VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (Relator):

Trata-se de acado direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista PDT, em face dos
artigos 3° e 4° da Lei n® 14.356, de 31 de maio de 2022, que alteram a Lei n°
9.504, de 30 de setembro de 1997, para dispor sobre gastos com publicidade
dos 6rgaos publicos no primeiro semestre do ano-de eleicao, promovendo
ajustes atinentes na redagao do art. 73, VII, da Lei das Eleicdes.

Registre-se que o novel diploma também’ insere altera¢des na Lei n°
12.232, de 29 de abril de 2010, que dispOe sobre as normas gerais para
licitacdo e contratacdo pela administracao publica de servigos de
publicidade prestados por intermédio _de agéncias de propaganda e da
outras providéncias, as quais ndo sdo objeto da presente acao direta de
inconstitucionalidade.

O objeto desta ADI reside, portanto, nas alteragoes de natureza eleitoral,
as quais, segundo o autor, implicariam em vulneragao aos postulados da
isonomia, da seguranga juridica, da anualidade eleitoral e da moralidade,
previstos, respectivamente,~nos artigos 5% caput; 16; e 37, caput , da
Constituicao Federal.

Eis o teor das normas impugnadas:

Art. 320 art. 73 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, passa a
vigorar,com as seguintes alteragoes:

CATE 73, e

VII - empenhar, no primeiro semestre do ano de eleigao, despesas
com  publicidade dos orgaos publicos federais, estaduais ou
municipais, ou das respectivas entidades da administragao indireta,
que excedam a 6 (seis) vezes a média mensal dos valores empenhados
e nao cancelados nos 3 (trés) ultimos anos que antecedem o pleito;

§ 14. Para efeito de cdlculo da média prevista no inciso VII do
caput deste artigo, os gastos serao reajustados pelo IPCA, aferido pela
Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou
outro indice que venha a substitui-lo, a partir da data em que foram
empenhados.”

Art. 4° Nao se sujeita as disposi¢des dos incisos VI e VII do caput
do art. 73 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, a publicidade
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institucional de atos e campanhas dos drgaos publicos federais,
estaduais ou municipais e de suas respectivas entidades da
administracao indireta destinados exclusivamente ao.enfrentamento
da pandemia causada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e a orientacao da
populacao quanto a servigos publicos relacionados\ao combate da
pandemia, resguardada a possibilidade de apuracao de eventual
conduta abusiva, nos termos da Lei n® 9.504, (de 30 de setembro de
1997.

Nesta assentada, submeto a apreciacao dos pares a medida cautelar
postulada na peticao inicial, pela qual se visa.a.suspensao da eficacia dos
artigos 3° e 4° da Lei n® 14.356/2022, até o julgamento de mérito desta Acao
Direta de Inconstitucionalidade.

Informo, ainda, o ajuizamento da (ADI n. 7182, pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), com o mesmo objeto veiculado nestes autos, razao
pelas quais trago ambos os feitos para julgamento em conjunto.

1. PRELIMINAR DE NAO CONHECIMENTO DA ACAO

A Presidéncia da Republica-argui a inviabilidade da agao, postulando o
seu nao conhecimento sob_©0 argumento da nao ingeréncia do Poder
Judicidrio no campo legislativo, a qual deve ser exercida de forma
excepcional, cabendo somente em situacoes de flagrante incompatibilidade
da norma atacada com-a Constitui¢ao Federal, o que nao ocorre no presente
caso.

Nessa perspectiva, tenho defendido que a jurisdicao constitucional do
Supremo Tribunal Federal ndo pode ser excessivamente ampliada ao ponto
de absorver todos os impasses surgidos no contexto da Republica, os quais
devem ser solucionados, prioritariamente, pelos drgaos e autoridades aos
quais a Constituicao atribui, precipuamente, o exercicio de dada atribuigao.

Comv efeito, o principio majoritdrio e a separagao dos poderes sao
elementos que gravitam em torno da jurisdi¢ao constitucional, impondo o
exercicio, em determinados casos, de deferéncia em relacao as decisoes
politicas dos demais Poderes.

Cito, a propdsito, emblematico excerto jurisprudencial extraido do MS
n. 25.579-MC, redator para o acérdao o Ministro Joaquim Barbosa :



“Na qualidade de guarda da Constituigao, o Supremo Tribunal
Federal tem a elevada responsabilidade de decidir acerca da
juridicidade da acdo dos demais Poderes do Estado. No exercicio
desse mister, deve esta Corte ter sempre em perspectiva a regra de
auto-contengdo que lhe impede de invadir a esfera reservada a decisao
politica dos dois outros Poderes, bem como o dever de nao se demitir
do importantissimo encargo que a Constituicao lhe atribui de garantir
o acesso a jurisdi¢do de todos aqueles cujos /direitos individuais
tenham sido lesados ou se achem ameacados.de.lesao.”

Todavia, penso nao ser cabivel, em sede de cognicao sumaria, a extingao
prematura da presente a¢do, ante a compreensdo-de que o tema se confunde
com o proprio objeto da acdo, razao pela qual, em homenagem ao principio
da primazia do mérito, que rege a moderna processualistica brasileira,
procedo ao exame da medida cautelar, sem descurar de reflexdes mais
detidas sobre o tema por ocasiao do julgamento do mérito.

2. DA MEDIDA CAUTELAR

A Lei n® 9.504/97 trouxe inovacdes importantes em prol da lisura das
eleicoes e, essencialmente, da igualdade de oportunidades entre os
candidatos, estabelecendo (vedagdes aos agentes publicos durante a
campanha eleitoral e penalidades de multa, de cassagao do registro e até
mesmo do diploma dos.candidatos beneficiados pelo uso da maquina
administrativa em favor de partidos ou candidatos.

Tais condutas foram tipificadas como ilicitos eleitorais a fim de mitigar
eventual vantagem .competitiva por parte dos agentes publicos em virtude
do instituto da treeleicao, introduzido em nossa Carta Politica por meio da
Emenda Constitucional n. 16, de 4 de junho de 1997.

Nesse sentido, o Tribunal Superior Eleitoral afirmou, em casos
envolvendo a pratica das condutas vedadas, que a normalidade e a
legitimidade do pleito, previstas no art. 14, § 9%, da Constituicao Federal
decorrem’ da ideia de igualdade de chances entre os competidores ,
entendida assim como a necessaria concorréncia livre e equilibrada entre os
participes da vida politica, sem a qual se compromete a prdpria esséncia do
processo democratico (REspe n® 695-41/GO, Rel. Min. Gilmar Mendes , DJE
de 26/06/2015).

Na mesma linha, “[o] Tribunal Superior Eleitoral definiu que as normas

disciplinadoras das condutas vedadas aos agentes publicos em campanha
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eleitoral tém por finalidade evitar a utilizagdo da maquina administrativa
em beneficio de determinada candidatura, prejudicando as demais” (REspe
n® 798-72/R], Rel. Min. Jodo Otavio De Noronha , DJE de 11/12/2014).

Tais normas vieram a conferir maior concretude ‘a0 principio da
isonomia ou paridade de armas entre os candidatos , uma vez que a Lei
Complementar n° 64/90, conquanto ja houvesse instituido procedimentos
para apuracgao e repressao contra os abusos de poder em suas diversas
modalidades - econdmico, de autoridade e dos meios.de comunicacao - em
detrimento da liberdade do voto, exigia, para a caracterizagao da pratica
abusiva, a sua potencialidade para interferir no resultado das eleicoes, o
que dificultava sobremaneira a efetividade.das sancoes legais e, por
conseguinte, da protecao aos bens juridicos tutelados pelo art. 14, § 9% da
Carta Politica.

A titulo exemplificativo, no julgamento do RO n® 692/2004, o TSE
definiu que, para a procedéncia da acao-baseada no caput do art. 22 da Lei
Complementar n° 64/90, seria necessario que os atos ou fatos narrados
tivessem potencialidade para influir no resultado do pleito, conforme a
jurisprudéncia da corte.

Ja em relagao as condutas;vedadas, aquela Corte Eleitoral entendia
dispensavel a verificacdo_‘acerca da potencialidade, bastando a
comprovacao da pratica da. conduta prevista na lei, em carater objetivo.
Contfira-se:

“Eleicao2004. Recurso Especial. Representacao. Conduta vedada
(art. 73,.IV-e VI, b, da Lei n® 9.504/97). Nao configurada. Cassagao do
registro.-Jmpossibilidade. Propaganda divulgada no horario eleitoral
gratuito nao se confunde com propaganda institucional. Esta supde o
dispéndio de recursos publicos, autorizados por agentes (art. 73, § 1°,
da Lei n® 9.504/97). As condutas vedadas julgam-se objetivamente.
Vale dizer, comprovada a pratica do ato, incide a penalidade. As
normas sdo rigidas. Pouco importa se o ato tem potencialidade para
afetar o resultado do pleito. Em outras palavras, as chamadas
condutas vedadas presumem comprometida a igualdade na
competicdo, pela s6 comprovagdo da pratica do ato. Exige-se, em
consequéncia, a prévia descrigio do tipo. A conduta deve
corresponder ao tipo definido previamente. A falta de
correspondéncia entre o ato e a hipdtese descrita em lei podera
configurar uso indevido do poder de autoridade, que é vedado; nao



"conduta vedada", nos termos da Lei das Elei¢oes. Recursos Especiais
conhecidos, mas desprovidos. (Respe n® 24795, Rel. Min. Luiz Carlos
Madeira, PSESS Publicado em Sessao em 27/10/2004).

No mesmo sentido: REspe n. 24.862, Rel. designado Min. Luiz Carlos
Madeira ; Respe n. 24.739, Rel. Min. Pe¢canha Martins e REspe n. 24.937, Rel.
Min. Gilmar Mendes .

A orientagao jurisprudencial contemporanea .continua assentando a
desnecessidade do requisito da potencialidade para‘desequilibrar o pleito
para a caracterizacdo das condutas vedadas, devendo ser aferida, contudo,
a relevancia juridica ou a gravidade do ilicito, no momento da dosimetria
das sangoes, realizando-se o prudente juizo de proporcionalidade, a fim de
se aplicar a cassacao dos diplomas apenas nos casos mais graves, em que
verificada violagdao aos principios da legitimidade e da igualdade de
chances entre os candidatos. Nesse'sentido, colaciono os seguintes
precedentes do TSE:

“Representacao. Conduta vedada. Inauguracao de obra publica. 1.
Este Tribunal Superior ja firmou entendimento no sentido de que,
quanto as condutas vedadas do art. 73 da Lei n® 9.504/97, a sangao de
cassagdo somente deve ser imposta em casos mais graves, cabendo ser
aplicado o principio-da proporcionalidade da san¢do em relagdo a
conduta. 2. Com base nos principios da simetria e da razoabilidade,
também deve ‘ser levado em consideragdo o principio da
proporcionalidade na imposi¢do da sangdo pela pratica da infragdo ao
art. 77 da Lei das Eleigbes . 3. Afigura-se desproporcional a imposigao
de sangao de cassacao a candidato a reelei¢cdo ao cargo de deputado
estadual que comparece em uma Unica inauguracao, em determinado
municipio; na qual nao houve a presenca de quantidade significativa
de eleitores e onde a participacao do candidato também nao foi
expressiva. Agravo regimental nao provido.” (RO n® 890235 Rel. Min.
Arnaldo Versiani , DJE de 21/08/2012);

“ELEICOES 2012 . AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO
ESPECIAL. REPRESENTACAO. CONDUTA VEDADA A AGENTE
PUBLICO. VEICULACAO DE PUBLICIDADE INSTITUCIONAL
NOS TRES MESES QUE ANTECEDEM O PLEITO E DISTRIBUICAO
GRATUITA DE BENS E SERVICOS. APLICACAO DE MULTA.
DESPROVIMENTO. 1. A decisao agravada assentou: [...]; iii) o
acordao regional concluiu pela responsabilidade do chefe do
Executivo pela veiculagao de publicidade institucional em periodo
vedado, sendo invidvel nova andlise das provas dos autos em recurso
especial eleitoral; iv) o acérdao, de forma fundamentada, aplicou
multa proporcional a conduta vedada praticada; v) em se tratando de

5



condutas vedadas, ndo se analisa a potencialidade de a conduta
interferir no resultado pleito, mas se é grave o suficiente para violar o
bem juridico tutelado pelo art. 73 da Lei n® 9.504/1997, a paridade de
armas ou a igualdade de chances. [...]” (Respe n° 202-80, Rel. Min.
Gilmar Mendes, DJE de 01/07/2015);

“AGRAVO INTERNO. RECURSO ESPECIAL. ELEICOES 2016.
EXPREFEITO. REPRESENTACAO. CONDUTA VEDADA. ART. 73,
VI, B, DA LEI 9.504/97. ABUSO DE PODER POLITICO (ART. 22 DA
LC 64/90). PUBLICIDADE INSTITUCIONAL. PERIODO VEDADO.
[...] TEMA DE FUNDO. DELIMITACAO DA'CONTROVERSIA. 4. A
controvérsia nao reside na pratica de_publicidade institucional em
periodo vedado, o que é inequivoco, mas-nas consequéncias juridicas
cabiveis diante da moldura fatica do acérdao a quo . 5. Diferenciagdo
entre os requisitos caracterizadores da conduta vedada do art. 73, VI,
b, da Lei 9.504/97 (que ensejou a multa) e do abuso de poder politico
do art. 22 da LC 64/90 (que gerou a inelegibilidade). No primeiro caso,
basta a veiculagdo da publicidade institucional vedada,
independentemente de intuito eleitoreiro, enquanto no segundo exige-
se prova robusta da interferéncia na legitimidade do pleito e na
paridade de armas. [...] MULTA. CONDUTA VEDADA. ART. 73, V],
B, DA LEI 9.504/97° REDUCAO. QUANTITATIVO DE
PUBLICACOES. CONTEUDO. 10. As sangdes decorrentes da prética
de condutas vedadas multa e perda do registro ou diploma (art. 73, §§
4° e 5% da Lei 9.504/97) devem observar juizo de proporcionalidade,
ponderando-se as. circunstancias do caso concreto. Precedentes . [...]”
(Respe n® 060009781, Rel. Min. Benedito Gongalves, DJE de 09/06
/2022);

ELEICOES 2018 . AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO
ESPECIAL. '"ACAO DE INVESTIGACAO JUDICIAL ELEITORAL.
ABUSO. DE PODER E CONDUTA VEDADA. GOVERNADOR E
VICEGOVERNADOR. RECURSO CABIVEL. ORDINARIO. SUMULA
N¢ .36/TSE. APLICACAO DO PRINCIPIO DA FUNGIBILIDADE
RECURSAL. IMPOSSIBILIDADE. AUSENCIA DE DUVIDA
QUANTO AO MEIO RECURSAL ADEQUADO. ERRO GROSSEIRO.
RESSALVA DO PONTO DE VISTA DO RELATOR.
DESPROVIMENTO. [...]. 3. In casu , embora o Ministério Puablico
Eleitoral, em virtude da suposta pratica de conduta vedada por parte
dos recorridos, so tenha pedido a aplicagao da sangao de multa, deve-
se ter em mente que a competéncia para definir se o ilicito eleitoral
ocorreu se preciso for, identificd-lo adequadamente e quais sao as
sangOes aplicaveis (direito indisponivel), observados os principios da
razoabilidade, da proporcionalidade e do livre convencimento
motivado, é desta Justica especializada, como se observa da redagao
da Stimula n® 62/TSE. 4. Delineado esse quadro e tendo em vista que o

reconhecimento da conduta vedada andlise abstrata pode, a depender
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da gravidade, ensejar a cassagdo dos mandatos eletivos estaduais dos
agravados "nem toda conduta vedada, nem todo abuso do poder
politico acarretam a automadtica cassagdo de registro ou'de diploma,
competindo a Justiga Eleitoral exercer um juizo de proporcionalidade
entre a conduta praticada e a sangdo a ser imposta " (REspe n° 33645
/SC, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 17.4.2015 grifei) , o recurso
cabivel, de acordo com a Sumula n° 36/TSE; é o ordinario, ndao o
especial, como erroneamente interposto.[...]” (Al n® 060161859, Rel.
Min. T arcisio Vieira de Carvalho, DJE de 09/04/2021).

Feitas tais consideragdes, cumpre adentrar o niicleo da conduta vedada
tipificada no art. 73, VII, da Lei n. 9.504/07, ou'seja, no cerne da presente
acao direta de constitucionalidade, que reside em saber se a alteragdo na
forma de célculo da média dos gastos com publicidade institucional nos trés
anos anteriores ao ano eleitoral, nos moldes‘das alteragbes promovidas pela
Lei n. 14. 356, de 31 de maio de 2022, vulnera: i) o principio da anualidade
(por implicar em alteragdo do processo eleitoral ha menos de um ano das
elei¢Oes gerais de 2022, nos termos do art. 16 da CF); ii) da isonomia ou
paridade de armas entre os candidatos, da normalidade e legitimidade das
eleicGes (art. 14, § 9% da CF), bem como da moralidade administrativa (art.
37 da CF), conforme alegado pelo autor desta ADI.

Desde ja adianto, que, no meu entender, a resposta, a0 menos neste
juizo de cognicao sumaria,’sem prejuizo de um exame mais aprofundado
quando do julgamento meritorio, parece ser negativa.

Conquanto as condutas vedadas sejam tipificadas como ilicitos
eleitorais, espécies do género “abuso do poder politico ou de autoridade”
nao podem ser classificadas, a priori, como atos diretamente vinculados ao
conceito de “processo eleitoral” para fins da garantia insculpida no art. 16
da Carta Politica. Isso porque, no caso, nao alteram as regras atinentes as
candidaturas e aos direitos politicos assegurados no texto constitucional,
bem como hao implicam em violagao aos direitos das minorias, visando, na
esséncia, ‘@0’ aprimoramento dos critérios do limite de gastos com
publicidade no primeiro semestre do ano eleitoral.

Insta'salientar que, conforme esclarecido nas informacgoes prestadas pela
Presidéncia da Republica, o Projeto de Lei da Camara dos Deputados n®
4059/2021 foi antecedido de amplas discussdes no ambito do Congresso

Nacional, inclusive no tocante a regra da anualidade.

Nesse ponto, o Senado Federal informou que a proposta de
aplicabilidade das normas apenas em 2023 foi destacada e votada em
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separado no Plendrio, tendo sido rejeitada, por 36 votos a 29, demonstrando
o entendimento da maioria dos senadores de que nao ha no caso em exame
modificagdes no processo eleitoral.

Tal orientagao guarda harmonia com o ambito de protecao irradiada
pelo principio da anualidade eleitoral, porquanto a disciplina das condutas
vedadas a agentes publicos em campanha, delineada na Lei das Eleigoes,
consiste em uma série de vedagdes e limitagdes-aos agentes publicos,
considerados sensiveis no ambito eleitoral, mas que nao se enquadram no
conceito de processo eleitoral.

Em diversas ocasioes, esta Suprema Corte pronunciou-se sobre o
alcance do aludido principio, fixando, actitulo de exemplo, que “nao
infringe o disposto no art. 16 da Constituicao de 1988 (texto original) a
clausula de vigéncia imediata constante do art. 2° da Lei n® 8.037, de 25 de
maio de 1990, que introduziu na legislacao eleitoral normas relativas a
apuracao de votos” (ADI n. 354, Rel: Min. Octavio Galloti , D] de 22/06
/2001), pois, analisando-se o conceito e a amplitude do “processo eleitoral”,
prevaleceu a concepgao de que asmnovas disposi¢oes nao evidenciariam “a
surpresa da interferéncia na correlacao das forgas politicas, no equilibrio
das posicOes dos partidos e candidatos, nos elementos da disputa e de
competigao, bem como a quebra da isonomia”.

No ambito académico, tive a oportunidade de lancar algumas reflexdes
sobre o conceito de processo eleitoral, no artigo juridico intitulado “As
Novas Diretrizes do Direito Processual Brasileiro e o Processo Eleitoral”, em
seu duplice aspecto (substancial e processual), o qual se define, em sentido
amplo, como “o conjunto de regras que disciplinam a participacao de um
cidadado na politica e 0 acesso ao poder estatal”, destacando, ainda, que

“l[e]m todas as fases do processo eleitoral brasileiro — gestdao do
cadastro eleitoral, filiacao partidaria, registro de candidatura, votagao,
apuragao, proclamacao do resultado e diplomagao dos candidatos
eleitos - hd mecanismos para garantir a normalidade dos pleitos, a
seguranca do voto e a liberdade democratica. Por conta disso, o Pais
se tornou referéncia mundial em elei¢des.” (TOFFOLI, J. A. D.;
FERNANDES, LM.C.F. As Novas Diretrizes do Direito Processual
Brasileiro e o Processo Eleitoral. In: Daniel Castro Gomes da Costa;
Gabriela Rollemberg; Karina Kufa e Tarcisio Vieira de Carvalho Neto.
(Org.). Tépicos Avangados de Direito Processual Eleitoral . De acordo
com a Lei n. 13.165/15 e com o Novo Cdédigo de Processo Civil. led.
Belo Horizonte: Arraes, 2018, p. 27).



Nessa perspectiva, o regime das condutas vedadas, a meu ver, escapa
aos institutos que integram o processo eleitoral, estruturado em atos e fases
preordenadas voltadas para o pleno exercicio dos direitos politicos,
desdobrado na capacidade eleitoral ativa e passiva.

Mutatis mutandis , em julgado paradigmatico sobre.o postulado da
anualidade, rememora-se o caso em que foi analisada a aplicabilidade das
regras introduzidas pela Lei Complementar n° 135, a.chamada Lei da Ficha
Limpa, que, apesar de ter sido publicada em junho'de 2010, somente passou
a ser aplicada nas elei¢does de 2012, justamente por interferir, diretamente,
no processo eleitoral ao ampliar os prazos e.instituir novas cldusulas de
inelegibilidade, ficando claro o distinguishing entre aquele precedente e o
tema versado nestes autos.

Naquele julgamento, o Tribunal Superior Eleitoral, ao apreciar o
primeiro caso concreto que discutiu o indeferimento de um registro de
candidatura por inelegibilidade prevista'na Lei da Ficha Limpa, entendeu
que o diploma seria aplicavel as elei¢oes gerais de 2010, mesmo tendo sido
publicado hd menos de um ano da data das eleigoes.

No entanto, em sede de! recurso extraordindrio, prevaleceu o
entendimento posterior do Supremo Tribunal Federal (STF) de que a norma
nao deveria ser aplicada ao_pleito de 2010, em respeito ao artigo 16 da
Constitui¢ao, assentando-se. que “ o principio da anterioridade eleitoral
constitui uma garantia 'fundamental também destinada a assegurar o
proprio exercicio do direito de minoria parlamentar em situagbes nas quais,
por razdes de conveniéncia da maioria, o Poder Legislativo pretenda
modificar, a qualquer tempo, as regras e critérios que regerao o processo
eleitoral . A aplicacdao do principio da anterioridade ndao depende de
consideragoes sobre a moralidade da legislacao.” (RE 633703, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe de 18.11.2011).

rZ

Tal julgamento evidenciou os contornos do real alcance e abrangéncia
do conceito de processo eleitoral enquanto objeto da tutela constitucional e
referéncia para interditar a atividade legislativa que implique em alteragoes
casuisticas que possam surpreender os participantes do certame do pleito
que se'avizinha.

Por outro lado, na apreciacao do referendo da medida cautelar na ADPF
738, sob a relatoria do e. Min. Ricardo Lewandowski (D] de 29-10-2020), foi
afastada a alegada ofensa ao principio da anterioridade eleitoral no
contexto das novas politicas afirmativas tendentes a incentivar a
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apresentacao de candidaturas de pessoas negras aos cargos eletivos nas
disputas eleitorais que se travam em nosso pais. Colhe-se, da ementa
daquele julgado, a extensao da tutela albergada sob..o manto da
anterioridade, nos termos a seguir reproduzidos:

“REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR EM’ ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. POLITICAS
PUBLICAS DE CARATER AFIRMATIVO! INCENTIVO A
CANDIDATURAS DE PESSOAS NEGRAS PARA CARGOS
ELETIVOS. VALORES CONSTITUCIONAIS DA CIDADANIA E DA
DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA . -IGUALDADE EM SENTIDO
MATERIAL. ORIENTACOES CONSTANTES DE RESPOSTA DO
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL A’'CONSULTA FORMULADA
POR PARLAMENTAR FEDERAL. APLICACAO IMEDIATA PARA
AS PROXIMAS ELEICOES. NAO INCIDENCIA DO PRINCIPIO DA
ANTERIORIDADE OU ANUALIDADE (ART. 16 DA CF/1988).
MERO PROCEDIMENTO QUE NAO ALTERA O PROCESSO
ELEITORAL. PRECEDENTES. MEDIDA CAUTELAR
REFERENDADA. I - Politicas publicas tendentes a incentivar a
apresentacao de candidaturas de pessoas negras aos cargos eletivos
nas disputas eleitorais que se travam em nosso Pais, ja a partir deste
ano, prestam homenagem aos valores constitucionais da cidadania e
da dignidade humana, bem como a exortagao, abrigada no preambulo
do texto magno, de construirmos, todos, uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social, livre de
quaisquer formas de discriminacao. II - O principio da igualdade (art.
59, caput, da CF), considerado em sua dimensao material, pressupoe a
adocao, pelo Estado, seja de politicas universalistas, que abrangem um
numero indeterminado de individuos, mediante acbes de natureza
estrutural, seja de politicas afirmativas, as quais atingem grupos
sociais. determinados, de maneira pontual, atribuindo-lhes certas
vantagens, por um tempo definido, com vistas a permitir que superem
desigualdades decorrentes de situagoes histdricas particulares (ADPF
186/DF, de minha relatoria). Precedentes. III — O entendimento do
Supremo Tribunal Federal é no sentido de que s6 ocorre ofensa ao
principio da anterioridade nas hipé6teses de: (i) rompimento da
igualdade de participagdo dos partidos politicos ou candidatos no
processo eleitoral; (ii) deformacdo que afete a normalidade das
eleicdes; (iii) introducdo de elemento perturbador do pleito; ou (iv)
mudanga motivada por prop6sito casuistico (ADI 3.741/DF, de minha
relatoria). Precedentes . IV - No caso dos autos, é possivel constatar
que o TSE ndo promoveu qualquer inovagdo nas normas relativas ao
processo eleitoral, concebido em sua acepgdo estrita, porquanto nao
modificou a disciplina das convengdes partidarias, nem os coeficientes
eleitorais e nem tampouco a extensao do sufragio universal. Apenals0



introduziu um aperfeicoamento nas regras relativas a propaganda, ao
financiamento das campanhas e a prestagdo de contas, todas com
carater eminentemente procedimental, com o elevado propésito de
ampliar a participagdo de cidadaos negros no embate democratico
pela conquista de cargos politicos . V — Medida cautelar referendada.”
(ADPF 738 MC-Ref, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno,
DJe de 29-10-2020).

Na mesma linha intelectiva, afastou-se o argtimento em questao,
quando questionada a institui¢ao de barreira temporal para a divulgacao de
pesquisas eleitorais, por nao se vislumbrar-a.deformacao do processo
eleitoral. Confira-se:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 11.300
/2006 (MINIRREFORMA ELEITORAL). ALEGADA OFENSA AO
PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE DA LEI ELEITORAL (CF, ART.
16). INOCORRENCIA. MERO APERFEICOAMENTO DOS
PROCEDIMENTOS ELEITORAIS. INEXISTENCIA DE ALTERACAO
DO PROCESSO ELEITORAL. PROIBICAO DE DIVULGACAO DE
PESQUISAS ELEITORAIS QUINZE DIAS ANTES DO PLEITO.
INCONSTITUCIONALIDADE. GARANTIA DA LIBERDADE DE
EXPRESSAO E DO DIREITO A INFORMACAO LIVRE E PLURAL
NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO. PROCEDENCIA
PARCIAL DA AGCAO DIRETA. I - Inocorréncia de rompimento da
igualdade de participagdo dos partidos politicos e dos respectivos
candidatos no processo eleitoral. II - Legislagdo que ndo introduz
deformagdao-de modo a afetar a normalidade das eleigbes. III -
Dispositivos que ndo constituem fator de perturbagdo do pleito. IV -
Inexisténcia de alteragdo motivada por propdsito casuistico. V -
Inaplicabilidade do postulado da anterioridade da lei eleitoral . VI -
Direto a‘informacao livre e plural como valor indissocidvel da ideia de
democracia. VII - Agao direta julgada parcialmente procedente para
declarar a inconstitucionalidade do art. 35-A da Lei introduzido pela
Lei 11.300/2006 na Lei 9.504/1997.” (ADI 3741, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, DJ de 23/02/2007).

Para o jurista José Jairo Gomes, em sentido amplo,

“o processo eleitoral pode ser compreendido como espago
democratico e publico de livre manifestagdo da vontade politica
coletiva. E o locus em que sio concretizados direitos politicos
fundamentais, nomeadamente as cidadanias ativa ( ius suffragii ) e
passiva ( ius honorum ). Trata-se de fendmeno coparticipativo, em que
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inumeras pessoas e entes atuam cooperativamente em prol da
efetivacdo da soberania popular e concretizacdo do direito
fundamental de sufragio.

Mas nao apenas isso: o processo eleitoral € também instrumento
essencial de controle da normalidade e legitimidade das elei¢oes e,
portanto, das investiduras politico-eletivas. E por.ele que se perfaz a
ocupacgao consentida de cargos politico-eletivos e o consequente
exercicio legitimo do poder estatal” (GOMES; José Jairo. Direito
Eleitoral . 16 ed. Sao Paulo: Atlas, 2020, pag..362).

Nao se vislumbra, outrossim, ofensa ao.postulado da isonomia ou
igualdade de chances entre os candidatos, na: medida em que as regras
questionadas nesta ADI néo traduzem um ‘salvo conduto para o aumento
de despesas, desvios de finalidade ou utilizacdo da publicidade
institucional em beneficio de partidos e candidatos , limitando-se a alterar
os critérios de aferi¢ao da média de gastos efetuados sob essa rubrica, além
de prever indice de correcao monetaria e permitir a realizagao de
propaganda direcionada a pandemia,da COVID-19 sem prejudicar outras
campanhas de interesse publico.

Esta Corte ja se pronunciou sobre a natureza juridica das condutas
vedadas no julgamento da ADILn. 3.305 em relagao ao art. 77 da Lei n. 9.504
/97, na qual o e. Relator, Min: Eros Grau , consignou nao se tratar de nova
condic¢ao de elegibilidade, afastando, sob tal argumento, a tese de violagao
principio da isonomia dos players da competicao eleitoral — um dos
argumentos apresentados na inicial desta ADI. Trago a colagao a ementa do
aludido precedente:

“AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 77
DA “LEI FEDERAL N. 9.504/97. PROIBICAO IMPOSTA AOQOS
CANDIDATOS A CARGOS DO PODER EXECUTIVO REFERENTE A
PARTICIPACAO EM INAUGURACAO DE OBRAS PUBLICAS NOS
TRES MESES QUE PRECEDEM O PLEITO ELETIVO. SUJEICAO DO
INFRATOR A CASSACAO DO REGISTRO DA CANDIDATURA.
PRINCIPIO DA IGUALDADE. ARTIGO 5°, CAPUT E INCISO I, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. VIOLACAO DO DISPOSTO NO
ARTIGO 14, § 9°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
INOCORRENCIA. 1. A proibigio veiculada pelo preceito atacado nao
consubstancia nova condi¢dao de elegibilidade. Precedentes. 2. O
preceito inscrito no artigo 77 da Lei federal n. 9.504 visa a coibir
abusos, conferindo igualdade de tratamento aos candidatos, sem
afronta ao disposto no artigo 14, § 9%, da Constitui¢do do Brasil . 3. A
alegagao de que o artigo impugnado violaria o principio da isonomia
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improcede. A concregao do principio da igualdade reclama a prévia
determinagao de quais sejam os iguais e quais os desiguais. O direito
deve distinguir pessoas e situagdes distintas entre si, a fim de conferir
tratamentos normativos diversos a pessoas e a situagdes que nao
sejam iguais. 4. Os atos normativos podem, sem violagao do principio
da igualdade, distinguir situacdes a fim de conferir a uma tratamento
diverso do que atribui a outra. E necessario que a discriminagio
guarde compatibilidade com o contetdo do principio. 5. A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade julgada improcedente.” (ADI 3305, Rel. Min.
Eros Grau , Tribunal Pleno, DJ de 24/11/2006).

Delineado esse panorama doutrindrio e jurisprudencial, ndao se pode
afirmar que a matéria versada na Lei n. 14.356/2022 esteja compreendida na
acepgao de processo eleitoral para fins de incidéncia da barreira erigida
pelo art. 16 da Constituicao Federal, sobretudo porque, em caso de
eventuais abusos, estes serdo devidamente apurados pela Justiga Eleitoral,
nos termos do art. 4° da Lei n. 14.356/2022, que assim preceitua, in verbis:

“Art. 4° Nao se sujeita.as disposi¢des dos incisos VI e VII do caput
do art. 73 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, a publicidade
institucional de atos_.e.campanhas dos drgaos publicos federais,
estaduais ou municipais e de suas respectivas entidades da
administracao indireta destinados exclusivamente ao enfrentamento
da pandemia causada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e a orientacao da
populacdo quanto’ a servigos publicos relacionados ao combate da
pandemia, resguardada a possibilidade de apuragdo de eventual
conduta abusiva, nos termos da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997
. (grifei)

Procedendoa uma recapitulacao historica da conduta descrita no art. 73,
VIIL, da Lei n. 9.504/95, rememora-se que, antes da reforma promovida pela
Lei n. 13.165/2015, a dic¢ao do dispositivo previa o calculo das médias dos
gastos com'publicidade nos trés anos anteriores ao ano eleitoral, alterando-
se o critério para a média semestral. Com a alteracao promovida pelo Lei
13.165/2015, a norma passou a ter a seguinte redacgao:

“Art. 73.[...]

VII - realizar, no primeiro semestre do ano de eleicao, despesas
com publicidade dos orgaos publicos federais, estaduais ou
municipais, ou das respectivas entidades da administra¢ao indireta,
que excedam a média dos gastos no primeiro semestre dos trés
ultimos anos que antecedem o pleito ;”
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E o que vem dispor a nova dicgao da norma em aprego?

O dispositivo substitui a expressdao “despesas” pelo termo técnico
“empenho”, e, no lugar da “média dos gastos no primeiro semestre dos trés
ultimos anos que antecedem o pleito”, estabelece o critério.de “6 (seis) vezes
a média mensal dos valores empenhados e nao cancelados nos 3 (trés)
ultimos anos que antecedem o pleito”. Vejamos:

“Art. 73.[...]

VII - empenhar , no primeiro semestre do ‘ano de elei¢ao, despesas
com publicidade dos orgaos publicos. federais, estaduais ou
municipais, ou das respectivas entidades-da administracao indireta,
que excedam a 6 (seis) vezes a média mensal dos valores empenhados
e nao cancelados nos 3 (trés) ultimos anos que antecedem o pleito ;”
(Redagao conferida pela Lei 14.356/2022)

Verifica-se, na verdade, um aprimoramento técnico na redacdo da
norma, o que encontra ressonancia na doutrina de José Jairo Gomes, nos
seguintes termos:

“Outro importante ponto a ser esclarecido na regra em comento
diz respeito a definicao do ato relevante para a caracterizagao da
conduta vedada. O-texto legal emprega as expressdes “realizar
despesas” e “gastos”. Sabe-se, porém, que despesa € termo genérico,
denotando os procedimentos de empenho, liquidagao e pagamento.
Pelo empenho, € autorizada a contratacdo de uma obrigacao e a
realizacdo ‘de_uma despesa, indicando-se no or¢camento montante
pecunidrio bastante para o seu adimplemento” ( op. cit., p. 803).

/£

Como observado nesta andlise, o critério da “ média dos gastos no
primeiro semestre dos trés dltimos anos que antecedem o pleito” foi
substituido pelo critério de “6 (seis) vezes a meédia mensal dos valores
empenhados endo cancelados nos 3 (trés) ultimos anos que antecedem o
pleito”.

Neste 'particular, parecem razodveis as informagdes prestadas pela
Camara dos Deputados no sentido de que: a) o texto anterior, ao considerar
a média do primeiro semestre dos trés ultimos anos, permitia ao gestor
“inflar” artificialmente o limite, concentrando as despesas com publicidade
dos anos anteriores no primeiro semestre ; b) o multiplicador de seis vezes
ndo deve causar estranhamento, porque a média adotada passou a ser
mensal, de modo que, multiplicada por seis, gera um parametro semestral .
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No ambito jurisprudencial, tendo em vista a ratio essendi da norma, que
visa refrear gastos excessivos ou desproporcionais com publicidade
institucional em ano eleitoral, buscando manté-los dentro da média “dos
semestres anteriores”, o Tribunal Superior Eleitoral ja proferiu orientacao
no sentido de que o critério ndo poderia ser apenas o das.médias anuais,
semestrais ou anuais , mas, sim, o da proporcionalidade, de forma a
evidenciar, no caso concreto, a realizacio de gastos excessivos , em
detrimento dos valores e bens juridicos tutelados pelo Direito Eleitoral.

A proposito, colaciono elucidativo precedente/daquela Corte Superior:

“ELEICOES 2012. RECURSO ESPECIAL ELEITORAL. ACAO DE
INVESTIGACAO JUDICIAL ELEITORAL. CONDUTA VEDADA.
GASTOS EXCESSIVOS COM PUBLICIDADE INSTITUCIONAL NO
PRIMEIRO SEMESTRE DO ANO DA ELEICAO. ABUSO DE PODER
POLITICO/AUTORIDADE. DESVIRTUAMENTO DA PUBLICIDADE
INSTITUCIONAL NO PRIMEIRO SEMESTRE DO ANO DA
ELEICAO.

[.]

2. Com base na compreensao da reserva legal proporcional, nem
toda conduta vedada e nem todo abuso do poder politico acarretam a
automatica cassagao de.registro ou de diploma, competindo a Justiga
Eleitoral exercer um.juizo de proporcionalidade entre a conduta
praticada e a sangao-a ser imposta.

3. O Tribunal Regional FEleitoral concluiu pela cassacao do
diploma, declaracao de inelegibilidade e aplicagio de multa com
fundamento em conduta vedada (extrapolagdao dos gastos com
publicidadesinstitucional) e abuso do poder politico (desvirtuamento
da publicidade institucional).

4. Conduta vedada e gastos com publicidade institucional: os
gastos 'com publicidade institucional ndo podem ultrapassar a média
dos trés anos anteriores ou a do ano imediatamente anterior a eleigao -
art:-73, inciso VII, da Lei n® 9.504/1997. A compreensao sistemdtica das
condutas vedadas, que busca justamente tutelar a igualdade de
chances na perspectiva da disputa entre candidatos, leva a conclusao
de que, no primeiro semestre do ano da eleigao, é autorizada a
veiculagdo de publicidade institucional, respeitados os limites de
gastos dos dltimos trés anos ou do ultimo ano, enquanto, nos trés
meses antes da elei¢do, é proibida a publicidade institucional, salvo
excegbes (art. 73, inciso VI, alinea b, da Lei n® 9.504/1997).
Consequentemente, os gastos com publicidade institucional, no ano
de eleigdo, serdo concentrados no primeiro semestre, pois no segundo
semestre, além das limitagSes, algumas publicidades dependem de
autorizacdo da Justica Eleitoral. O critério a ser utilizado ndo pode ser
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apenas as meédias anuais, semestrais ou mensais, nem mesmo a
legislacdo assim fixou, mas o critério de proporcionalidade. O acérdao
regional demonstra que os gastos no primeiro semestre de 2012
(R$1.340.891,95 - um milhao, trezentos e quarenta mil, oitocentos e
noventa e um reais e noventa e cinco centavos), representaram
aproximadamente: 68% dos gastos realizados em 2011 (R$1.958.977,91
- um milhado, novecentos e cinquenta e oito mil, novecentos e setenta e
sete reais e noventa e um centavos), 24% a mais do que os realizados
em 2010 (R$1.079.546,97 - um milhao, setenta e.nove mil, quinhentos e
quarenta e seis reais e noventa e sete centavos) e 94% dos gastos do
ano de 2009 (R$1.415.633,93 - um milhdo, quatrocentos e quinze mil,
seiscentos e trinta e trés reais e noventa e trés centavos), o que
dispensa maiores calculos matematicos acerca da evidente
desproporcionalidade das despesas com publicidade institucional no
primeiro semestre de 2012, a revelar quebra da igualdade de chances.
Some-se a isso o fundamento ressaltado pelo acordao regional de que
"os numeros demonstram que-0s gastos em excesso foram bastante
expressivos, superiores a 80%"(oitenta por cento) do valor autorizado
por lei, o que torna a conduta ainda mais grave" (fl. 356).

5. Abuso de poder ‘politico no desvirtuamento da publicidade
institucional: o principio da publicidade, que exige o direito e o acesso
a informag@o correta dos atos estatais, entrelaga-se com o principio da
impessoalidade, coroldrio do principio republicano. A propaganda
institucional constitui legitima manifestagdo do principio da
publicidade dos_atos da administragdo publica federal, desde que
observadas a necessaria vinculagdo a temas de interesse publico -
como decorréncia légica do principio da impessoalidade - e as balizas
definidas no-art. 37, § 12, da Constitui¢do Federal de 1988, segundo o
qual, "a publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas
dos érgaos publicos deveré ter carater educativo, informativo ou de
orientagao social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou
imagens que caracterizem promogdo pessoal de autoridades ou
servidores publicos" . Enquanto a propaganda partidaria € um canal
deaproximagao entre partidos e eleitores, disponivel a todas as
agremiacoes registradas no Tribunal Superior Eleitoral, a publicidade
institucional de municipios é uma ferramenta acessivel ao Poder
Executivo local e sua utilizagdo com contornos eleitorais deve ser
analisada com rigor pela Justica Eleitoral, sob pena de violacao da
ideia de igualdade de chances entre os contendores - candidatos -,
entendida assim como a necessaria concorréncia livre e equilibrada
entre os participes da vida politica, sem a qual fica comprometida a
propria esséncia do processo democratico. Acdrdao regional que
demonstra concretamente grave desvirtuamento da publicidade
institucional. E inviavel o reenquadramento juridico dos fatos.

6. Desprovimento do recurso.”
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(Respe n® 336-45/SC, Rel. Min. Gilmar Mendes , DJe de 24/03
/2015).

Nao se pode afirmar, portanto, com o juizo de verossimilhanca, exigido
para a concessao da medida cautelar pretendida nestes autos, que a
alteracao da formula de apuragdo da média de gastos va implicar,
necessariamente, um aumento desproporcional '‘de recursos com
publicidade institucional, revelando-se bastante plausiveis as justificativas
que embasaram a alteragao legislativa, quais sejam: a) a atualizacao da
norma para o contexto atual repleto de consequencias deixadas por dois
anos de combate a pandemia; b) a concentracao dos gastos pelos estados e
municipios no primeiro semestre de cada-ano, distorcendo a média de
gastos e c) que a grave crise sanitdria enfrentada nos ultimos anos fez com
que as verbas de publicidade institucional.fossem direcionadas ao combate
da pandemia, especialmente em campanhas educativas e de vacinagao, o
que reduziu e prejudicou a publicidade direcionada a outros temas de
utilidade publica, igualmente relevantes para a sociedade.

Vale refletir, que, nessa mesma senda, foi editada a Emenda
Constitucional n. 107/2020 , estabelecendo que

“no segundo‘semestre de 2020, podera ser realizada a publicidade
institucional de atos e campanhas dos érgaos publicos municipais e de
suas respectivas ‘entidades da administracao indireta destinados ao
enfrentamento a pandemia da Covid-19 e a orientacdo da populacao
quanto a servigos publicos e a outros temas afetados pela pandemia,
resguardada a possibilidade de apuragao de eventual conduta abusiva
nos termos do art. 22 da Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de
19907,

Por outro lado, o disposto no art. 4° do aludido diploma visa a
resguardar. recursos para a publicidade institucional destinada ao
enfrentamento da pandemia causada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e a
orientacao da populacdo quanto a servigos publicos relacionados ao
combate da pandemia, assegurada a possibilidade de apuragao de eventual
conduta abusiva, nos termos da Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997. Por
isso, entendo ser legitima a opcao legislativa no sentido de fortalecer o
esclarecimento e o combate das graves consequéncias que ainda assolam
todo o pais diante da grave crise sanitdria deflagrada pela COVID-19.
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Logo, considerado o contexto em que editada a 14.356, de 31 de maio de
2022, ndo se pode deduzir, pela mera alteragao nos critérios.de calculo da
média de gastos com publicidade institucional no primeiro semestre do ano
eleitoral, que a alteracao legislativa vai alterar a dinamica ou o equilibrio e a
legitimidade do processo eleitoral em curso ou que vulnere o principio da
moralidade administrativa, o que afasta o requisito do fumus boni juris e,
por conseguinte, inviabiliza a concessao da pretendida-medida cautelar.

Do mesmo modo, também ndo se constata, neste juizo sumario, inerente
as pretensoes de natureza liminar, o requisito_da plausibilidade do direito
vindicado na inicial, sem prejuizo de proceder a um juizo mais
verticalizado da matéria por ocasidao do julgamento definitivo.

Ante o exposto, indefiro a medida cautelar postulada nos autos da
presente acao direta de inconstitucionalidade.

E como voto.
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