Lei n° 13.165/2015 restringiu bastante as
hipoteses de configuracao de propaganda antecipada, dai porque a jurisprudéncia anterior nao
mais serve para analisar 0s novos casos que surgem nos pleitos subsequentes a reforma. A
mudancga nao foi apenas de critério, mas de paradigma.

Em sua redacdo atual, o art. 36-A da Lei n°® 9.504/1997 dispde:

Art. 36-A. Nao configuram propaganda eleitoral antecipada, desde que ndo envolvam
pedido explicito de voto, a mengao a pretensa candidatura, a exaltagdo das qualidades
pessoais dos pré-candidatos e os seguintes atos, que poderdo ter cobertura dos meios
de comunicacao social, inclusive via internet:

I - a participag@o de filiados a partidos politicos ou de pré-candidatos em entrevistas,
programas, encontros ou debates no radio, na televisdo e na internet, inclusive com a
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exposi¢ao de plataformas e projetos politicos, observado pelas emissoras de radio e
de televisao o dever de conferir tratamento isondmico;

II - a realizag@o de encontros, seminarios ou congressos, em ambiente fechado e a
expensas dos partidos politicos, para tratar da organizagdo dos processos eleitorais,
discussdo de politicas publicas, planos de governo ou aliangas partidarias visando as
elei¢des, podendo tais atividades ser divulgadas pelos instrumentos de comunicagéo
intrapartidaria;

IIT - a realizagdo de prévias partidarias e a respectiva distribui¢do de material
informativo, a divulga¢do dos nomes dos filiados que participardo da disputa e a
realizacdo de debates entre os pré-candidatos;

IV - a divulgacdo de atos de parlamentares e debates legislativos, desde que ndo se
faga pedido de votos;

V - a divulgagdo de posicionamento pessoal sobre questdes politicas, inclusive nas
redes sociais;

VI - arealizagdo, a expensas de partido politico, de reunides de iniciativa da sociedade
civil, de veiculo ou meio de comunicagdo ou do proprio partido, em qualquer
localidade, para divulgar ideias, objetivos e propostas partidarias;

VII - campanha de arrecadagdo prévia de recursos na modalidade prevista no inciso
IV do § 42 do art. 23 desta Lei.

A expressao “desde que ndo envolvam pedido explicito de voto” aparece no caput
e condiciona todos os incisos sem exce¢ao. Nao ¢ uma ressalva lateral, mas o eixo central da
norma. Peccinin (2013) ja apontava, antes da reforma, que a regulagdo da propaganda deveria
servir a liberdade e a igualdade sem cercear a manifestacdo politica, € o art. 36-A, com a redagao
de 2015, deu forma normativa a essa perspectiva.

Os sete incisos, lidos individualmente, revelam que o legislador quis cobrir
praticamente toda a atividade politica pré-eleitoral ordindria. O inciso I autoriza entrevistas,
debates e programas com exposicao de plataformas e projetos politicos no radio, na televisao e
na internet. A exigéncia de isonomia pelas emissoras ¢ expressao do principio da paridade de
armas aplicada ao acesso aos meios de comunicagdo, ja que, sem ela, a liberdade formal do
inciso I poderia beneficiar apenas candidatos com maior poder econdmico ou visibilidade
midiatica (Brasil, 2015).

Ainda na visdo de Peccinin (2013), esse inciso € o que mais se aproxima da linha
ténue entre pré-campanha e propaganda antecipada, porque a exposi¢do publica com
apresentacao de propostas ¢, em alguma medida, j4 uma forma de projecao eleitoral. O que
torna o ato licito ¢ exclusivamente a auséncia do pedido de voto.

O inciso II permite encontros, semindrios e congressos em ambiente fechado e a
expensas dos partidos, para tratar da organizacao eleitoral, de politicas publicas, de planos de
governo e de aliangas partidarias. A restricdo ao ambiente fechado € proposital: impede que
eventos internos de articulacdo politica se transformem em palanques abertos de campanha. A
possibilidade de divulgagdo pelos instrumentos de comunicacdo intrapartidiria garante a

transparéncia interna sem expor o ato ao eleitorado em geral (Brasil, 2015).
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O inciso III protege a democracia interna dos partidos. As prévias, mecanismo pelo
qual o partido escolhe seus candidatos, sdo por natureza anteriores ao periodo de campanha.
Seria contraditdrio com a propria logica do sistema partidario proibir que os filiados soubessem
quem disputa a indicagdo do partido. A reforma de 2015 ainda ampliou esse inciso para abarcar
a realizagdo de debates entre os pré-candidatos, reconhecendo que esse processo de escolha
interna tem carater legitimo independentemente do periodo em que ocorre (Brasil, 2015).

O inciso IV trata da divulgacdo de atos parlamentares, estabelecendo que o
parlamentar em exercicio do mandato tem o dever funcional de informar sobre sua atuagao.
Confundir essa divulgacdo com campanha eleitoral seria punir o exercicio regular do mandato.
A ressalva “desde que nao se faga pedido de votos” é precisa, de modo que o parlamentar pode
e deve divulgar o que fez; ndo pode, contudo, aproveitar esse espaco para pedir votos (Brasil,
2015).

O inciso V, de maior relevancia pratica na era das redes sociais, autoriza a
divulgagdo de posicionamento pessoal sobre questdes politicas, inclusive nas redes sociais. Em
verdade, ao conferir nova redacdo ao artigo 36-A da Lei das Elei¢des, a Lei 13.165/15 tem a
inten¢do de antecipar os debates politicos e se fundamenta em um prestigio da liberdade de
manifestagio do pensamento (Zilio, 2016). E também o inciso que mais frequentemente tem
sido objeto de exame pela jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, especialmente diante
da multiplicagdo de manifestacdes politicas em plataformas digitais antes do periodo de
campanha.

Os incisos VI e VII completam o quadro. Enquanto o primeiro preserva o papel dos
partidos como instrumentos de formagdo de consciéncia politica, permitindo reunides em
qualquer localidade desde que custeadas pelo partido, o segundo reconhece a arrecadagao
prévia como ato de preparacdo logistica, distinto da propaganda eleitoral e, portanto, ndo sujeito
ao marco temporal de 15 de agosto (Brasil, 2015).

Analisados em conjunto, os sete incisos revelam que o legislador ndo pretendia
fechar o espaco de manifestacdo politica. Ao contrario, trazem hipdteses exemplificativas,
cabendo aos Tribunais Eleitorais, casuisticamente, estabelecer em quais situagdes restard
configurada a propaganda eleitoral antecipada (Rollo, 2019). A lista do art. 36-A ndo encerra o
debate, apenas fixa o critério.

Além dos incisos, o § 2° do art. 36-A merece mengao especifica. Ele autoriza que,
nas hipoteses dos incisos I a VI, sejam praticados o pedido de apoio politico e a divulgagdo da
pré-candidatura, das agdes politicas desenvolvidas e das que se pretende desenvolver. Essa

permissao € consequente com a logica da reforma, porquanto se o legislador liberou a mengao
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a pretensa candidatura, seria incoerente proibir o pedido de apoio politico, que ¢ formalmente
distinto do pedido de voto. O pedido de apoio ¢ ato politico, ao passo em que o pedido de voto
¢ ato eleitoral (Mendes, 2018).

Ao lado do art. 36-A, a Lei das Elei¢des traz o art. 36-B, que disciplina uma hipdtese

especifica de propaganda antecipada de natureza institucional. O dispositivo dispde:

Art. 36-B. Sera considerada propaganda eleitoral antecipada a convocagao, por parte
do Presidente da Reptuiblica, dos Presidentes da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e do Supremo Tribunal Federal, de redes de radiodifusdo para divulgagdo de
atos que denotem propaganda politica ou ataques a partidos politicos e seus filiados
ou institui¢des.

Paragrafo inico. Nos casos permitidos de convocagdo das redes de radiodifusao, é
vedada a utilizacdo de simbolos ou imagens, exceto aqueles previstos no § 1o do art.
13 da Constituigdo Federal.

O art. 36-B tem uma logica propria que o distingue do art. 36-A. Enquanto este trata
da manifestacdo politica de pré-candidatos e partidos, aquele trata do uso indevido do aparato
institucional do Estado para fins politico-eleitorais. Conforme se extrai do dispositivo ¢ bem
como sistematiza Gomes (2024), configura propaganda antecipada a divulgacdo de atos que
denotem propaganda politica, ataques a partidos, a seus filiados ou a institui¢des. A norma visa
a coibir que o espago de radio e televisdo seja convertido em instrumento de promogao eleitoral,
modalidade especialmente relevante quando governantes sdo candidatos a reelei¢do ou a outros
cargos.

Lidos em simultaneo, os arts. 36-A e 36-B revelam a coeréncia da opcao legislativa
de 2015: de um lado, ampliar ao maximo o espaco de manifestagao politica legitima no periodo
pré-eleitoral; de outro, concentrar toda a vedagao no pedido de voto e impedir o uso do aparato
estatal para fins eleitorais. O sistema resultante fixou a liberdade de manifestagdo politica como
regra e o pedido de voto antes do prazo como a excegdo punivel. O que esse sistema nao definiu
de forma acabada, tendo sido a jurisprudéncia chamada a enfrentar, ¢ o que conta, na pratica,

como pedido explicito de voto.

3.4 O pedido explicito de voto como critério normativo: fundamentos, alcance e tensao

com a liberdade de expressao

Com a reforma de 2015, o pedido explicito de voto tornou-se o critério central do
sistema de controle da propaganda eleitoral antecipada no Brasil. A escolha do legislador foi
deliberada, de sorte que, em vez de tentar definir o que é propaganda antecipada, optou por

indicar o Unico elemento que a torna ilicita: o pedido de voto. Esse critério, no entanto, apesar
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de parecer simples na letra da lei, revela-se muito mais complexo na pratica. E a primeira
dificuldade € conceituar, juridicamente, o pedido explicito de voto.

Em sentido comum, explicito designa aquilo que ¢ claro, preciso e desprovido de
duvidas, o que, em tese, remeteria apenas as formulas diretas de solicitagao de voto, como “vote
em mim” ou “eu pe¢o o seu voto”. Nessa leitura restrita, apenas as formulas diretas
configurariam propaganda antecipada ilicita. Tudo o mais, por mais evidente que fosse a
intencao eleitoral do ato, estaria dentro do espago licito de pré-campanha.

Fora nessa direcao que o TSE caminhou nos primeiros anos apods a reforma. Mas a
pratica demonstrou que esse caminho tinha limites, vez que candidatos que simplesmente
evitavam as palavras proibidas mantinham o conteudo eleitoral da mensagem intacto,
esvaziando a norma.

Abreu (2022) se dedica precisamente a esse ponto. O autor investiga o que significa
juridicamente a expressdo “pedido explicito de voto”, recorrendo a estudos de linguagem e
direito para analisar até que ponto sentidos implicitos, pressupostos e subentendidos podem ser
alcangados pela vedacao legal. Sua conclusao € que a opcao do legislador se pautou nos valores
da seguranca juridica, da democracia, da liberdade de expressdo e da soberania popular, e que
a interpretagdo do critério deve refletir esses mesmos valores. A defini¢do de pedido explicito
ndo pode, portanto, ser construida de forma isolada. Ela precisa levar em conta o que o
legislador quis proteger.

Essa lacuna ndo ¢ nova. Como se viu no capitulo anterior, a defini¢do de propaganda
eleitoral sempre foi construida fora do texto legal, razao pela qual, como bem ressalta Peccinin
(2013), sempre coube a doutrina e, sobretudo, a jurisprudéncia, conceitua-la. Mendes (2018),
com base precisamente nesse argumento de Peccinin, pontua que a legislagdo nunca definiu o
que seria uma “propaganda eleitoral”, mas tdo somente fixou o termo a partir do qual sua
veiculagdo seria permitida, cabendo ao Tribunal Superior Eleitoral a tarefa de defini-la. A
reforma de 2015 introduziu o pedido explicito como critério de ilicitude, mas ndo o definiu.
Logo, a lacuna permaneceu aberta.

Essa lacuna definitoria ¢ o que justifica, constitucionalmente, a busca pelo
equilibrio. Salgado (2010) ¢ precisa ao assinalar que a regulacdo da propaganda eleitoral tem
como unico escopo promover a igualdade entre os candidatos e assim se legitima. Essa
afirmagdo tem uma implicacdo direta para a interpretacdo do critério do pedido explicito:
qualquer restricdo a manifestagdo politica que va além da prote¢do a igualdade entre os

candidatos perde sua legitimidade constitucional. O critério ndo pode ser lido de forma
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expansiva a ponto de silenciar manifestacdes politicas que ndo comprometem a isonomia
eleitoral.

Paralelamente, Salgado (2010), com apoio em D’Entréves (1992) e Zippelius
(1997), demonstra que a formacao da vontade politica do eleitorado passa pela livre e publica
formagao da opinido publica, e que o debate publico de ideias exige a faculdade de participagao
permanente e juridicamente igual de qualquer um. Isso significa que a liberdade de
manifestagdo politica pré-eleitoral e a igualdade entre os candidatos ndao sdo valores opostos,
sao complementares. A regulacao da propaganda antecipada deve servir a ambos.

Zilio (2020) resume bem o que essa escolha legislativa representa na pratica. Em

seu entender:

A nova legislacdo confere uma prevaléncia ao direito a liberdade de expressao,
prestigiando a antecipagdo dos debates politicos. A livre circulagdo de ideias ganha
um relevo mais substancial nas campanhas eleitorais. Essa antecipacdo dos debates
também tem a func@o de consolidar a formagao da vontade politica dos eleitores, mas
somente se equaciona adequadamente quando ndo serve como um instrumento ainda
mais desigualador entre os candidatos.

A interferéncia de Justica Eleitoral ainda continua sendo necessaria nos casos de
ofensa a honra, manifestagdes sabidamente inveridicas, além daqueles fatos que,
circunstancialmente, configurarem propaganda antecipada.

O critério do legislador é o conferir um carater de licitude aos principais elementos do
conceito de propaganda eleitoral antecipada até entdo adotado pelo TSE (candidatura
postulada; agdo politica que pretende desenvolver; etc) desde que ndo haja o pedido
explicito de voto. E nitida a opgio legislativa pela antecipagio dos atos de campanha
eleitoral.

O que Zilio (2020) deixa claro ¢ que liberdade e igualdade ndo sdao valores
excludentes nesse sistema. A liberdade de expressdo prevalece como regra, mas encontra seu
limite exatamente onde comeca a comprometer a isonomia entre os candidatos. E ¢ o pedido
explicito de voto que marca esse limite, cabendo a jurisprudéncia dizer, caso a caso, quando ele
esta presente.

Esse caminho aberto pela reforma de 2015 foi progressivamente percorrido pelo
Tribunal Superior Eleitoral ao longo das elei¢cdes seguintes. Em 2021, por meio da Resolugao
n°® 23.671/2021, o TSE acrescentou a Resolucdo n°® 23.610/2019 o art. 3°-A, definindo
expressamente o que considera propaganda antecipada passivel de multa (Brasil, 2021). Em
2024, a Resolugdo n°® 23.732/2024 acrescentou o paragrafo inico que precisou o conceito: o
pedido explicito de voto ndo se limita a locugdo “vote em”, podendo ser inferido de termos e
expressoes que transmitam o mesmo conteudo (Brasil, 2024). Com essa norma, o TSE
respondeu, ao menos parcialmente, a lacuna deixada pela lei, positivando o que sua propria

jurisprudéncia havia construido.
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A normatizagdo dessa expansao semantica ¢, a0 mesmo tempo, uma resposta a um
problema real e uma nova fonte de tensdo. E uma resposta porque impede que o critério do
pedido explicito seja esvaziado por quem aprende a fazer campanha evitando as palavras
literalmente proibidas. Lado outro, ¢ uma nova fonte de tensdo porque a linha entre uma
expressao semanticamente equivalente ao pedido de voto e uma manifestagao politica legitima,
que sempre carregard algum apelo eleitoral implicito, pode ser extremamente ténue.

A observacao de Mendes (2018) continua, assim, inteiramente atual. A legislagao
fixou o termo a partir do qual a veiculagdo seria permitida, mas a definicao do que esse termo
abrange coube ao Tribunal Superior Eleitoral. Assim, o critério do pedido explicito de voto s
pode ser plenamente compreendido quando se acompanha como o TSE o foi construindo,
expandindo e reformulando ao longo das elei¢des. Nao hé outra maneira de entender o que a

norma significa do que olhar para o que a jurisprudéncia fez com ela.



41

4 O PEDIDO EXPLICITO DE VOTO NA JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL

Os capitulos anteriores construiram, passo a passo, o arcabou¢o normativo e
doutrindrio que sustenta a analise que agora se desenvolve. O presente trabalho mostrou que a
propaganda eleitoral ¢ um direito fundamental que exige regulagdo para que a liberdade de
expressao se exer¢a em condigdes igualitarias, bem como demonstrou que, com a reforma de
2015, o pedido explicito de voto tornou-se o critério central para distinguir a pré-campanha
licita da propaganda antecipada ilicita, e que esse critério, embora fixado em lei, nunca foi
definido objetivamente pelo legislador, tarefa que sempre coube a jurisprudéncia.

E esse percurso jurisprudencial que este capitulo se propde a examinar, a partir de
casos concretos que o Tribunal Superior Eleitoral julgou ao longo das elei¢des de 2016 a 2024.
Tais casos revelam, com clareza, como o conceito de pedido explicito de voto foi sendo
construido, ampliado e, por fim, positivado na Resolugdo n°® 23.732/2024. A tese central que
orienta essa andlise, e que os capitulos anteriores prepararam, ¢, por conseguinte, a de que o
pedido explicito de voto vai muito além da férmula literal “vote em mim”.

Para tanto, o capitulo divide-se em cinco se¢des, que acompanham a evolugdo do
entendimento do Tribunal. A se¢do 4.1 trata da virada jurisprudencial, do critério amplo ao
pedido explicito de voto, a partir da reforma de 2015 e dos precedentes que a consolidaram. A
secdo 4.2 aborda a consolidagdo do critério objetivo por meio das chamadas ‘“palavras
magicas”, entre 2019 ¢ 2021. A se¢do 4.3 examina o “conjunto da obra” e a expansdo contextual
do critério, entre 2022 e 2023, quando o pedido explicito passa a ser extraido do contexto
comunicacional completo. A secdo 4.4 analisa a Resolugao TSE n°® 23.732/2024 e a positivagao
das expressdes semanticamente equivalentes ao pedido de voto. Por fim, a se¢do 4.5 apresenta

a analise critica de toda a evolugdo jurisprudencial e de seus reflexos na liberdade de expressao.

4.1 Do critério amplo ao pedido explicito de voto: a virada jurisprudencial de 2015 a 2018

Para compreender a magnitude da mudanca que a Lei n® 13.165/2015 operou na
jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, € preciso primeiro entender o que ela substituiu.
Conforme ja& mencionado, antes da reforma, o TSE operava com o chamado critério tripartite:
configurava propaganda antecipada qualquer manifestagdo que, ainda que de forma
dissimulada, levasse ao conhecimento geral a candidatura, a ag¢do politica que se pretendia

desenvolver e as razdes que induzissem a conclusdo de que o beneficidrio era o mais apto para
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a fungdo publica. Nao era preciso pedir voto, bastava que o conjunto da mensagem sugerisse
uma candidatura futura com suas qualidades e seu projeto.

Esse critério foi enunciado com precisdao pelo Min. Felix Fischer no Agravo
Regimental no Recurso Especial Eleitoral n® 26.367 (Brasil, 2008), em que adesivos com o
nome de pré-candidato ao cargo de Governador foram analisados. O acérdao distinguiu, com

rigor, o que era e o que ndo era suficiente para a caracterizagao do ilicito:

Ao contrario da conclusdo adotada no aresto regional, a jurisprudéncia do e. TSE tem
compreendido que a colocagdo de adesivo em veiculos, cujo nome conste apenas o do
suposto candidato, ndo denota a propaganda eleitoral extemporanea se na propria
mensagem ndo se reunem elementos caracterizadores do apelo explicito ou implicito
ao eleitor, de modo a associa-la a eventual candidatura. [...]. Para a jurisprudéncia do
TSE, a promocao pessoal conformadora de eventual abuso de poder econdémico ¢
passivel de apuragdo e puni¢do na forma da Lei Complementar n® 64/90, mas ndo se
confunde com a propaganda eleitoral antecipada. [...] As demais questdes do caso
especifico - tais como difusdo expressiva do nome do pré-candidato, a forma como
circularam pela capital do Estado e pelas cidades do interior, € também a sua fixacdo
em grande numero de veiculos - sdo elementos extrinsecos que ndo caracterizam a
propaganda eleitoral antecipada, pois ndo evidenciam, de per se, mengdo expressa ou
indireta ao proximo pleito, proposta politica ou influéncia na vontade do eleitorado.
O que ndo impediria, em tese, a configuragdo da promogio pessoal com eventual
abuso de poder econdmico, matéria, entretanto, estranha a hipotese dos autos. 5. Ainda
que se reconheca a notoriedade da postulacdo do agravado ao cargo de Governador
de Estado, amplamente divulgada por outros meios de comunicacdo, inexiste nos
autos os demais elementos da propaganda eleitoral dissimulada, tal como exigidos
pela jurisprudéncia do e. TSE, quais sejam, “a acdo politica que se pretende
desenvolver” e “as razdes que induzam a concluir que o beneficiario ¢ o mais apto ao
exercicio de fungdo ptblica”. (TSE - ARESPE: 26367 PI, Relator.: FELIX FISCHER,
Data de Julgamento: 26/06/2008, Data de Publicagdo: DJ - Diario da Justiga, Data
06/08/2008, Pagina 30)

O trecho revela o paradigma anterior a reforma. Para o TSE daquele periodo, a
propaganda antecipada exigia trés elementos cumulativos: a candidatura postulada, a acdo
politica que se pretendia desenvolver e os fundamentos de aptidao ao cargo. O critério era
amplo, de maneira que qualquer pré-candidato que expusesse seu projeto politico e suas
qualidades estava potencialmente no terreno do ilicito, ainda que sem pedir voto. Elementos
extrinsecos podiam agravar o enquadramento, embora ndo bastassem, por si sOs, para
configura-lo.

A amplitude desse critério fica ainda mais evidente no Agravo Regimental na
Representagdao n°® 936 (Brasil, 2008), em que propaganda televisiva realizada por entidade
sindical em favor do Presidente foi enquadrada como propaganda antecipada mesmo sem que

ele admitisse publicamente ser candidato a reelei¢ao:

[...] o reconhecimento de que houve propaganda antecipada - e em alto grau - depende
tdo so assistir as cenas gravadas, tendo presente que a época do evento sequer o
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva admitia ser candidato a reelei¢do. O carater
explicito da propaganda eleitoral, que nem os partidos politicos podiam fazer na
ocasido, e a circunstidncia de que o procedimento importava em reincidéncia,
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autorizava, sim, a multa aplicada, sem qualquer arranhdo ao principio da
proporcionalidade. (TSE - ARP: 936 SP, Relator.: ARI PARGENDLER, Data de
Julgamento: 12/06/2008, Data de Publicacdo: DJ - Diario da Justi¢a, Volume 1, Data
6/8/2008, Pagina 30)

Nesse caso, o contexto, as circunstancias e a intengao inferivel eram suficientes para
a caracterizacdo do ilicito, mesmo sem pedido de voto expresso, mesmo sem que o proprio
beneficiario admitisse ser candidato. Era o critério amplo em sua expressao mais intensa, € €
justamente o que a reforma de 2015 veio romper.

A decisao que melhor captou o espirito da mudanga foi o Recurso Especial Eleitoral
n°® 5.124 (Brasil, 2016), de relatoria do Min. Luiz Fux, relativo as Elei¢des 2016. Trata-se de
um acordao fundacional. Nele, Fux construiu os fundamentos que orientariam a jurisprudéncia
do TSE pelos anos seguintes. O primeiro trecho que merece destaque estabelece o novo

paradigma constitucional:

A liberdade de expressao reclama protegao reforgada, ndo apenas por encerrar direito
moral do individuo, mas também por consubstanciar valor fundamental e requisito de
funcionamento em um Estado Democratico de Direito, motivo por que o direito de
expressar-se - € suas exteriorizag¢des (informagio e de imprensa) - ostenta uma posicao
preferencial (preferred position) dentro do arquétipo constitucional das liberdades. 2.
A proeminéncia da liberdade de expressdo deve ser trasladada para o processo
politico-eleitoral, mormente porque os cidaddos devem ser informados da variedade
e riqueza de assuntos respeitantes a eventuais candidatos, bem como das agdes
parlamentares praticadas pelos detentores de mandato eletivo [...] (TSE - RESPE:
5124 BRUMADINHO - MG, Relator.: LUIZ FUX, Data de Julgamento: 18/10/2016,
Data de Publicacdo: PSESS - Publicado em Sessdo, Data 18/10/2016).

A expressao posi¢do preferencial, ou preferred position, nao € casual. Ela remete a
doutrina constitucional norte-americana e sinaliza que a liberdade de expressao, no processo
politico-eleitoral, deve ser a regra, e a restricdo, a exce¢do. O segundo trecho relevante alerta

para o risco do efeito silenciador:

A Justica Eleitoral, se reprimir a implementagdo de métodos alternativos de
divulgacdo de propostas e plataformas politicas (com excessiva restricdo ao uso das
midias sociais), contribuird negativamente para o esvaziamento integral do periodo
democratico de debates (para alguns, denominado de pré-campanha), instituido pela
Lein® 13.165/2015, na medida em que aniquilara, sem qualquer lastro constitucional
ou legal, a interagdo que deve ocorrer entre os pretensos candidatos e os cidadaos, de
ordem a produzir odioso chilling effect nos pretensos candidatos, tamanho o receio de
verem suas mensagens e postagens qualificadas como propaganda extemporanea.
(TSE - RESPE: 5124 BRUMADINHO - MG, Relator.: LUIZ FUX, Data de
Julgamento: 18/10/2016, Data de Publicagdo: PSESS - Publicado em Sessdo, Data
18/10/2016)

O conceito de chilling effect, ou efeito silenciador, ¢ central para compreender a
opcao do legislador em 2015 e da jurisprudéncia nos anos seguintes. Uma regulagdo que pune

manifestagdes politicas legitimas ndo apenas viola a liberdade de expressao em casos concretos,
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mas também desestimula o debate politico como um todo, porque os agentes politicos preferem
o siléncio ao risco da multa. A reforma de 2015 foi, em boa medida, uma resposta legislativa a
esse risco.

Ainda com referéncia as Elei¢cdoes 2016, o Recurso Especial Eleitoral n® 25.603

(Brasil, 2017) consolidou o novo marco normativo com afinco:

A minirreforma eleitoral introduzida pela Lei n® 13.165/2015 amainou o conceito de
propaganda eleitoral extemporanea, de modo que, nos termos do art. 36-A da Lei n°
9.504/97, “ndo configuram propaganda eleitoral antecipada, desde que ndo envolvam
pedido explicito de voto, a mengdo a pretensa candidatura, a exaltagdo das qualidades
pessoais dos pré-candidatos e os seguintes atos, que poderdo ter cobertura dos meios
de comunicagdo social, inclusive via internet”. Antes da referida alteragdo legal, este
Tribunal Superior consolidara o entendimento de que haveria propaganda eleitoral
antecipada ou extemporanea quando, ainda que subliminarmente ou implicitamente,
sem o pedido expresso de voto, se levasse ao conhecimento do publico em geral
plataformas, propostas e intengdes politicas, se fizesse mencao a pré-candidatura, a
eleicdes vindouras e/ou se veiculasse a ideia de que o emissor/beneficiario da
propaganda seria a pessoa mais bem preparada para exercer mandato eletivo.
Entretanto, diante da nova realidade normativa inserida pela Lei n® 13.165/2015, tal
compreensdo nao mais prospera. Com efeito, a mengdo a pretensa candidatura e a
exaltacdo das qualidades pessoais dos pré-candidatos, nos termos da redacdo
conferida ao art. 36-A pela Lei n® 13.165/2015, n3o configuram propaganda
extemporanea, desde que ndo envolvam pedido explicito de voto. (TSE - RESPE:
00002560320166130198 OURO BRANCO - MG 25603, Relator.: Luiz Fux, Data de
Julgamento: 29/08/2017, Data de Publicagdo: Diario de Justica Eletronico - DJE, data
19/09/2017 pag. 18-22).

O acordao ¢ direto ao enunciar o nucleo da mudanga trazida pela Lei n® 13.165/2015
(Brasil, 2015). O conceito de propaganda antecipada foi amainado, nas palavras do proprio
relator, de modo que a mengdo a candidatura, a exaltacdo de qualidades pessoais e os atos
listados no art. 36-A deixaram de configurar ilicito, desde que ausente o pedido explicito de
voto. Tudo que ndo contiver esse pedido €, por defini¢do normativa, manifestagdo politica licita.

No mesmo periodo, o Recurso Especial Eleitoral n® 1.262 (Brasil, 2017), de
relatoria da Min. Rosa Weber, apreciou caso referente as Elei¢des 2016 e consolidou o mesmo
entendimento, de que, sem pedido expresso de voto, a manifestacdo politica € licita nos termos

do art. 36-A:

Sobre o tema, consabido que “com a regra permissiva do art. 36-A da Lei n® 9.504, de
1997, na redagdo dada pela Lei n° 13.165, de 2015, retirou-se do ambito de
caracterizagdo de propaganda antecipada a mengao a pretensa candidatura, a exaltagao
das qualidades pessoais de pré-candidatos e outros atos, que poderao ter cobertura dos
meios de comunicacdo social, inclusive via internet, desde que nao haja pedido
expresso de voto” [...] Igualmente, sinalizou esta Corte Superior que “a mengao a
pretensa candidatura e a exaltagdo das qualidades pessoais dos pré-candidatos, nos
termos da redagdo conferida ao art. 36-A pela Lei n° 13.165/2015, ndo configuram
propaganda extemporanea, desde que ndo envolvam pedido explicito de voto” [...]
(TSE - RESPE: 00000126220166080053 SERRA - ES 1262, Relator.: Rosa Weber,
Data de Julgamento: 23/10/2017, Data de Publicagdo: Didrio de Justi¢a Eletronico -
DIJE, data 31/10/2017)
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O decisum reafirma que o critério do pedido explicito de voto é o Unico elemento
que torna ilicita a manifestagdo politica pré-eleitoral. A liberdade de expressao politica € a regra,
e o pedido de voto ¢ a excecdo que o candidato ndao pode antecipar.

Nas Elei¢des 2018, um dos acérdaos mais relevantes para o desenvolvimento
posterior do critério foi o Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n® 2.931 (Brasil,
2018), de relatoria do Min. Luis Roberto Barroso. O primeiro trecho que deve-se enfatizar

demonstra a superagao do critério tripartite e consolida o novo paradigma normativo:

A minirreforma eleitoral introduzida pela Lei n° 13.165/2015 amainou o conceito de
propaganda eleitoral extemporanea, de modo que, nos termos do art. 36-A da Lei n°
9.504/97, “ndo configuram propaganda eleitoral antecipada, desde que ndo envolvam
pedido explicito de voto, a mengdo a pretensa candidatura, a exaltacdo das qualidades
pessoais dos pré-candidatos e os seguintes atos, que poderdo ter cobertura dos meios
de comunicagdo social, inclusive via internet”. Antes da referida alteracdo legal, este
Tribunal Superior consolidara o entendimento de que haveria propaganda eleitoral
antecipada ou extemporanea quando, ainda que subliminarmente ou implicitamente,
sem o pedido expresso de voto, se levasse ao conhecimento do publico em geral
plataformas, propostas e intengdes politicas, se fizesse mengdo a pré-candidatura, a
elei¢des vindouras e/ou se veiculasse a ideia de que o emissor/beneficiario da
propaganda seria a pessoa mais bem preparada para exercer mandato eletivo.
Entretanto, diante da nova realidade normativa inserida pela Lei n® 13.165/2015, tal
compreensdo ndo mais prospera. Com efeito, a mengdo a pretensa candidatura e a
exaltacdo das qualidades pessoais dos pré-candidatos, nos termos da redacdo
conferida ao art. 36-A pela Lei n® 13.165/2015, n3o configuram propaganda
extemporénea, desde que ndo envolvam pedido explicito de voto. (TSE - RESPE:
00000293120166190138 QUEIMADOS - RJ 2931, Relator.: Luis Roberto Barroso,
Data de Julgamento: 01/02/2018, Data de Publicagdo: Didrio de Justi¢a Eletronico -
DIJE, data 21/02/2018 pag. 21-25)

O segundo trecho que € digno de nota identifica o pedido explicito de voto no caso

concreto, a expressao “voto de confiancga” usada pelo pré-candidato em reunido com eleitores:

Da leitura do decisum vergastado, vislumbro a existéncia de propaganda eleitoral
extemporanea, porquanto o conteido transcrito revela, a toda evidéncia, que, durante
a reunido, houve pedido expresso de voto, maxime no trecho em que Carlos de Franca
Vilela diz: “eu sou um pré-candidato, PC ¢é pré-candidato, nds viemos aqui falar sobre
isso e pedir a vocés o voto de confianga de vocés. Que vocés deem esse voto de
confianca pra mim e pro PC, que n6és vamos honrar isso muito bem. (...) O nosso
governo sera um governo de continuidade, um governo de alianga”. Com efeito, é
insofismavel que, em periodo pré-eleitoral, apresentar-se, em reunido com eleitores,
como pré-candidato a prefeito e solicitar "voto de confianga" para garantir a
continuidade da atual gestdo municipal evidencia pedido expresso de voto,
configurando, portanto, a propaganda eleitoral antecipada. (TSE - RESPE:
00000293120166190138 QUEIMADOS - RJ 2931, Relator.: Luis Roberto Barroso,
Data de Julgamento: 01/02/2018, Data de Publicacdo: Diario de Justi¢a Eletronico -
DIJE, data 21/02/2018 pag. 21-25)

O acordao faz, portanto, duas operacdes simultaneas: de um lado, confirma que a
mencao a candidatura e a exaltacdo de qualidades pessoais sdo licitas sem pedido de voto; de
outro, identifica no pedido de voto de confianca um pedido explicito de voto, ainda que ndo

formulado com a locugao literal vote em mim. A distin¢do ¢ fundamental e reforga o argumento
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que a secdo 3.3 desta monografia construiu a partir do §2° do art. 36-A: o pedido de apoio
politico ¢ licito; o pedido de voto, ainda que formulado de forma obliqua, é ilicito. E um dos
primeiros sinais de que o critério do pedido explicito teria alcance semantico mais amplo do
que a formula literal sugeria.

Ainda no contexto das Elei¢des 2018, o Agravo de Instrumento n® 060048973
(Brasil, 2019), de relatoria do Min. Luis Roberto Barroso, apreciou caso em que pré-candidatos
realizaram carreata e discurso publico sem que houvesse pedido explicito de votos. O TSE
afastou a propaganda antecipada e sistematizou os dois parametros que, presentes

conjuntamente, protegem a manifestacao politica:

O TSE reconhece dois parametros para afastar a caracterizacdo de propaganda
eleitoral antecipada: (i) a auséncia de pedido explicito de voto; e (ii) a auséncia de
violagdo ao principio da igualdade de oportunidades entre os candidatos. Em relagdo
ao primeiro parametro, esta Corte fixou a tese de que, para a configuracdo de
propaganda eleitoral antecipada, o pedido de votos deve ser, de fato, explicito, vedada
a extracdo desse elemento a partir de cotejo do teor da mensagem e do contexto em
que veiculada. [...] No caso, os agravantes, pré-candidatos aos cargos de deputado
federal e estadual, foram condenados pela pratica de propaganda eleitoral antecipada,
ante a realizacdo, em 05.08.2018, de carreata e discurso publico, no Municipio de
Colinas/MA. 5. A partir da moldura fatica fixada no acérdao recorrido, verifico que
ndo foi indicado nenhum elemento que permita concluir pela existéncia de pedido de
votos para os pré-candidatos em questdo. 6. Na auséncia de pedido explicito de votos
e de qualquer macula ao principio da igualdade de oportunidades, os eventos
encontram-se protegidas pela liberdade de expressdo, ndo configurando propaganda
eleitoral antecipada, nos termos do art. 36-A da Lei n° 9.504/1997. (TSE - Al
06004897320186100000 SAO LUIS - MA 060048973, Relator.: Luis Roberto
Barroso, Data de Julgamento: 29/03/2019, Data de Publicagdo: Diario de Justica
Eletronico - DJE 63, data 02/04/2019)

A decisdo refor¢a o critério objetivo em sua dimensdo protetora. Sem pedido
explicito de voto e sem violacdo a igualdade de oportunidades, a manifestagao politica ¢ licita,
e a Justiga Eleitoral ndo pode alcanca-la. O critério havia se tornado genuinamente objetivo e
restritivo. O segundo pardmetro, em especial, remete diretamente ao fundamento constitucional
da regulagdo que Salgado (2010) identificou: a igualdade entre os candidatos como Unico
escopo legitimo da norma. E também o que Abreu (2022) destacou ao demonstrar que a
delimitagdo do periodo de campanha existe precisamente para garantir que todos os candidatos
disputem em condi¢des minimamente igualitarias.

No mesmo periodo, por fim, e ainda no exame de casos das Elei¢des 2018, o Agravo
Regimental no Agravo de Instrumento n° 060278062 (Brasil, 2019), de relatoria do Min.
Tarcisio Vieira de Carvalho Neto, aplicou o critério a uma situagao distinta. A frase proferida
por pré-candidato, “Peco, confie no Felipe como nosso Federal”, foi enquadrada como pedido

explicito de voto:
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A propaganda eleitoral antecipada ndo se configura somente quando veiculada a
mensagem vote em mim. Caracteriza-se também em hipdteses nas quais se
identifiquem elementos que traduzam o pedido explicito de votos. (TSE - Al
06027806220186130000 BELO HORIZONTE - MG 060278062, Relator.: Min.
Tarcisio Vieira De Carvalho Neto, Data de Julgamento: 18/12/2019, Data de
Publicacdo: DJE - Diario de Justica Eletronico, Tema 53).

Os dois acordaos, lidos em conjunto, revelam com clareza o estado do critério ao
final dessa fase. A manifestagao politica sem pedido de voto de fato estava protegida e a Justica
Eleitoral ndo poderia alcangé-la; mas o pedido de voto ndo exige a féormula literal, exige apenas
que o conteudo da mensagem transmita, de maneira identificavel, a solicitacao ao eleitor. Nao
bastava a intencdo eleitoral, ndo bastava o contexto, ndo bastava a promogado pessoal. O que
importava era o que o candidato efetivamente comunicou, € se isso incluia ou nao o pedido de
voto. Esse alcance semantico mais amplo do que a formula literal sugeria ¢ o que a se¢ao

seguinte examina com maior profundidade.

4.2 As “palavras magicas”: consolidacdo do critério objetivo e seus casos paradigmaticos

A expressdo “palavras magicas” ndo ¢ uma criagdo isolada do Tribunal Superior
Eleitoral. Sua origem remonta a jurisprudéncia norte-americana, especialmente ao caso
Buckley v. Valeo (U.S, 1976), da Suprema Corte dos Estados Unidos, em que se discutiu a
regulacdo do financiamento de campanha e se estabeleceu que apenas expressoes de advocacy
explicito, como “vote for”, “elect”, “support”, “cast your ballot for”, poderiam ser reguladas
como propaganda eleitoral. O conceito foi incorporado progressivamente a doutrina eleitoral
brasileira, e, a partir de 2018, aplicado com maior recorréncia e precisdo pelo TSE para
identificar, com base em critério objetivo, as expressdes que, mesmo sem usar o verbo votar,
transmitem o mesmo contetdo semantico do pedido de voto.

Ainda no julgamento de casos das Elei¢des 2018, o Recurso Especial Eleitoral n°
060023063 (Brasil, 2019), sob relatoria do Min. Sergio Silveira Banhos, apreciou caso em que
o Tribunal Regional havia enquadrado a expressao “tamo junto” como pedido explicito de voto.
O TSE, contudo, reformou a decisdo com um enunciado que delimita com clareza o alcance do
critério:

Com efeito, como ja salientado, os novos dispositivos legais reduziram drasticamente,
para ndo afirmar que acabaram, com as hipoteses de propaganda eleitoral subliminar.
O carater subliminar ¢ definido pela capacidade de incutir uma ideia sem que isso seja
percebido. Ora, se no caput do art. 36-A ¢ exigido o pedido expresso de votos para a
caracterizagdo da propaganda extemporanea, ndo ha falar em influéncia indireta no
eleitorado, através de mensagens ndo explicitas. [...] este Tribunal, analisando feitos
referentes as Eleigoes de 2018, reafirmou a orienta¢do de que o mero ato de promogao
pessoal, sem pedido explicito de voto, ndo caracteriza a propaganda eleitoral
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antecipada, cuja afericdo deve ser realizada com base em elementos objetivamente
considerados, e ndo na subjetividade do julgador ou na intengdo oculta de quem a
promoveu. (TSE - RESPE: 06002306320176190000 RIO DE JANEIRO - RJ
060023063, Relator.: Sergio Silveira Banhos, Data de Julgamento: 14/06/2019, Data
de Publicagao: Diario de Justi¢a Eletronico - DJE 115, data 18/06/2019).

O julgamento importa por aquilo que afirma sobre o método de afericao: a analise
deve ser objetiva, ndo subjetiva. Como Zilio (2020) cirurgicamente assinalou, a nova legislagao
fundamentou-se no prestigio da liberdade de manifestagdo do pensamento, e essa premissa
exige que o critério de identificagcdo do ilicito seja verificavel, ndo dependente da intui¢dao do
julgador sobre as inten¢des do candidato. A inten¢do oculta do candidato ¢, sem duvida,
irrelevante, e o que importa ¢ a semelhanga semantica objetivamente verificavel entre a
expressao usada e o pedido de voto.

Nas elei¢des seguintes, o critério foi progressivamente consolidado. O Agravo em
Recurso Especial Eleitoral n° 060006461 (Brasil, 2021), de relatoria do Min. Tarcisio Vieira de
Carvalho Neto, aplicou-o a caso em que a expressao utilizada continha referéncia expressa ao

vocabulo voto:

Embora ndo se utilize as chamadas “magic words” para a verifica¢do da ocorréncia
de pedido explicito de voto, no caso a expressa referéncia ao vocabulo “voto”, da
forma como posta, ndo deixa margem a duvidas: os Recorrentes "queimaram a
largada", numa referéncia as provas de atletismo em que um dos competidores inicia
a corrida antes do tiro inicial. Nao ha aqui a possibilidade, aventada nas razdes, de se
aferir o dolo em realizar a propaganda extemporanea. A legislagio brasileira, bastante
permissiva quanto a pré-campanha, estabeleceu balizas minimas e bastante objetivas,
das quais a mais difundida ¢ justamente a vedagdo ao pedido explicito de votos. (TSE
- ARESPE: 060006461 IBIPORA - PR, Relator.: Min. Tarcisio Vieira De Carvalho
Neto, Data de Julgamento: 06/05/2021, Data de Publicacdo: 10/05/2021).

A posicao do relator merece destaque. Para ele, o critério € objetivo, e a referéncia
ao proprio vocabulo voto, ainda que nao na féormula “vote em mim”, ¢ suficiente para a
caracterizacao do ilicito.

Também nas Elei¢des 2020, o Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n°
060009423 (Brasil, 2021), de relatoria do Min. Sergio Silveira Banhos, enfrentou alegacao de
palavras magicas em adesivos com slogan idéntico ao da chapa majoritaria do partido. O TSE

afastou a caracterizagdo do ilicito e trouxe uma sintese precisa do estado do critério:

Conforme entendimento desta Corte, ainda que ndo haja pedido explicito de voto,
caracteriza-se o ilicito eleitoral quando: i) o veiculo de manifestacdo se da pela
utilizacdo de formas proscritas; ou ii) sdo utilizadas técnicas de comunicagdo
equivalentes ao pedido explicito ‘identificado pelo uso de determinadas “palavras
magicas”, como, por exemplo, “apoiem” e “elejam”, que nos levem a concluir que o
emissor esta defendendo publicamente a sua vitoria’ [...] Ao contrario do que concluiu
a Corte de origem, ndo ¢ possivel cogitar a existéncia do pedido explicito, nem mesmo
por meio de “palavras magicas”, pois a mensagem veiculada nos adesivos denota
apenas mencao a possivel candidatura do agravante, diante da sua condicao de pré-
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candidato, o que ndo ¢ suficiente para o reconhecimento da propaganda eleitoral
antecipada, conforme os pardmetros fixados por este Tribunal sobre a interpretagdo
do art. 36-A da Lei 9.504/97. (TSE - REspEl: 06000942320206080047 VIANA - ES
060009423, Relator.: Min. Sergio Silveira Banhos, Data de Julgamento: 09/09/2021,
Data de Publicagdo: DJE - Diario de Justica Eletronico, Tomo 175).

Dois pontos da decisdo demandam realce. O primeiro ¢ a confirmagdo de que
palavras magicas ndo sdo presumidas, mas exigem demonstragdo objetiva de que a expressao
usada transmite o mesmo contetido semantico do pedido de voto. Assim, a mera mengao a
candidatura, sem mais, nao basta. O segundo ¢ a reafirmacao dos caminhos alternativos para a
caracterizacgdo do ilicito sem pedido explicito literal: formas proscritas ou palavras magicas.

Em sintese, o que os casos de 2019 a 2021 demonstram, em unido, € que o critério
das palavras magicas foi construido com base em pardmetros genuinamente objetivos: a
semelhanga semantica entre a expressdo usada e o pedido de voto deve ser demonstravel e
verificdvel; a liberdade de expressdo permanece como regra; e a restricdo exige prova. Esse
critério, porém, apresentava uma fragilidade estrutural, pois candidatos que aprendessem quais
palavras evitar poderiam manter o conteudo eleitoral da mensagem intacto, apenas trocando as
expressoes. E para responder a esse problema, e com ele conviver, que o Tribunal desenvolveu

o critério do conjunto da obra, que ganhou contornos mais definidos a partir de 2022.

4.3 O “conjunto da obra” e a expansao contextual do critério objetivo

O ano de 2022 marcou uma inflexdo na jurisprudéncia do Tribunal Superior
Eleitoral. Dois movimentos simultaneos se desenvolveram: de um lado, o critério das palavras
magicas continuou sendo aplicado e expandido para novas formas de veiculagdo; de outro, o
Plenario do Tribunal formalizou o critério do conjunto da obra, reconhecendo que o pedido
explicito de voto pode ser extraido do contexto comunicacional completo, € ndo apenas das
expressoes usadas isoladamente. A leitura dos acorddos desse periodo revela que os dois
critérios passaram a coexistir, € que o Tribunal os aplica de forma complementar.

Ainda no dmbito das palavras magicas, mas ja inserido nesse contexto de expansao,
o Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n° 060003237 (Brasil, 2022), de relatoria
do Min. Benedito Gongalves, apreciado no contexto das Elei¢des 2020, demonstrou como o
critério alcanga também expressdes musicais, ampliando seu escopo para além dos verbos
imperativos diretos:

Nos termos da jurisprudéncia desta Corte, para fins de caracterizacdo de propaganda
eleitoral antecipada, é possivel identificar o requisito do pedido explicito de votos a
partir do uso de “palavras magicas”. A titulo demonstrativo, ja decidiu o Tribunal
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Superior Eleitoral que ‘o uso de “palavras magicas”, consubstanciadas em expressdes
tais como “venha fazer parte dessa corrente do bem” e “venha ser um elo dessa
corrente do bem”, ¢ suficiente para configurar a propaganda eleitoral antecipada [...]
No caso, extrai-se da moldura fatica do acérddo a quo a divulgagdo, mediante carro
de som ¢ na propria rede social do agravante, da musica “vamos ganhar de novo”,
contendo ainda trechos como “vai ser de lavada, esse ano é nds de novo”, em clara
referéncia a sua campanha de reeleigdo. (TSE - REspEl: 06000323720206100108
GONCALVES DIAS - MA 060003237, Relator.: Min. Benedito Gongalves, Data de
Julgamento: 06/10/2022, Data de Publicacdo: DJE - Diario de Justica Eletronico,
Tema 212).

O acorddo confirma que a forma de veiculagdo da mensagem ¢ irrelevante para a
analise semantica, pelo qual a musica responde ao mesmo critério que qualquer outro meio de
comunica¢do. O que importa ndo € o suporte, € sim o conteudo. Se a expressdo, em qualquer
formato, transmite ao eleitor o mesmo efeito do pedido de voto, configura-se a propaganda
antecipada.

No mesmo ano, o Plenario do Tribunal formalizou o critério do conjunto da obra
no julgamento da Representagdo n° 060030120 (Brasil, 2022), de relatoria da Min. Maria
Claudia Bucchianeri, referente as Eleigoes 2022. O decisum faz, concomitantemente, trés
coisas: lista formalmente as palavras magicas, fixa a interpretagdo maximizadora do art. 36-A
como limite do critério, e reconhece o conjunto da obra como parametro valido.

O primeiro marco do acérddo ¢ a definicdo formal das palavras magicas, com

citagdo a doutrina de Osorio:

O pedido explicito de voto ou ndo voto legalmente proibido ndo se limita as locugdes
“vote em” ou “ndo vote em”, podendo ser objetivamente extraido de locugdes outras,
igualmente explicitas e diretas, materializadas naquilo que ndo apenas a
jurisprudéncia desta Corte, mas também a abalizadissima doutrina de Aline Osorio,
designam de “magic words”, tais como “vote”, “ndo vote”, “eleja”, “derrote”, “tecle
na urna”, “apoie”, etc. (OSORIO, Aline. Direito Eleitoral e Liberdade de Expressao.
Belo Horizonte: Forum, 2017, 194). (TSE - Rp: 060030120 BRASILIA - DF, Relator.:
Min. Maria Claudia Bucchianeri, Data de Julgamento: 19/12/2022, Data de
Publicacdo: 19/12/2022).

O segundo marco ¢ o estabelecimento simultdneo do limite do critério, através da
interpretacdo maximizadora do art. 36-A:

Ainda que o pedido explicito de voto possa ser extraido de outras palavras, as

LEINTY ELINT3 LTI

chamadas “palavras magicas”, como “vote”, “eleja”, “tecle aurna”, ou “derrote”, “nao
eleja”, “ndo vote”, a interpretagdo do que deve ser entendido como pedido explicito
de voto, para fins de incidéncia da vedagdo legal, ndo pode esvaziar a literalidade dos
inimeros comportamentos expressamente permitidos durante a pré-campanha pelo
art. 36-A da Lei n°9.504/97, cuja interpretacdo deve se dar de forma sempre
maximizadora, sob pena de criagdo de um modelo eleitoral em que o prazo oficial de
campanha é excessivamente curto e no qual ndo ha margem razoavel de apresentagao
de futuros postulantes em periodo anterior, com claro comprometimento da
competitividade eleitoral e da renovagdo politica. (TSE - Rp: 060030120 BRASILIA
- DF, Relator.: Min. Maria Claudia Bucchianeri, Data de Julgamento: 19/12/2022,
Data de Publicagdo: 19/12/2022).
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O terceiro marco posiciona formalmente o conjunto da obra como critério valido:

O Plenario desta Corte Superior fixou, para o presente pleito eleitoral de 2022, a
premissa segundo a qual o pedido explicito de voto ou de ndo voto proibido pela
norma inscrita no art. 36-A da Lei n® 9.504/97 pode ser extraido do contexto em que
as falas foram proferidas, do chamado “conjunto da obra”, bem assim da semelhanca
entre o ato praticado a destempo e os atos tipicos ¢ proprios do momento oficial de
campanha eleitoral (Recurso na Rp 0600229-33). (TSE - Rp: 060030120 BRASILIA
- DF, Relator.: Min. Maria Claudia Bucchianeri, Data de Julgamento: 19/12/2022,
Data de Publicagdo: 19/12/2022).

A aplicagao desses critérios ao caso concreto ilustra como o conjunto da obra opera
na pratica. O acoérddo apreciou o compartilhamento, em redes sociais, de video com contetido
de clara conotacdo eleitoral, acompanhado de legendas com expressa alusdo a futura disputa, e
reconheceu a propaganda antecipada a partir da analise do contexto comunicacional completo,
sem que houvesse, nas expressdes isoladas, uma das férmulas literalmente vedadas. O que
determinou o enquadramento foi a semelhanca entre o ato praticado e os atos tipicos do
momento oficial de campanha, avaliada no conjunto.

A riqueza do julgamento estd nessa operac¢do simultanea: ao mesmo tempo em que
o Tribunal expandiu o alcance do pedido explicito para o contexto comunicacional completo,
reafirmou que essa expansao nao pode suprimir o espago de pré-campanha licita expressamente
protegido pelo art. 36-A. O escopo da regulagdo, como Peccinin (2013) bem observou, € ser
uma forma de prestagao positiva do Estado a servigo da maxima liberdade e igualdade, ndo um
instrumento de cerceamento da manifestagdo politica. O limite, em qualquer caso, ¢ o pedido
explicito. Sem ele, a manifestagdo permanece licita.

Os julgamentos de 2023, na sequéncia, demonstraram como os dois critérios,
palavras magicas e conjunto da obra, passaram a ser aplicados de maneira cada vez mais
consistente. Neste ano, ao apreciar processo das Elei¢oes 2022, o Agravo em Recurso Especial
Eleitoral n° 060034054 (Brasil, 2023), de relatoria do Min. Sergio Silveira Banhos, trouxe um

dos casos mais referenciados sobre palavras magicas em redes sociais:

Este Tribunal Superior reafirmou, para as Eleigdes de 2022, a diretriz jurisprudencial
de que, para fins de configuragdo de propaganda eleitoral antecipada, é possivel
identificar o requisito do pedido explicito de votos a partir do uso de “palavras
magicas” [...] Na espécie, a fala “eu preciso do engajamento e do voto macico dessa
regido”, proferida pelo agravante durante ato de pré-campanha e divulgada
posteriormente em story no seu perfil na rede social Instagram, veicula pedido
explicito de voto e, desse modo, configura propaganda eleitoral antecipada, pois as
palavras utilizadas constituem expressdo semanticamente similar ao “vote em mim”,
de modo a evidenciar pedido direto e levar a conclusdo de que o emissor esta
defendendo publicamente a sua vitéria nas eleicdes. (TSE - AREspElL
06003405420226130000 BELO HORIZONTE - MG 060034054, Relator.: Min.
Sergio Silveira Banhos, Data de Julgamento: 16/05/2023, Data de Publicacdo: DJE -
Diario de Justiga Eletronico, Tema 106).
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O julgamento confirma que o critério se aplica integralmente as redes sociais, de

3

sorte que o ambiente digital ndo confere imunidade, e que a expressdo “voto macigo” ¢
semanticamente equivalente ao pedido de voto, mesmo sem o imperativo direto.

Ainda em 2023, ao apreciar outro processo das Elei¢des 2022, o Agravo Regimental
no Agravo em Recurso Especial Eleitoral n® 060018643 (Brasil, 2023), de relatoria do Min.

Raul Araujo, enumerou parametros ampliados para a caracterizagdo da propaganda antecipada:

Conforme a jurisprudéncia do TSE, hé propaganda eleitoral extemporanea irregular
quando se tem, cumulativamente ou ndo, a presenca de: (a) referéncia direta ao pleito
vindouro ou ao cargo em disputa; (b) pedido explicito de voto, de ndo voto ou o uso
de “palavras magicas” para esse fim; (c) realizacdo por forma vedada de propaganda
eleitoral no periodo permitido; (d) violagdo a paridade de armas entre os possiveis
concorrentes; (e) macula a honra ou imagem de pré-candidato; e (f) divulgacdo de fato
sabidamente inveridico. Precedentes. No caso, a mensagem veiculada fez meng&o
direta ao cargo e ao Estado do beneficiario, com a utilizagdo de expressdes que podem
ser consideradas “palavras magicas”, configurando propaganda eleitoral
extemporanea. (TSE - AREspEl: 06001864320216140000 BELEM - PA 060018643,
Relator: Min. Raul Araujo Filho, Data de Julgamento: 08/09/2023, Data de
Publicacdo: DJE - Diario de Justi¢a Eletronico, Tema 189).

Referido acorddo acrescenta novos elementos aos parametros anteriormente
sistematizados ao reconhecer que a mencao direta ao cargo, combinada com expressdes de
apelo eleitoral, ja é suficiente para a aplicagdo do conceito, mesmo que as expressdes ndo sejam
idénticas aos exemplos cldssicos de apoiem e elejam. O periodo entre os anos de 2022 e 2023
consolidou, portanto, a coexisténcia entre o critério objetivo das palavras magicas e o critério

contextual do conjunto da obra, preparando o terreno para a positivacao que viria em 2024.

4.4 A Resolucio TSE n° 23.732/2024 e a positivacdo das expressdes semanticamente

equivalentes

A Resolucdo n° 23.732/2024 representou um passo normativo de grande
importancia. Pela primeira vez, o proprio Tribunal Superior Eleitoral positivou, em norma
regulamentadora, o que sua jurisprudéncia havia construido ao longo de seis anos de elei¢des.
O paragrafo tnico acrescentado ao art. 3°-A da Resolugdo n®23.610/2019 ¢ direto ao estabelecer
que o pedido explicito de voto ndo se limita ao uso da locu¢do “vote em”, podendo ser inferido
de termos e expressdes que transmitam o mesmo contetdo (Brasil, 2024). Com essa norma,
encerrou-se o debate sobre se as palavras magicas e o conjunto da obra eram desvios
jurisprudenciais ou interpretagdes legitimas do conceito legal, de modo que eles passaram a ser

a propria defini¢do normativa vigente.



53

A aplicag¢do desse novo marco normativo nos julgamentos referentes as Elei¢des
2024 revela o quanto o conceito continuou a se desenvolver. O Recurso Especial Eleitoral n°
060004116 (Brasil, 2024), de relatoria do Min. André Mendonga, avangou o conceito ao
reconhecer que elementos ndo verbais também integram a mensagem eleitoral. No caso, pré-
candidato publicou video em que eleitores declaravam apoio fazendo gestos alusivos ao nimero
55 com as maos e proferindo expressdes como “t6 com Tom 557, “55 no meu coragdo” e “t0
com Tom, 55, e ndo abro de jeito nenhum”. O Tribunal enquadrou a conduta como propaganda

antecipada:

No caso sub examine, observa-se pelo video acostado aos autos (ID 11776143) que o
representado, ora recorrente, WEVERTON VIEIRA NASCIMENTO, extrapolou os
limites permitidos pela legislagdo de regéncia em relagdo ao periodo de pré-campanha
(art. 36-A da Lei das Elei¢Ges), incorrendo, pois, em nitida propaganda eleitoral
antecipada. Esse entendimento esta alinhado a jurisprudéncia do Tribunal Superior
Eleitoral (TSE), que, no Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n°
0600347-03/SE, concluiu que expressdes com forte apelo eleitoral, mesmo que
disfarcadas de apoio, configuram pedido explicito de voto. Conforme se infere a partir
das imagens a seguir colacionadas, captadas do video juntado aos autos (ID
11776143), o recorrente postou em seu perfil na rede social Instagram (@tomdeitinho)
uma gravacdo em video com diversos eleitores declarando, sucessivamente, apoio a
sua candidatura, fazendo um gesto alusivo ao numero “55” com as maos e proferindo
expressdes como “Eu t6 [sic] com TOM 557, “55 no meu coragdo”, “T6 [sic] com
TOM e ndo abro”, “TOM ¢ 557, “T6 [sic] com TOM, 55, e ndo abro de jeito nenhum”:
[...] Esclareco, ainda, que os precedentes trazidos pelo recorrente ndo o socorrem,
porquanto a permissdo legal contida no paragrafo segundo do art. 36-A refere-se
apenas a pedido de apoio politico pelo proprio pré-candidato, divulgacdo de sua pré-
candidatura e das ag¢des politicas desenvolvidas e das quais se pretende desenvolver,
nio tendo sido esse o objeto da postagem impugnada. Ao contrario, & luz da
jurisprudéncia do TSE e deste Egrégio, o video constituiu pedido explicito de votos
ao se utilizar de diversos eleitores para incutir no eleitorado local seu ntimero de urna
acompanhado de termos e expressdes de efeito. (TSE - REspEl
06000411620246250019 SAO FRANCISCO - SE 060004116, Relator.: André
Mendonga, Data de Julgamento: 23/11/2024, Data de Publicagdo: Publicado no Mural
- MURAL 261618, data 24/11/2024)

A decisdao nada mais faz do que reafirmar, com apoio em precedente da propria
Corte, que o pedido explicito de voto ndo ¢ apenas linguistico, mas comunicacional. A
mensagem transmitida ao eleitor pode ser composta de palavras, sons, imagens e gestos, € 0
que importa € o conteudo semantico do conjunto.

O Agravo em Recurso Especial Eleitoral n° 060003760 (Brasil, 2024), de relatoria
do Min. André Ramos Tavares, apreciou caso semelhante, em que o discurso continha
referéncia explicita ao numero de urna do candidato, “toma ai, ¢ 10123, Chupeta outra vez”,

enquadrando a conduta como propaganda antecipada:

Consoante o art. 36-A da Lei n® 9.504/97, admite-se, no periodo anterior ao dia 15 de
agosto do ano da elei¢ao, a mencao a pretensa candidatura, a exaltagdo das qualidades
pessoais dos pré-candidatos e os atos elencados no referido dispositivo, desde que ndo
envolvam pedido explicito de votos. Nesse contexto, a jurisprudéncia deste Tribunal
assentou que o pedido explicito de votos, que torna a divulgagdo antecipada de
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candidatura irregular, pode ser reconhecido por meio de expressdes equivalentes a
“vote em”. [...] No caso, do teor do discurso impugnado, do qual se destaca o trecho
“E vou falar mais uma vez, toma ai, ¢ 10123, Chupeta outra vez. Fica com Deus”, na
linha da conclusdo adotada pelo Tribunal de origem, é possivel extrair o emprego de
termos que equivalem ao pedido de voto, como bem assinalou o parecer ministerial.
Constata-se, portanto, que o acérdao hostilizado foi proferido em conformidade com
a jurisprudéncia deste Tribunal, segundo a qual o requisito do pedido explicito de
voto, para a configuracdo da propaganda eleitoral antecipada, também pode estar
presente na hipotese em que forem utilizadas palavras semelhantes que exprimem, de
forma direta, o mesmo significado. (TSE - AREspEl: 06000376020246080048
CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM - ES 060003760, Relator.: André Ramos Tavares,
Data de Julgamento: 12/12/2024, Data de Publica¢do: Publicado no Mural - MURAL
262297, data 12/12/2024)

O julgamento ¢ pertinente porque demonstra que a referéncia explicita ao nimero
de urna do candidato, fora do periodo de campanha, constitui forma de pedido de voto
semanticamente equivalente a formula direta, independentemente do contexto em que a fala ¢

proferida.
O Recurso Especial Eleitoral n® 060005078 (Brasil, 2025), de relatoria do Min.

André Mendonga, analisou caso em que pré-candidatos utilizaram expressdes como “juntos

9% ¢¢

construiremos um futuro melhor”, “conto com cada um de vocés para transformar nossa cidade”
e “¢ por THI Porto da Folha que continuaremos trabalhando por dias melhores”, concluindo

pela existéncia de propaganda antecipada:

E possivel extrair claramente de tais mensagens que os recorrentes, Thiago Moreira
de Santana e José Ailton Alves, em diversas postagens de suas redes sociais,
formularam pedido explicito de voto, na medida em que utilizaram expressdes como
“Juntos...construiremos um futuro melhor”, “Conto com cada um de vocés para
transformar nossa cidade em um lugar ainda mais especial”, “Cada um de vocés tem
um grio para semear nessa jornada” e “E por THI Porto da Folha que continuaremos
trabalhando por dias melhores” que expressam, estrategicamente, “jogo de palavras”
com o prenome “Thiago” (THI) e/ou metaforas destinadas a pedir expressamente o
voto de “cada uma (um)” em favor de suas pré-candidaturas, influenciando a (o)
eleitora (eleitor) a contribuir para um suposto “futuro melhor” para a cidade de Porto
da Folha, por meio da unica forma legitima de assegurar tal objetivo, qual seja, a
expressdo do voto, nas urnas eletronicas. As “palavras magicas” consistem em formas
alternativas de pedir explicitamente votos, substituindo as tipicas expressoes,
comumente utilizadas, “Vote em mim” ou “Vote em Fulana (0)”, e produzindo efeito
idéntico perante o eleitorado. Tal conduta constitui manifesta afronta a legislagdo
eleitoral, a legitimidade do pleito e, sobretudo, ao Principio da Isonomia de
Oportunidades entre as (os) Candidatas (o0s), desequilibrando a paridade de armas na
disputa eleitoral e favorecendo, de forma ilicita, os candidatos recorrentes em
detrimento das (0) demais. Restou, portanto, evidenciado o tipo eleitoral previsto no
artigo 36-A da Lei n°® 9.504/1997, qual seja, a propaganda eleitoral extemporanea,
conforme vem decidindo reiteradamente esta egrégia Corte Eleitoral [...]. (TSE -
REspEl: 06000507820246250018 PORTO DA FOLHA - SE 060005078, Relator.:
André Mendonga, Data de Julgamento: 04/02/2025, Data de Publicagdo: Diario de
Justica Eletronico - DJE 11, data 05/02/2025)

No Agravo em Recurso Especial Eleitoral n° 060006135 (Brasil, 2025), de relatoria

do Min. André Mendonga, os representados realizaram evento de adesivagem com jingle
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divulgado amplamente nas redes sociais, com apoio ostensivo de um pré-candidato ao outro. O

Tribunal reconheceu a propaganda extemporanea pela analise do conjunto dos atos praticados:

Ao analisar o conjunto probatorio, constata-se que os representados praticaram atos
que configuram propaganda eleitoral extemporanea, evidenciando o uso de estratégias
para captagdo de votos, em violacdo ao art. 36-A da Lei n° 9.504/97. A ostensiva
adesao e apoio do primeiro representado ao segundo, promovidos por meio de evento
de adesivagem e jingle divulgado, reforcam a intencdo de influenciar o eleitorado
prematuramente, com prejuizo a igualdade entre os candidatos. A conduta dos
representados constitui clara transgressdo ao principio da isonomia e compromete a
lisura do processo eleitoral. O conjunto de atos praticados, com divulgagdo ampla em
redes sociais, além de possuir nitido carater eleitoral, demonstra a continuidade de
estratégias destinadas a promover as candidaturas de forma antecipada. A agdo
coordenada e persistente caracteriza pratica reiterada de propaganda irregular,
evidenciando a inten¢do deliberada de obter vantagem indevida antes do periodo
oficial. Assim, resta configurada a propaganda eleitoral antecipada, impondo-se a
aplicacdo das sancdes cabiveis, em respeito ao disposto na legislacdo eleitoral e a
jurisprudéncia  consolidada. (TSE - AREspEl: 06000613520246060116
FORTALEZA - CE 060006135, Relator.: André Mendonga, Data de Julgamento:
28/03/2025, Data de Publica¢do: Diario de Justiga Eletronico - DJE 48, data
31/03/2025)

, .

O enunciado, vale ser dito, ¢ significativo porque a propaganda antecipada foi
identificada pelo conjunto dos atos, evento, jingle e divulgagcdo coordenada, e ndo por uma
expressdo isolada. O critério comunicacional do conjunto da obra aplicou-se em sua dimensao
mais ampla: sem exigir referéncia direta ao pleito, sem exigir meng¢ao ao cargo, sem exigir uma
palavra magica identificavel, de maneira que o contexto, por si sd, foi suficiente para revelar o
conteudo eleitoral da mensagem.

No mesmo cendrio relativo as Elei¢des 2024, o Agravo em Recurso Especial
Eleitoral n® 060001970 (Brasil, 2025), de relatoria do Min. André Mendonga, trouxe a extensao
do conceito a expressdes interrogativas, enquadrando como palavras magicas expressoes como

“posso contar com vocés?” e “ela pode contar com vocés?”’:

Cumpre registrar que, nos termos do paragrafo Gnico do art. 3°-A da Res.-TSE n°
23.610/2019, incluido pela Res.-TSE n° 23.732/2024, o pedido explicito de voto, para
a configuracao da propaganda eleitoral extemporanea “ndo se limita ao uso da locugao
‘vote em’, podendo ser inferido de termos e expressdes que transmitam o mesmo
contetdo”. 13. Na linha da jurisprudéncia firmada nesta Corte Superior” a propaganda
antecipada pode ser identificada a partir do uso, na mensagem publicitaria, de
expressdes que contenham a mesma carga semantica do pedido de voto - as
denominadas ‘palavras magicas’ -, que constituem elemento objetivo da propaganda
impugnada [...]. (TSE - AREspEl: 06000197020246260296 SAO BERNARDO DO
CAMPO - SP 060001970, Relator.: André Mendonga, Data de Julgamento:
28/03/2025, Data de Publicacdo: Diario de Justica Eletronico - DJE 48, data
31/03/2025)

E, no Agravo em Recurso Especial Eleitoral n° 060056145 (Brasil, 2025), de

relatoria do Min. Floriano de Azevedo Marques, reafirmou-se o entendimento de que



56

expressoes genéricas configuram palavras magicas quando veiculadas em contexto de

apresentacao de pré-candidatura:

A respeito do tema, a orientacdo predominante nesta Corte Superior reconhece a
configuracdo de propaganda eleitoral extemporanea irregular quando se tem,
cumulativamente ou ndo, a presenca dos seguintes elementos: i) referéncia direta ao
pleito vindouro ou ao cargo em disputa; ii) pedido explicito de voto, de ndo voto ou o
uso de palavras magicas para esse fim,; iii) realizacdo por forma vedada de propaganda
eleitoral no periodo permitido; e iv) violagdo a paridade de armas entre os possiveis
concorrentes. [...] Com efeito, observo que este Tribunal Superior ja entendeu
caracterizada propaganda eleitoral antecipada por reconhecer pedido explicito de
votos em expressoes similares a utilizada pela pré-candidata na espécie, a saber: a) o
emprego do jargdo “Vamos juntos nessa?” (AgR-REspEl 0600058-74, de minha
relatoria, DJE de 6.3.2025); b) “vamos juntos com fé, determinacdo e muita atitude”
(REspEl 0601905-42, red. para o acérddo Min. Alexandre de Moraes, DJE de
20.9.2024); c) ““vamos juntos construir essa parceria de sucesso!’ e ‘vem com a gente
nessa?’” (AgR-REspEl 0604186-19, rel. Min. Benedito Gongalves, DJE de
6.10.2023); d) ““venha fazer parte dessa corrente do bem’ e ‘venha ser um elo dessa
corrente do bem’” (AgR-REspEl 0600347-03, rel. Min. Mauro Campbell Marques,
DJE de 26.8.2022). Nessa linha, este Tribunal ja assentou que, evidenciados a
referéncia expressa ao pleito e o pedido de apoio para obter vitéria nas urnas, afasta-
se a caracterizagdo do simples apoio politico, pois incontestavel a vinculagdo do
referido pedido no contexto das eleigdes [..]. (TSE - REspEL
06005614520246130298 ARAUJOS - MG 060056145, Relator.: Floriano De
Azevedo Marques, Data de Julgamento: 21/05/2025, Data de Publicacdo: Diario de
Justica Eletronico - DJE 83, data 26/05/2025)

O que torna esse julgamento particularmente interessante ¢ que as expressoes
enquadradas como palavras magicas sao, fora do contexto eleitoral, inteiramente corriqueiras,
frases que qualquer pessoa usaria sem nenhuma inten¢do politica. O contexto ¢ o que as
transforma. A apresentacdo de pré-candidatura, a meng¢do ao cargo e a combinagdo com
elementos visuais de campanha constroem, juntos, o contetido semantico equivalente ao pedido
de voto. E precisamente isso que o paragrafo tinico da Resolugdo n® 23.732/2024 permite inferir,
e 0 acorddo corretamente aplica.

Na mesma dire¢do, o Agravo em Recurso Especial Eleitoral n® 060017807 (Brasil,
2025), de relatoria da Min. Isabel Gallotti, reforgou o entendimento sobre expressdes
interrogativas, enquadrando como palavras magicas as expressoes “e nds vamos construir isso
ai juntos, t& bom?” e “posso contar com vocés, sim ou nao?” veiculadas durante ato de pré-

campanha:

Quanto as Elei¢cdes 2024, este Tribunal afirmou a préatica do ilicito em razdo das
seguintes divulga¢des: a) “[...] a politica comegou, venha para junto da gente, porque
agora estaremos juntos ¢ misturados” (AgR-REspE1 0600001-44.2024.6.05.0131/BA,
Rel. Min. Antdnio Carlos, publicado em sessdo em 21/11/2024); e b) “[...] ‘Eu quero
que vocés entendam que o nosso projeto agora é com o pré-candidato a prefeito Rick
de Jodo Lulu’; ‘Rick, a oposi¢do ta verdadeiramente unida e o 55, gente, ta virado ¢
no 70°; “Vamo pra cima, vamo pra luta e vamo pra vitoria’; “Vamos juntos unir forgas
para ganhar a eleigdo’; e ‘um Unico ideal que ¢ ganhar a eleigdo e fazer gestdo’” (AgR-
REspEl 0600064-63.2024.6.05.0036/BA, Rel. Min. André Mendonga, publicado em

sessao em 29/10/2024). Outrossim, este Tribunal j& assentou que “os limites impostos
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pela legislacdo eleitoral visam conceder tratamento isondomico aos candidatos, dando
iguais oportunidades de exposi¢do da campanha junto ao eleitorado, ndo importando
em violacdo aos arts. 5°, IX, e 220 da Constitui¢do Federal” (ED-AgR-REspEl 3536-
63.2010.6.18.0000/P1, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe de 11/11/2013). Extraio da
moldura fatica do acoérddo de origem que, durante o periodo de pré-campanha, o
agravante divulgou videos destinados a apresentacdo de sua pré-candidatura na rede
social Instagram, utilizando expressdes como “e nds vamos construir isso ai juntos, ta
bom?” e “posso contar com vocés, sim ou ndo?”, que caracterizam pedido de votos
por meio do uso de “palavras magicas”, circunstancia que configura a pratica de
propaganda eleitoral antecipada. (TSE - AREspEl: 06001780720246260201
ITAPECERICA DA SERRA - SP 060017807, Relator.: Isabel Gallotti, Data de
Julgamento: 16/06/2025, Data de Publicagdo: Diario de Justica Eletronico - DJE 100,
data 18/06/2025)

Ambos o0s casos sobre expressdes interrogativas demonstram que a forma
gramatical da frase ¢ irrelevante para a andalise do critério, na visao da Corte Superior. O que
importa € o que ela comunica ao eleitor no contexto em que foi proferida. Nesse interim, uma
pergunta, sem imperativo e sem verbo de a¢do direta, pode constituir pedido explicito de voto
quando seu conteudo equivale a uma solicitagdo de apoio eleitoral, e o Tribunal a identifica
analisando o conteido comunicacional da mensagem no conjunto, ndo as palavras usadas
isoladamente. E nesse ponto que o critério linguistico e o critério contextual se fundem, e que
o conceito de pedido explicito alcanga, nos julgamentos das Elei¢des 2024, sua formulagdo

mais extensa na jurisprudéncia do TSE.

4.5 Analise critica da evolucio jurisprudencial e seus reflexos na liberdade de expressiao

A trajetoria percorrida neste capitulo, do critério tripartite amplo as palavras
magicas, do critério objetivo ao conjunto da obra, e da construgao jurisprudencial a positivagao
normativa, revela uma tensao permanente que nao pode ser ignorada. A evolucdo foi necessaria
e juridicamente fundamentada, vez que, sem ela, o critério do pedido explicito de voto teria se
transformado, com o tempo, em um manual de como fazer campanha antecipada impunemente.
Mas esse avanco tem um custo: a previsibilidade do sistema se reduz, e o critério se aproxima
de uma andlise de contexto que, levada ao extremo, pode recair no juizo de inten¢do que a
reforma de 2015 pretendia eliminar.

Essa tensdo, porém, ndo ¢ ignorada pelo proprio Tribunal. Como Gomes (2024)
sintetizou, o s6 fato de a comunicag@o ou publicidade apresentar teor politico e eleitoral ndo
significa que se encaixe na defini¢ao de propaganda eleitoral antecipada e, pois, que seja ilicita.
A propaganda antecipada s¢ ¢ ilicita quando ha pedido explicito de voto, identificado pela
formula literal, pelas palavras magicas ou pelo conjunto da obra. O que vai além disso € pré-

campanha licita, protegida pelo art. 36-A.
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A jurisprudéncia das Elei¢des 2024 mostrou que o TSE leva a sério o critério. Entre

os julgamentos que melhor ilustram esse equilibrio estd o Agravo em Recurso Especial Eleitoral

n°® 060004064 (Brasil, 2024), de relatoria do Min. Anténio Carlos Ferreira, em que a Corte

afastou a propaganda antecipada e reafirmou a exigéncia de interpretacdo maximizadora:

De acordo com caput do art. 36-A da Lei n® 9.504/1997, “ndo configuram propaganda
eleitoral antecipada, desde que ndo envolvam pedido explicito de voto, a mengdo a
pretensa candidatura, a exaltacdo das qualidades pessoais dos pré-candidatos [...]” e
outros atos, previstos nos incisos desse dispositivo, que podem ter cobertura dos meios
de comunicagdo social, inclusive via internet. De fato, o paragrafo unico do art. 3°-A
da Res.-TSE n° 23.610/2019, inserido pela Res.-TSE n° 23.732/2024, passou a
estabelecer expressamente que “o pedido explicito de voto ndo se limita ao uso da
locucdo ‘vote em’, podendo ser inferido de termos e expressdes que transmitam o
mesmo conteudo”. Ocorre que, consoante a jurisprudéncia desta Corte, ainda que
possa ser extraido das “palavras magicas” o pedido explicito de voto, “[...] a
interpretacdo ndo pode esvaziar a literalidade dos intimeros comportamentos
expressamente permitidos durante a pré-campanha pelo art. 36-A da Lei n°
9.504/1997, cuja interpretagdo deve-se dar de forma sempre maximizadora, sob pena
de criagdo de um modelo eleitoral em que o prazo oficial de campanha ¢é
excessivamente curto e no qual ndo ha margem razoavel de apresentacdo de futuros
postulantes em periodo anterior, com claro comprometimento da competitividade
eleitoral e da renovacdo politica”. (TSE - AREspEL: 06000406420246190062
SAQUAREMA - RJ 060004064, Relator.: Antonio Carlos Ferreira, Data de
Julgamento: 10/12/2024, Data de Publicag@o: Publicado no Mural - MURAL 262177,
data 10/12/2024)

A decisdo ¢ o contrapeso necessdrio para uma andlise equilibrada. O mesmo

Tribunal que reconheceu o pedido de voto em gestos e perguntas retoricas foi o que afirmou,

com igual firmeza, que a interpretacdo do art. 36-A deve ser sempre maximizadora. Nao ha

contradi¢do nisso. Ha o funcionamento natural de um critério juridico que precisa ser aplicado

caso a caso, equilibrando valores constitucionais que ndo se excluem, mas que tampouco se

reconciliam com facilidade.

Também nas Eleigdes 2024, o Recurso Especial Eleitoral n® 060003511 (Brasil,

2025), de relatoria do Min. André Ramos Tavares, demonstrou com precisdo onde o critério

encontra seu limite. No caso, o Tribunal afastou a propaganda antecipada ao concluir que a

expressao “¢ esse apoio que eu quero de vocés” configurava pedido de apoio politico licito, e

nao pedido de voto:

O conteudo eleitoral do evento denunciado ¢ patente, sobretudo quando considerado
o teor dos discursos proferidos. Nesse sentido, tenho que a alegada auséncia de
registro quanto a data do encontro se esvazia diante do proprio conteudo das falas,
voltadas ao apoiamento de consabidos pré-candidatos ao pleito eleitoral de 2024.
Quanto ao pedido de explicito de voto, tenho que ausente nas falas destacadas. Os
interlocutores falam do governo atual, pedem apoio a atual gestora, apresentam os
pré-candidatos de sua preferéncia e reassumem promessas de campanha. Em nenhum
momento, no entanto, ha pedido explicito de voto ao pré-candidato, ora recorrido,
THIAGO SILVA ARAUJO. Nem mesmo o uso de “palavras méagicas” pode aqui ser
cogitado, uma vez que quando VANDERLY pede "apoio", ela o faz para si mesma:
“Entdo bora dar apoio a professora Vanderly. E esse apoio que eu quero de vocés”.
(TSE - REspEl: 06000351120246100024 ANAPURUS - MA 060003511, Relator.:
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André Ramos Tavares, Data de Julgamento: 22/04/2025, Data de Publicacdo: Diario
de Justica Eletronico - DJE 62, data 24/04/2025)

O julgamento enfrenta diretamente a linha ténue entre o pedido de apoio politico,
expressamente licito pelo §2° do art. 36-A, e o pedido de voto, vedado pelo caput. Mendes
(2018) ja havia identificado essa distingdo ao analisar o dispositivo: o pedido de apoio ¢ ato
politico; o pedido de voto ¢ ato eleitoral. Sao categorias formalmente distintas, com regimes
juridicos distintos, e confundi-las importa tanto em punir o que a lei permite quanto em deixar
impune o que ela veda. O caso demonstra que o Tribunal distingue com precisdo essas
categorias, € que a expansao do critério das palavras magicas ndo suprimiu essa distingdo.

O Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n® 060009423 (Brasil, 2021),
j& examinado em seg¢do anterior, demonstrou esse mesmo equilibrio durante a fase das palavras
magicas. Mesmo quando o argumento de palavras magicas € levantado, o Tribunal ndo o aceita
automaticamente. A mensagem que denota apenas men¢do a possivel candidatura, sem carga
semantica suficiente para constituir pedido de voto, permanece no espago licito da pré-
campanha. O critério € rigoroso, mas nao ¢ expansionista sem limites.

A pergunta que essa evolucdo coloca, nesse sentido, ndo ¢ se o pedido explicito de
voto vai além do “vote em mim”, tendo em vista que isso esta confirmado pela doutrina, pela
jurisprudéncia e pela propria Resolucdo n°® 23.732/2024 (Brasil, 2024). A pergunta ¢ qual o
limite dessa expansao. Neto e Gresta (2018) identificaram com precisao esse ponto de equilibrio
ao afirmar que, na impossibilidade de efetivar uma igualdade substancial da disputa, a liberdade
de expressdo deve ser prestigiada como direito fundamental que abarca a manifestagao politica
e, especificamente, a manifestagdo eleitoral.

Os autores recorrem ainda a ligdo de Dworkin (1978 apud Neto; Gresta, 2018) para
advertir que a condi¢do para que um direito seja efetivamente fundamental, e ndo apenas um
recurso retorico, ¢ que ele seja capaz de triunfar sobre os argumentos que lhe sdo contrarios em
ao menos um caso concreto. Aplicado ao contexto da propaganda antecipada, isso significa que
o espaco de pré-campanha licita ndo pode ser progressivamente esvaziado pela expansao do
critério do pedido explicito sem que a propria reforma de 2015 perca seu sentido.

A resposta que a jurisprudéncia atual oferece € pragmatica: o limite € a interpretagado
maximizadora do art. 36-A. Enquanto uma expressao puder ser razoavelmente enquadrada
como mengdo a candidatura, exaltagdo de qualidades pessoais, exposicdo de plataforma ou
posicionamento politico, condutas expressamente permitidas pelo art. 36-A, ela esta fora do
alcance da vedacdo. O pedido explicito de voto, em qualquer de suas formas, ¢ a excegao

punivel, ao passo em que a manifestacdo politica legitima ¢ a regra protegida.
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Essa distingdo importa ndo apenas para a seguranga juridica dos candidatos, mas
para a qualidade do proprio debate democratico. Machado (2002 apud Salgado, 2010) € preciso
ao identificar que a liberdade de expressdao em sentido amplo constitui um instrumento de
difusdo pluralistica do poder, imprescindivel a uma ordem constitucional livre e democratica,
e ¢ justamente essa fun¢do que fica comprometida quando a regulacdo eleitoral ultrapassa o
escopo que a legitima.

Como bem se demonstrou ao longo deste capitulo, o verdadeiro desafio nao ¢ saber
quando o pedido explicito existe, mas quando a sua auséncia ainda ¢ suficiente para que o ato
seja licito. Habermas (1984 apud Salgado, 2010) lembra que os direitos de liberdade de
expressdo devem ser interpretados positivamente como garantias de participacdo, se € que
devem preencher com algum sentido a sua fung¢do originaria.

No contexto da propaganda eleitoral, essa funcdo originaria ¢ a de garantir que o
debate politico chegue ao eleitor de forma plural, rica e genuina, ¢ ndo apenas nos quarenta e
cinco dias formais de campanha. E nesse espago, entre a liberdade que a lei protege e o pedido
de voto que ela veda, que o TSE continua a construir, elei¢do a elei¢do, os limites do conceito
central desta monografia.

A trajetoria que este capitulo percorreu comprova, pois, o argumento central: o
pedido explicito de voto, como critério normativo do sistema de controle da propaganda
eleitoral antecipada, ¢ uma categoria juridica viva, construida pela jurisprudéncia, ampliada
pelas circunstancias e agora positivada em norma. Nao se esgota em uma férmula, ndo se
resume a uma lista de expressdes proibidas e ndo pode ser compreendido sem o
acompanhamento atento de como o Tribunal Superior Eleitoral o foi moldando diante de
situagdes que a lei nunca poderia ter antecipado integralmente. E nessa trajetoria, e ndo na letra

fria da norma, que o conceito revela sua real extensao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo analisar a configuracao da propaganda
eleitoral antecipada no direito eleitoral brasileiro, com enfoque no pedido explicito de voto a
luz da jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral. A partir do percurso desenvolvido ao longo
dos quatro capitulos de desenvolvimento, € possivel afirmar que esse objetivo foi alcangado.

A hipotese de partida era a de que a jurisprudéncia do TSE teria consolidado o
entendimento de que a configuracao da propaganda eleitoral antecipada depende da presenga
de pedido explicito de voto, entendido como manifestacao direta e inequivoca de solicitagao de
apoio eleitoral. Essa hipdtese se confirmou em seu nucleo essencial, porquanto o pedido
explicito de voto ¢, de fato, o critério central do sistema construido pela reforma de 2015 e
reafirmado pela jurisprudéncia ao longo das elei¢cdes seguintes. A manifestacdo politica sem
esse elemento €, em principio, pré-campanha licita, e a Justi¢a Eleitoral ndo pode alcanca-la.

Essa confirmacdo, entretanto, exige uma qualificacdo importante: o conceito de
pedido explicito de voto ndo permaneceu estatico. A analise jurisprudencial demonstrou que o
Tribunal Superior Eleitoral atravessou fases distintas e identificdveis na construcdo desse
critério. Primeiro, consolidou o parametro objetivo das palavras magicas, reconhecendo que o
pedido de voto pode ser identificado em expressdes semanticamente equivalentes a formula
literal, independentemente do meio de veiculacdo. Em seguida, passou a admitir que o pedido
explicito pode ser extraido do contexto comunicacional completo, avaliando a semelhanca entre
o ato praticado e os atos tipicos do momento oficial de campanha. Essa constru¢do foi
positivada pela Resolucdao n® 23.732/2024, que fixou normativamente o que a jurisprudéncia
havia construido.

Vale registrar que a divisdo em fases adotada ¢ um recurso analitico, ndo uma
demarcacdo rigida que o proprio Tribunal reconhece formalmente. Na pratica, os critérios se
desenvolveram de forma gradual e ndo linear, com julgamentos que antecipavam tendéncias
futuras e outros que retomavam parametros anteriores. O que existe ¢ um padrao identificavel
de evolugdo ao longo dos anos, e € precisamente esse padrdo, € ndo marcos precisos € estanques,
que esta pesquisa buscou mapear. Reconhecer isso ¢ também reconhecer que o direito eleitoral,
nesse campo, ndo se constroi por rupturas, mas por acumulagdo, e que cada eleigdo acrescenta
camadas ao conceito sem necessariamente substituir as anteriores.

A expansdo gradual do conceito foi necessaria. Sem ela, o critério do pedido
explicito tenderia a se tornar progressivamente esvaziavel: bastaria ao candidato conhecer as

expressoes vedadas para fazer campanha antecipada sem incorrer em san¢ao. Ao mesmo tempo,
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essa expansdo traz consigo uma tensdo real. A identificacdo do pedido explicito de voto
envolve, em grau crescente, juizos contextuais € comunicacionais que tornam o critério menos
previsivel do que seu enunciado normativo sugere. O que configura propaganda antecipada em
uma eleicdo pode ser analisado de maneira distinta em outra, a depender das circunstancias
faticas e da forma como a mensagem foi veiculada. H4, portanto, um grau inevitavel de
subjetividade na aplicagdo do critério, e esse fato nao pode ser ignorado em uma analise honesta
do sistema.

Isso ndo significa que o critério seja arbitrario. Os parametros estao positivados, a
jurisprudéncia é copiosa e a exigéncia de interpretagdo maximizadora do art. 36-A funciona
como freio a expansdo irrestrita. Significa, em verdade, que a seguranga juridica que o critério
objetivo promete ¢ parcial, vez que protege os casos claros, mas deixa uma zona de incerteza
nos casos limitrofes, exatamente onde as disputas eleitorais mais tensas costumam se localizar.

A conclusdo central desta pesquisa é que o pedido explicito de voto € uma categoria
juridica que s6 pode ser compreendida em movimento. Seu significado ndo esta fixado na letra
da lei nem em uma lista fechada de expressdes, e sim na trajetéria de sua construcao
jurisprudencial, que continuard a se desenvolver a cada novo ciclo eleitoral.

Para pesquisas futuras, identificam-se ao menos trés caminhos que guardam relagao
direta com o que foi desenvolvido neste trabalho. O primeiro diz respeito a propaganda eleitoral
negativa antecipada, ou o pedido explicito de ndo voto. A pesquisa examinou
predominantemente o pedido de voto positivo, mas a propaganda negativa antecipada ¢ um
campo juridico ainda em constru¢do pelo Tribunal Superior Eleitoral, com critérios nao
consolidados na mesma extensao.

O segundo diz respeito aos limites precisos do critério do conjunto da obra. A
pesquisa identificou a tensdo entre o critério objetivo das palavras magicas e o critério
contextual do conjunto da obra, mas nao aprofundou os parametros que definem até onde esse
segundo critério pode alcangar sem comprometer a seguranga juridica da pré-campanha,
questao que, pela sua relevancia pratica, merece estudo dedicado.

O terceiro, enfim, diz respeito ao impacto da Resolugdo n°® 23.732/2024 sobre as
eleicdes subsequentes. Com o conceito positivado, resta saber como os Tribunais Regionais
Eleitorais passaram a aplica-lo na primeira instancia, e se a uniformizagdo normativa produziu
uniformizacao jurisprudencial. Sdo indagag¢des que a presente pesquisa nao pode responder,
mas que os dados das proximas elei¢cdes permitirdo investigar com maior precisao.

Em suma, e a luz de tudo quanto foi analisado, o Direito Eleitoral brasileiro ndo se

limita a aplicar normas estaticas a situacdes previsiveis. Ele responde, elei¢ao a eleig¢do, a
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formas de comunicag¢do politica que a lei ndo poderia ter antecipado integralmente, e ¢ nessa
capacidade de resposta que reside tanto a sua for¢a quanto o seu desafio permanente.
Compreender como o Tribunal Superior Eleitoral construiu e expandiu o conceito de pedido
explicito de voto ¢, portanto, compreender como o ordenamento eleitoral brasileiro tem se
adaptado para continuar cumprindo sua fun¢do essencial: garantir que a disputa pelo voto ocorra
em condi¢des de igualdade, liberdade e autenticidade. E nessa fungdo, e nos limites que ela

impde e que ela protege, que este trabalho encontrou seu sentido.
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