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RESUMO

O presente estudo analisa o regime juridico da pré-campanha
eleitoral no Brasil, com enfoque na dupla premissa de que a pré-
campanha nao pode ser tratada como ilicitude presumida, em razao
da centralidade da liberdade de expressao, do pluralismo politico e
da legalidade estrita, mas que essa protecao nao elimina a
necessidade de critérios juridicos mais sofisticados para enfrentar
formas contemporaneas de antecipacao abusiva da disputa eleitoral,
como pedido de voto por equivaléncia semantica, uso de meios
proscritos, desinformacao, propaganda negativa fraudulenta e
quebra da isonomia. A pesquisa parte da evolucao normativa do art.
36-A da Lei n° 9.504/1997, especialmente apds as reformas eleitorais
que ampliaram as condutas permitidas no periodo pré-eleitoral, e
examina a forma como a doutrina e a jurisprudéncia do Tribunal
Superior Eleitoral e dos Tribunais Regionais Eleitorais vém
delimitando os atos licitos e ilicitos na pré-campanha. Adota-se
metodologia qualitativa, de natureza juridico-dogmatica, com apoio
empirico-analitico, mediante revisao bibliografica, analise legislativa,
exame jurisprudencial e leitura de documentos sobre comunicacao
politica, ambiente digital e estratégias praticas de pré-campanha.
Sustenta-se que a pré-campanha, embora juridicamente distinta da
campanha oficial, ja funciona materialmente como fase de
estruturacao da candidatura, envolvendo construcao de imagem,
definicao de narrativa, mobilizacdo de apoiadores e circulacao
estratégica de conteudo politico. Conclui-se que o modelo juridico
vigente, apesar de corretamente afastar a logica da infracao
presumida, revela-se insuficiente quando excessivamente centrado
na literalidade do pedido de voto, razao pela qual se propde
reconstrucao interpretativa mais sensivel ao contexto, a
intencionalidade, a estrutura de difusdo da mensagem e a

preservacao simultdanea da liberdade politica, da igualdade de



oportunidades e da integridade democratica do processo eleitoral.
Palavras-chave: pré-campanha eleitoral; liberdade politica; pedido
explicito de voto; propaganda eleitoral antecipada; igualdade de

oportunidades.

ABSTRACT

This study analyzes the legal framework of pre-election
campaigning in Brazil, focusing on the dual premise that pre-
campaigning cannot be treated as presumed illegality, due to the
centrality of freedom of expression, political pluralism, and strict
legality, but that this protection does not eliminate the need for
more sophisticated legal criteria to address contemporary forms of
abusive anticipation of electoral competition, such as soliciting votes
based on semantic equivalence, use of prohibited means,
disinformation, fraudulent negative propaganda, and breaches of
equality. The research begins with the normative evolution of Article
36-A of Law No. 9,504/1997, especially after the electoral reforms that
broadened the permitted conduct during the pre-election period,
and examines how the doctrine and jurisprudence of the Superior
Electoral Court and the Regional Electoral Courts have been defining
lawful and unlawful acts in the pre-campaign. A qualitative
methodology of a legal-dogmatic nature is adopted, with empirical-
analytical support, through bibliographic review, legislative analysis,
jurisprudential examination, and reading of documents on political
communication, the digital environment, and practical pre-
campaign strategies. It is argued that the pre-campaign, although
legally distinct from the official campaign, already functions
materially as a phase of structuring the candidacy, involving image
building, narrative definition, mobilization of supporters, and
strategic circulation of political content. It is concluded that the

current legal model, despite correctly rejecting the logic of



presumed infringement, proves insufficient when excessively
focused on the literalness of the request for votes, which is why an
interpretative reconstruction more  sensitive to  context,
intentionality, the structure of message dissemination, and the
simultaneous preservation of political freedom, equal opportunities,
and the democratic integrity of the electoral process is proposed.

Keywords: pre-election campaign; political freedom; explicit request

for votes; early electoral propaganda; equal opportunities.

1. INTRODUCAO

A disciplina juridica da pré-campanha eleitoral ocupa, atualmente,
posicao central no Direito Eleitoral brasileiro. Longe de representar
simples etapa periférica ou momento juridicamente suspeito por
natureza, a pré-campanha consolidou-se como espaco relevante de
manifestacao politica, circulacao de ideias, construcao de imagem
publica e aproximacao entre agentes politicos e eleitorado. A
evolucdo normativa do art. 36-A da Lei n° 9.504/1997, especialmente
apos as reformas eleitorais mais recentes, deslocou o eixo do
controle juridico da propaganda antecipada para a identificacao do
pedido explicito de voto, afirmando modelo que parte da liberdade
politica como regra e da restricdo como excecao juridicamente

qualificada.

Esse deslocamento representou reacao importante ao paradigma
anterior, no qual a jurisprudéncia trabalhava com conceito mais
amplo de propaganda extemporanea, permitindo intervencao
judicial sobre vasta gama de manifestacdes politicas, promocgoes
pessoais e exposicdes publicas de pré-candidatos. A reforma buscou
conter excessos repressivos, reforcar a legalidade estrita e ampliar a

protecao da liberdade de expressao politico-eleitoral. Em



consequéncia, passaram a ser admitidos, com maior clareza, atos
como meng¢ao a pretensa candidatura, exaltacao de qualidades
pessoais, participacao em entrevistas, debates, encontros, eventos e
manifestacdes em redes sociais, desde que ausente pedido explicito
de voto. Sob essa perspectiva, a pré-campanha deixou de poder ser

tratada como ilicitude presumida.

Essa conclusao, contudo, nao encerra o problema; apenas o
reposiciona em bases mais adequadas. A realidade contemporanea
da comunicacgao politica demonstra que a influéncia eleitoral nao se
desenvolve apenas por meio de pedidos literais de sufragio. Ao
contrario, a formacao da vontade do eleitor ocorre, com frequéncia,
por processos indiretos, graduais e contextuais, envolvendo
repeticdo de imagem, construcao de identidade politica, difusao
estratégica em redes sociais, circulacdo de simbolos, uso de
numeros de urna, jingles, slogans, lives, engajamento em aplicativos
de mensagens e, em hipdteses mais graves, desinformacao e
propaganda negativa por associacao fraudulenta. Nesse cenario, a
simples afirmacao de que a liberdade politica prevalece até o
aparecimento de pedido explicito de voto mostra-se insuficiente
para responder, com a densidade necessaria, aos desafios da

propaganda eleitoral contemporanea.

E precisamente dessa tensdo que emerge o problema central desta
pesquisa: como compatibilizar a pré-campanha como espaco
legitimo de liberdade politica com a necessidade de controle
juridico de formas contemporaneas de antecipacao abusiva da
disputa eleitoral? A hipdtese sustentada ao longo do trabalho € a de
que a pré-campanha nao pode ser tratada como infracao
presumida, porque Iisso violaria a liberdade de expressao, o

pluralismo politico e a legalidade estrita; ao mesmo tempo, a



protecao da liberdade politica nao elimina a necessidade de critérios
juridicos mais sofisticados para identificar pedido de voto por
equivaléncia semantica, uso de meios proscritos, desinformacao,
propaganda negativa fraudulenta e quebra da igualdade de
oportunidades. Em outras palavras, o problema nao esta em
reconhecer a liberdade como regra, mas em perceber que o
formalismo excessivo do modelo vigente ja nao é suficiente para

captar a complexidade material da comunicacao politico-eleitoral.

A pesquisa justifica-se por razdes dogmaticas, institucionais e
democraticas. No plano dogmatico, impde-se releitura critica do art.
36-A da Lei das Elei¢cdes, de sua evolucao normativa e de sua
interacao com o0s principios constitucionais da liberdade de
expressao, da igualdade de oportunidades, do pluralismo politico e
da soberania popular. No plano institucional, a questao afeta
diretamente a coeréncia da atuacao da Justica Eleitoral, cuja
jurisprudéncia oscila entre a necessaria protecao da liberdade
politica e a contencao de abusos comunicacionais cada vez mais
sofisticados. No plano democratico, o problema € ainda mais
sensivel, pois a pré-campanha ja nao se limita a exteriorizacao
genérica de posicdes politicas: ela funciona, materialmente, como
etapa de estruturacao da candidatura, consolidacdao de capital

simbdlico e influéncia progressiva sobre o eleitorado.

A originalidade do estudo reside justamente na tentativa de
articular, de modo sistematico, quatro dimensdes que com
frequéncia aparecem tratadas de forma fragmentada na literatura
juridica: a evolucao normativa da propaganda eleitoral antecipada; a
construcao doutrinaria do instituto; a aplicacao jurisprudencial dos
seus limites; e a dimensao empirica da pré-campanha como fase

material da campanha eleitoral. Para tanto, a pesquisa utiliza



legislacao, doutrina e jurisprudéncia, mas também documentos
sobre propaganda eleitoral, internet, responsabilidade juridica,
accountability democratica, ameacas da desinformacao e
estratégias praticas de pré-campanha. Essa base documental
permite sustentar que a pré-campanha deve ser compreendida nao
em chave de ilicitude presumida, mas como fendmeno juridico,
comunicacional e politico de elevada complexidade, no qual

liberdade e controle precisam ser permanentemente equilibrados.

A metodologia adotada é qualitativa, de natureza juridico-
dogmatica, com apoio empirico-analitico. Utilizam-se os métodos
dedutivo, para exame da legislacao e dos principios constitucionais
aplicaveis; indutivo, para identificacao dos padrdes construidos pela
jurisprudéncia eleitoral; e analitico-critico, para confrontar o modelo
juridico vigente com a realidade contemporanea da comunicacao
politica. As técnicas de pesquisa compreendem revisao bibliografica,
analise legislativa, exame de precedentes e leitura de material

empirico relacionado a organizac¢ao estratégica da pré-campanha.

O que se busca, em ultima analise, € contribuir para leitura mais
adequada da pré-campanha eleitoral no Estado Democratico de
Direito. A defesa da liberdade politica continua sendo pressuposto
essencial da ordem constitucional e impede que a manifestacao
pré-eleitoral seja tratada como infracao presumida. Mas essa mesma
defesa nao pode servir de fundamento para invisibilizar formas
sofisticadas de antecipacdao material da disputa, de manipulacao
informacional ou de desigualdade estrutural na competicao
eleitoral. O desafio contemporaneo do Direito Eleitoral consiste
precisamente em compatibilizar liberdade, igualdade e integridade
democratica em ambiente  comunicacional em rapida

transformacéo. E nesse horizonte que a presente pesquisa se insere.



2. DEMOCRACIA, PRE-CAMPANHA ELEITORAL E LIBERDADE
POLITICA

A compreensao juridica da pré-campanha eleitoral exige, como
ponto de partida, a superagao de uma leitura intuitiva, mas
juridicamente inadequada, segundo a qual toda atuacao politica
anterior ao inicio formal da campanha deveria ser vista com suspeita
ou tratada como infracao em estado potencial. Essa percepcao,
embora historicamente compreensivel a luz de modelo mais rigido
de contencao da propaganda extemporanea, ja hao se harmoniza
com a conformacao normativa vigente nem com a centralidade que
a liberdade de expressao ocupa no Estado Democratico de Direito. A
pré-campanha, no sistema juridico atual, ndo pode ser tomada
como ilicitude presumida. Ao contrario, ela constitui espaco
constitucionalmente protegido de manifestacao politica, circulacao
de ideias, construcao de identidade publica e apresentacao de
projetos, desde que respeitados os limites juridicos impostos pela

ordem eleitoral.

Essa afirmacao nao decorre de juizo politico genérico, mas de leitura
sistematica da Constituicdao e da legislacao infraconstitucional. A
propaganda politico-eleitoral, enquanto manifestacao da liberdade
de expressao, do pluralismo politico e da soberania popular, ndao se
reduz a mero instrumento técnico de captacao de sufragio. Ela
representa mecanismo essencial de formacao da vontade
democratica, de exposicao publica de ideias e de mediacao entre
representantes e representados. Nessa linha, Rogério Gesta Leal
demonstra que o processo eleitoral € um dos espacos mais sensiveis
de constituicao da legitimidade democratica, pois nele se cruzam
representacao politica, expectativas sociais, disputa pelo poder e

mecanismos de influéncia sobre a opinido publica. Em



consequéncia, o debate sobre propaganda politica ndao pode ser

deslocado da prdopria teoria democratica.

Se assim €, a pré-campanha nao pode ser analisada sob |logica de
proibicao presumida. A presuncao adequada, em matéria de
manifestacao politica, deve ser a da liberdade, e nao a da infracao. A
ordem constitucional brasileira protege a livre circulacao de ideias,
inclusive politicas, e essa protecao alcanca a exteriorizacao de
pretensdées candidatas, a divulgacdao de posicionamentos
ideoldgicos, a exaltacao de trajetdrias pessoais e a participacao em
debates publicos. Anna Paula Oliveira Mendes sublinha, nesse
sentido, que a propaganda politico-eleitoral se vincula diretamente
aos principios da liberdade de expressao e da legalidade, nao
podendo ser comprimida por leituras excessivamente abertas do
ilicito eleitoral. A autora mostra que a reforma legislativa de 2015
fortaleceu precisamente esse vetor, ao deslocar o centro do sistema
para a vedacao do pedido explicito de voto, em vez de permitir

repressao ampla de toda promocao politica anterior a campanha.

Luiz Eduardo Peccinin reforca essa compreensao ao sustentar que a
propaganda politica deve ser lida sob o signo da maxima liberdade,
ainda que funcionalmente articulada a igualdade de oportunidades.
Isso significa que a liberdade de expressao politico-eleitoral nao é
um valor isolado ou absoluto, mas tampouco pode ser comprimida
por interpretacdes que vejam na manifestacao pré-eleitoral uma
irregularidade presumida. O debate democratico, para ser efetivo,
pressupde que agentes politicos possam apresentar ideias, testar
discursos, expor agendas e buscar interlocucao com a sociedade
antes mesmo do inicio da campanha formal. Negar isso implicaria
empobrecer o espaco publico e transformar a Justica Eleitoral em

instancia de contencgao excessiva do discurso politico.



Sustentar que a pré-campanha nao pode ser tratada como ilicitude
presumida nao significa banalizar seus riscos nem defender zona de
imunidade ampla a atuacao politico-eleitoral anterior ao pleito.
Significa, isto sim, reconhecer que a legalidade eleitoral
contemporanea parte de pressuposto diverso do modelo antigo: a
liberdade politica é a regra, e a restricao constitui excecao
juridicamente qualificada. Em consequéncia, atos como meng¢ao a
pretensa candidatura, exaltacao de qualidades pessoais,
participacao em entrevistas, debates, encontros e exposicao de
posicionamentos politicos nao devem ser vistos, por si sés, como
indicios suficientes de propaganda ilicita. A ilicitude nao pode ser

presumida; deve ser demonstrada.

Entretanto, essa primeira premissa nao esgota o problema. A
protecao da liberdade politica na pré-campanha nao elimina a
necessidade de critérios juridicos mais sofisticados para enfrentar
abusos contemporaneos. Em ambiente comunicacional cada vez
mais complexo, a simples afirmacao de que a liberdade prevalece
até o pedido explicito de voto pode ser insuficiente para captar
formas indiretas, contextuais, simbodlicas e tecnologicamente
mediadas de influéncia eleitoral. A pré-campanha nao é infracao
presumida; porém, também nao é espaco juridicamente neutro,
nem terreno livre para operacdes comunicacionais capazes de

distorcer a igualdade da disputa ou manipular a vontade do eleitor.

-

E nesse ponto que a analise constitucional precisa abandonar
solucdes binarias. Nao se pode optar, de um lado, por uma visao
repressiva segundo a qual quase toda visibilidade politica pré-
eleitoral seria suspeita; nem, de outro, por uma Visao ingénua
segundo a qual toda manifestacao anterior a campanha estaria

automaticamente protegida até o exato instante em que alguém



pronunciasse a formula “vote em mim”. A realidade democratica
contemporanea desafia essa simplificacdao. Rogério Gesta Leal
mostra que a propaganda atual se desenvolve em meio a fake news,
desinformacao, mensagens subliminares, impulsionamento e
mecanismos de influéncia sobre estados emocionais do eleitor. Em
tal cenario, a persuasao politica ja nao depende apenas de
comandos literais. Ela pode ocorrer por repeticao de imagem,
associacao simbodlica, enquadramento narrativo, antagoniza¢cao do
adversario, circulacao de signos eleitorais e saturacdao do espaco

digital.

Desse modo, a protecao da pré-campanha como espaco de
liberdade politica nao dispensa o desenvolvimento de ferramentas
interpretativas mais refinadas. O reconhecimento da liberdade como
regra nao pode impedir o enfrentamento de praticas como pedido
de voto por equivaléncia semantica, uso de meios proscritos,
propaganda negativa desinformativa e estratégias de antecipacao
desigual da disputa. A propria evolucao jurisprudencial ja aponta
nessa direcao, ao admitir que o pedido explicito nao se limita a
formula literal, podendo ser reconhecido também em expressdes
semanticamente equivalentes, numeros de urna, jingles, gestos e
combinagdes simbdlicas que, no contexto, revelem claro

direcionamento do voto.

Também aqui a doutrina ajuda a evitar extremos. Rodrigo Lopez
Zilio esclarece que a pré-campanha possui finalidade eleitoral
inequivoca, embora nem sempre apresente conteudo eleitoral
especifico. Essa distincdo ¢é fundamental, porque permite
compreender por que a manifestacao politica pré-eleitoral é
legitima, sem que isso a torne imune a toda forma de controle. A

finalidade eleitoral é propria da pré-campanha; o que o sistema



precisa conter nao é essa finalidade em si, mas sua conversao em
propaganda ilicita por meio de instrumentos incompativeis com a

liberdade equilibrada e com a igualdade de oportunidades.

A igualdade, portanto, retorna como elemento essencial. A liberdade
de expressao politico-eleitoral s6 se justifica democraticamente
quando compativel com condicdes minimamente isondmicas de
competicao. Nao basta assegurar que todos possam se manifestar; é
preciso evitar que certos agentes, por forca de recursos econdmicos,
visibilidade institucional, dominio das plataformas ou capacidade de
difusdao em rede, convertam a pré-campanha em mecanismo de
vantagem estrutural indevida. Clever Vasconcelos e Marco Silva
ajudam a iluminar esse problema ao relacionar campanha eleitoral e
accountability, a comunicacao politica deve servir ao controle
democratico, a informacao e ao confronto leal de projetos, e nao a

captura desigual do espaco publico.

A internet intensifica ainda mais essa necessidade de sofisticacao
interpretativa. Joao Victor Rozatti Longhi demonstra que as redes
sociais alteraram profundamente os modos de circulacao da
comunicacao politica, rompendo com as categorias tradicionais de
emissao, recepcao e responsabilidade. Em ambiente digital, o
conteudo se propaga por replicacdo em cadeia, segmentacao de
publicos, compartilhamentos cruzados e estruturas hibridas entre o
aparentemente privado e o potencialmente massivo. Por isso, o
controle juridico da pré-campanha nao pode mais depender apenas
de categorias rigidas como “mensagem publica” versus “mensagem
privada”, nem de leitura puramente literal do texto postado. E
necessario compreender arquitetura de circulacao, forma de
engajamento, repertdrio simbdlico e impacto comunicacional da

mensagem.



Nesse contexto, sustenta, em sintese, duas teses simultaneas e
complementares. A primeira é que a pré-campanha, no Estado
Democratico de Direito, deve ser reconhecida como espaco legitimo
de liberdade politica, e nao como infracao presumida. A segunda é
gue esse reconhecimento nao dispensa, antes exige, um modelo
interpretativo mais sofisticado, capaz de enfrentar praticas
contemporaneas de influéncia eleitoral que escapam ao velho
esquema do pedido de voto literal. A preservacao da liberdade
politica, para nao se converter em alibi para desigualdade,
desinformacao e abuso comunicacional, precisa ser acompanhada
de leitura mais densa do contexto, dos meios utilizados, dos
simbolos mobilizados e dos efeitos produzidos sobre a competicao

eleitoral.

Essas premissas permitem compreender que a tensao entre
liberdade e igualdade nao é defeito do sistema, mas caracteristica
inerente da democracia eleitoral. O problema nao estd em existir
pré-campanha, nem em se admitir ampla manifestacao politica
antes da campanha oficial. O problema esta em definir, com critérios
adequados, quando essa manifestacao deixa de ser exercicio
legitimo de liberdade para se converter em mecanismo de distor¢cao
do pleito. E justamente essa passagem, do espaco protegido da
liberdade para o campo juridicamente qualificado da ilicitude, que
exigira, exame da evolucao normativa, da construcao jurisprudencial

e da realidade material da comunicacao politica contemporanea.

3. EVOLUCAO NORMATIVA DA PROPAGANDA ELEITORAL E DA
PRE-CAMPANHA NO BRASIL

A evolucao normativa da propaganda eleitoral no Brasil revela

movimento pendular entre contencao e liberdade. Por longo



periodo, a disciplina juridica da propaganda esteve estruturada
sobre l6gica predominantemente restritiva, fundada na ideia de que
a antecipacao da disputa eleitoral deveria ser rigidamente contida
para preservar a igualdade de oportunidades entre os candidatos.
Nesse modelo, a atuacao politica anterior ao marco oficial da
campanha era frequentemente tratada sob forte suspeita, e a
Justica Eleitoral, diante de conceitos legais relativamente abertos,
assumia papel central na definicdo do que poderia ou nao ser
considerado propaganda extemporanea. A legislacdao buscava
assegurar tratamento cronologicamente uniforme aos concorrentes,
mas o resultado pratico foi, muitas vezes, a ampliacao do espaco
repressivo sobre manifestacdes politicas anteriores ao periodo

eleitoral.

Rodrigo Lépez Zilio mostra que a Lei n° 9.504/1997, em sua redacédo
originaria, procurou fixar marcos temporais objetivos para a
propaganda eleitoral, em substituicao a disciplina anterior do
Codigo Eleitoral, que permitia propaganda apods a escolha em
convencao. O proposito era evitar a chamada “queimada de largada”
e assegurar isonomia formal entre os postulantes. A jurisprudéncia,
entretanto, diante da insuficiéncia de critérios exclusivamente
cronoldgicos, passou a construir conceito material de propaganda
antecipada, definindo-a como ato que levava ao conhecimento
geral, ainda que de forma dissimulada, a candidatura, a acao politica
a ser desenvolvida ou razdes que induzissem a conclusao de que
determinado agente seria o mais apto ao exercicio de funcao
publica. Esse conceito, embora funcional para reprimir antecipacoes
ostensivas da campanha, alargou consideravelmente o campo de

intervencao judicial.



Luiz Eduardo Peccinin observa que esse conceito jurisprudencial
classico, de feicao tripartite, restringia fortemente a liberdade de
manifestacdao politica, pois alcancava nao apenas pedidos de voto,
mas também mensagens de promocao pessoal, discursos de
valorizacao de trajetdria publica e referéncias a projetos futuros. Em
vez de partir de uma presuncao de liberdade, o sistema operava, na
pratica, com logica de suspeicao ampliada sobre a comunicagao
politico-eleitoral prévia. Esse quadro gerava inseguranca juridica e
permitia que a Justica Eleitoral fosse chamada a decidir, caso a caso,
se determinada fala, entrevista, participacao publica ou divulgacao

de atos configurava propaganda antecipada.

P

E precisamente contra esse pano de fundo que se deve
compreender a inflexao legislativa posterior. A chamada
minirreforma eleitoral de 2009, por meio da Lei n° 12.034,
representou primeira reagao normativa relevante ao protagonismo
judicial excessivo na delimitacdao da propaganda antecipada. O
legislador passou a positivar hipoteses de exclusao do ilicito,
inserindo o art. 36-A na Lei n° 9.504/1997. Pela nova disciplina, certas
condutas passaram a nao ser consideradas propaganda antecipada,
como a participacao de filiados ou pré-candidatos em entrevistas,
programas, encontros e debates, a realizacao de prévias partidarias e
a divulgacao de atos parlamentares, desde que respeitados
determinados requisitos. Essa mudanca nao eliminou o controle,
mMas inaugurou nova logica: em vez de presumir a ilicitude da
manifestacdo politica anterior ao pleito, passou-se a reconhecer

espacos expressos de liberdade pré-eleitoral.

Esse movimento se aprofundou com a Lei n° 12.891/2013, que
ampliou o rol das situacdes juridicamente toleradas, inclusive com

mMaior abertura para manifestacdées em redes sociais e divulgacao de



conteudos politico-partidarios em ambientes digitais. A progressao
legislativa € importante porque mostra que o sistema deixou de
encarar a pré-campanha como anomalia a ser reprimida de forma
presumida e comecou a reconhecé-la como dimensao legitima da
vida politica. A liberdade de expressao, o pluralismo politico e o
direito de participacao passaram a ocupar lugar mais explicito na

conformacao normativa da propaganda eleitoral.

A verdadeira ruptura, porém, ocorre com a Lei n° 13.165/2015. Anna
Paula Oliveira Mendes sustenta que essa reforma deslocou o sistema
para opcao legislativa claramente orientada pelas liberdades
constitucionais de propaganda, comunicacao e expressao. O ponto
decisivo foi a nova redacao do caput do art. 36-A, ao estabelecer que
nao configura propaganda eleitoral antecipada a conduta ali
descrita, “desde que nao envolva pedido explicito de votos”. Além
disso, a lei passou a admitir expressamente a mencao a pretensa
candidatura e a exaltacdao das qualidades pessoais dos pré-
candidatos. Com isso, o legislador deixou claro que a simples
presenca publica de um projeto politico, de uma intencao de
candidatura ou de uma narrativa pessoal nao poderia mais ser

automaticamente convertida em ilicitude.

A partir de 2015, o modelo normativo brasileiro deixa de operar sobre
a premissa de que a pré-campanha seria, em si, fenbmeno
juridicamente suspeito. O que passa a ser vedado nao € a
manifestacao politica anterior a campanha oficial, mas a sua
transposicao de determinados limites normativamente qualificados.
A liberdade politica, portanto, deixa de ser excecao tolerada e se
converte em regra. A pré-campanha nao € infracao presumida. Ela &,

ao contrario, espaco legitimo de circulacdao de ideias, de



apresentacao de projetos, de fortalecimento de identidade politica e

de aproximacao entre pré-candidatos e sociedade.

Rodrigo Lopez Zilio formula distincao particularmente util para
compreender essa mudanca. Para o autor, a pré-campanha possui
finalidade eleitoral inequivoca, ainda que nem toda conduta nela
praticada contenha conteudo eleitoral especifico. O conteudo
eleitoral especifico se aperfeicoa com o pedido explicito de voto; a
finalidade eleitoral, contudo, € inerente ao proprio fendbmeno da pré-
campanha. Essa distincao permite sustentar, com precisao, duas
premissas. Primeiro, ndao se pode tratar a pré-campanha como
ilicitude presumida, porque a propria lei a reconhece como espaco
legitimo de atuacao politica. Segundo a existéncia de finalidade
eleitoral desde logo evidencia que esse espaco nao pode ser
compreendido como juridicamente neutro ou desprovido de
controle. O desafio normativo nao esta em negar a legitimidade da
pré-campanha, mas em estabelecer critérios mais adequados para

identificar quando ela ultrapassa os limites da liberdade protegida.

Anna Paula Oliveira Mendes ajuda a aprofundar esse raciocinio ao
observar que a reforma de 2015 reforcou a legalidade estrita,
reduzindo o espaco para punicdes baseadas em desaprovacao
subjetiva da mensagem politica ou em conceitos excessivamente
abertos de promocao pessoal. Em sua leitura, o novo modelo admite
ampla circulacao de manifestacdes politico-eleitorais antes do
periodo oficial, inclusive com tolerancia mais ampla a promoc¢ao
pessoal, desde que ausente pedido explicito de voto. Essa orientacao
temn mérito inequivoco: evita repressao desproporcional a fala
politica e da concretude a liberdade de expressao. Mas a propria
autora evidencia a contrapartida do sistema: ao concentrar o ilicito

no pedido explicito, surgem zonas de indeterminacao quanto a



pedidos implicitos, custos da pré-campanha, atos de grande

visibilidade e outras formas indiretas de antecipacao da disputa.

E justamente ai que a nova linha argumentativa do trabalho ganha
densidade. A evolucao normativa brasileira deve ser lida como
processo de libertacao da pré-campanha em relacao ao paradigma
da suspeita, mas nao como abandono do controle eleitoral. A
legalidade contemporanea nao autoriza tratar toda manifestacao
politica prévia como irregular; tampouco autoriza concluir que tudo
seja permitido até a pronuncia literal de uma formula de voto. O
deslocamento do sistema para o pedido explicito de voto nao
elimina a necessidade de critérios juridicos mais sofisticados para
identificar equivaléncia semantica, uso de meios proscritos,
propaganda negativa desinformativa e formas de quebra da

isonomia.

Esse ponto se torna ainda mais importante quando se considera a
internet e as redes sociais. Joao Victor Rozatti Longhi demonstra que
a digitalizacao da comunicacao politica alterou profundamente a
circulacdao do conteudo eleitoral. Em ambiente de replicacao em
rede, permanéncia temporal da mensagem, segmentacao de
publico, uso de hashtags, lives, nUmeros de urna, simbolos, jingles e
engajamento continuo, o problema deixa de ser apenas cronoldgico.
A propria evolucao normativa, ao abrir mais espaco para
manifestacao politica nas redes, tornou o sistema mais dependente
de critérios interpretativos capazes de captar a diferenca entre
liberdade legitima e antecipacao abusiva da disputa. Assim, o
avanco legislativo em favor da liberdade politica tornou ainda mais

necessaria a sofisticacao hermenéutica.



Também por isso a evolugao normativa nao pode ser lida
isoladamente da evolucao jurisprudencial. Embora a lei tenha
concentrado o ilicito no pedido explicito de voto, a jurisprudéncia
passou a desenvolver mecanismos complementares de contencao,
como a nocao de “palavras magicas”’, a equivaléncia semantica, o
efeito outdoor, a vedacao a meios proscritos € a repressao a
determinadas formas de propaganda negativa ou desinformativa. O
dado mais importante, porém, nao € apenas o surgimento desses
filtros, mas o fato de que eles se tornaram necessarios justamente
porque o modelo legal ndo mais opera sob presuncao de ilicitude da
pré-campanha. A sofisticacao jurisprudencial €, em larga medida,

consequéncia da ampliacao da liberdade normativa.

Os materiais doutrinarios de Alberto Rollo, Jodao Carvalho e
Mariangela Tamaso ajudam a completar esse quadro. Ao tratar da
propaganda eleitoral e de sua puni¢cao, os autores mostram que o
sistema sancionatodrio subsiste, mas foi reorganizado para incidir
apenas em hipoteses normativamente mais delimitadas, com
destaque para a multa e para a responsabilizacao do beneficiario
mediante prévio conhecimento. Isso evidencia que o legislador nao
eliminou o controle; apenas o deslocou para um modelo menos
abrangente e mais dependente de prova qualificada. A pré-
campanha, portanto, deixa de ser tratada como infracao presumida,
mas continua submetida a balizas juridicas que precisam ser

corretamente interpretadas.

Marina Morais reforca essa conclusao ao indicar que, mesmo apos a
flexibilizacao do art. 36-A, subsistem limitacdes ligadas aos meios
empregados, ao impulsionamento, aos suportes materiais da
propaganda e aos efeitos concretos sobre a disputa. Isso mostra que

0 modelo normativo contemporaneo nao se esgota na oposicao



simplista entre liberdade e repressao. O sistema continua contendo
filtros, mas esses filtros se tornaram mais especializados e menos
abrangentes, exigindo leitura mais sofisticada por parte do

intérprete.

Por fim, a propria pratica politica demonstra que a evolucao
normativa foi rapidamente absorvida pelos atores eleitorais.
Empiricamente, podem ser afirmar que que consultores e pré-
candidatos compreendem claramente o novo desenho legal: sabem
que podem iniciar muito antes da campanha oficial a construcao de
imagem, narrativa, rede de contatos, reputacao e presenca digital,
desde que nao ultrapassem certos marcos formais, sobretudo o
pedido explicito de voto. Isso confirma duas conclusdes simultaneas.
A primeira € que a pré-campanha ja foi incorporada como espaco
legitimo de atuacao politica. A segunda € que o proprio Uso
estratégico desse espaco revela a necessidade de critérios mais

refinados de afericao do abuso.

Em sintese, a evolugcao normativa da propaganda eleitoral e da pre-
campanha no Brasil pode ser resumida em trés movimentos. O
primeiro foi o modelo tradicional de contencao ampla da
propaganda extemporanea, fundado em conceito jurisprudencial
expansivo e em forte suspeicao sobre a atuacao pré-eleitoral. O
segundo foi a reacao legislativa que passou a positivar hipdteses de
nao configuracao do ilicito e a reduzir a dependéncia do conceito
judicial aberto. O terceiro, e mais importante, foi a centralizacao do
sistema na exigéncia de pedido explicito de voto, especialmente
apds a Lei n° 13165/2015, com consequente afirmacdo da pré-

campanha como espaco legitimo de liberdade politica.



A consequéncia tedrica desse percurso € clara: a pré-campanha nao
pode mais ser lida como ilicitude presumida. A conseguéncia
pratica, contudo, é igualmente importante: exatamente porque a
liberdade passou a ser a regra, o sistema precisa desenvolver
instrumentos mais qualificados para enfrentar formas sofisticadas

de antecipacao abusiva da disputa.

4. LIMITES JURIDICOS DA PRE-CAMPANHA ELEITORAL

Se a evolucao normativa da propaganda eleitoral conduziu a
superacao do paradigma da suspeita generalizada sobre a atuacao
politica anterior a campanha oficial, o problema seguinte consiste
em delimitar, com maior precisao, os contornos juridicos da pré-
campanha. Em termos centrais, a questao nao € mais saber se a pré-
campanha é, em si, admissivel. Isso ja fol respondido pela proépria
legislacao e pela evolucao da jurisprudéncia: a pré-campanha é licita
como espaco de liberdade politica. O verdadeiro desafio esta em
definir quando essa liberdade permanece dentro dos marcos
constitucionalmente protegidos e quando ultrapassa os limites do
regime juridico eleitoral, convertendo-se em propaganda
antecipada ilicita, uso indevido de meios proscritos, quebra da
igualdade de oportunidades ou desinformacao eleitoralmente

relevante.

Esse ponto precisa ser afirmado desde o inicio: os limites juridicos da
pré-campanha nao podem ser construidos sobre a ideia de infracao
presumida. A leitura compativel com o art. 36-A da Lei n° 9.504/1997
€ a de que a manifestacao politica anterior ao periodo oficial de
campanha goza de protecao juridica, e que a intervenc¢ao da Justica
Eleitoral deve ocorrer somente diante da presenca de elementos

normativamente qualificados. Em outras palavras, o espaco pré-



eleitoral nao é juridicamente neutro, mas tampouco € espaco de
suspeicao automatica. A regra continua sendo a liberdade; a

restricao exige fundamentacao qualificada.

Rodrigo Lopez Zilio oferece formulacao especialmente Util para essa
compreensao ao destacar que a pré-campanha possui finalidade
eleitoral inequivoca, embora nem sempre veicule conteudo eleitoral
especifico. Essa distincao é decisiva porque impede dois erros
opostos. O primeiro seria tratar a pré-campanha como se fosse fase
desprovida de intencao eleitoral. O segundo, igualmente
inadequado, seria concluir que, por possuir finalidade eleitoral, toda
atuacao pré-eleitoral ja deveria ser tratada como propaganda ilicita.
O autor demonstra que a finalidade eleitoral é inerente a pré-
campanha; o que a lei restringe nao é essa finalidade em si, mas
determinadas formas juridicamente qualificadas de sua

exteriorizacao.

No plano positivo, o ponto de partida permanece sendo o art. 36-A
da Lei n°® 9.504/1997. O dispositivo admite, entre outras condutas,
mencao a pretensa candidatura, exaltacao de qualidades pessoais,
participacdao em entrevistas, programas, encontros, debates e
mManifestacdes sobre questdes politicas, inclusive nas redes sociais,
desde que nao haja pedido explicito de voto. A estrutura normativa é
reveladora: a lei parte da permissao e nao da proibicao. Isso confirma
a primeira premissa deste trabalho, a de que a pré-campanha nao é
ilicitude presumida. A liberdade politica constitui o ponto de partida

do sistema.

Anna Paula Oliveira Mendes observa que a reforma de 2015 reforcou
precisamente essa logica ao deslocar o foco do controle da

promocao pessoal para o controle do pedido expresso de sufragio. O



novo modelo, segundo a autora, admite circulacdo muito mais
ampla de manifestacdes politico-eleitorais, inclusive com valorizacao
da legalidade estrita e da liberdade de expressao. Esse quadro é
relevante porque demonstra que a simples presenca publica do pré-
candidato, a exposicao de sua trajetdria, 0 anuncio de seus projetos
ou a exteriorizacao de sua intencao de disputar o pleito nao podem

ser automaticamente enquadrados como propaganda irregular.

Mas essa conclusao nao dispensa a segunda premissa do trabalho: a
liberdade politica pré-eleitoral, embora seja a regra, nao elimina a
necessidade de critérios juridicos mais sofisticados. Isso se deve ao
fato de que a comunicacao politica contemporanea nao se organiza
apenas em torno da formula literal do pedido de voto. A influéncia
eleitoral pode ocorrer por signos, simbolos, numeros, jingles, gestos,
enquadramentos Vvisuais, repeticdo narrativa, desinformacao e
estratégias de circulagcao em rede. Assim, os limites juridicos da pré-
campanha precisam ser lidos de forma mais densa do que simples

oposicao entre “pedido explicito” e “auséncia de pedido”.

O primeiro grande limite juridico da pré-campanha continua sendo
o pedido explicito de voto. A centralidade desse critério nao pode ser
negada, pois ela decorre diretamente do texto legal e foi
reiteradamente consolidada pela jurisprudéncia. Todavia, o proprio
desenvolvimento jurisprudencial mostra que o pedido explicito nao
pode ser reduzido a uma leitura puramente literal. A no¢cao de
“palavras magicas” surgiu justamente para enfrentar tentativas de
contornar a vedacao legal por meio de expressdes semanticamente
equivalentes a solicitacao direta de sufragio. Marina Morais, ao
sistematizar a propaganda extemporanea, demonstra que o pedido
explicito de voto pode ser reconhecido nao apenas quando alguém

diz “vote em mim”, mas também quando emprega féormulas ou



sinais que, no contexto, desempenham idéntica funcao

comunicacional.

Esse desenvolvimento é importante porque impede que o modelo
seja capturado por formalismo ingénuo. Se a lei exige pedido
explicito, isso nao significa que apenas a férmula sacramental de
voto possa ser considerada ilicita. A propria jurisprudéncia, ao
admitir equivaléncia semantica, reconhece que a explicitude pode
residir no sentido e nao apenas na literalidade. Por isso,
combinag¢des entre apoio verbal, numero de urna, gesto manual,
Jingle, slogan e contexto eleitoral podem, em determinados casos,
ultrapassar a mera promoc¢ao pessoal e configurar propaganda
antecipada. O ponto decisivo € que a intervencao judicial, nesses
casos, nao se funda em presuncao de ilicitude da pré-campanha,
mas na demonstracao de que a linguagem empregada ja comunica,
de forma inequivoca, comando eleitoral equivalente ao pedido de

voto.

Por outro lado, essa mesma |ogica exige contencao interpretativa.
Nem toda expressao de engajamento politico pode ser convertida
em pedido de voto. No Recurso eleitoral n° 0600054%-
67.2020.6.09.0094 do TRE-GO, é expressivo ao afastar a ilicitude de
expressdes genéricas como “vamos juntos”, “vamos continuar” ou
“vamos fazer”, entendendo que tais formulas, isoladamente, nao
denotam pedido explicito. O julgado € importante porque evidencia
a preocupacao jurisprudencial em nao transformar o critério do
pedido por equivaléncia semantica em porta aberta para retorno do
antigo modelo repressivo amplo. Em outras palavras, o desafio nao é
negar a equivaléncia semantica, mas impedir que ela seja manejada

de forma arbitraria. A leitura contextual deve servir para capturar a



sofisticacao da comunicacao politica, nao para restaurar suspeicao

generalizada sobre toda manifestacao pré-eleitoral.

O segundo limite juridico da pré-campanha refere-se aos meios
proscritos. Aqui a légica € diversa. Mesmo na auséncia de pedido
explicito, certos meios de divulgacao permanecem incompativeis
com a ordem eleitoral porque produzem agressao visual, econdmica
ou competitiva ao ambiente da disputa. A doutrina de Rollo,
Carvalho e Tamaso, assim como a sistematizacao de Marina Morais,
mostra que a propaganda eleitoral nao € regulada apenas por seu
conteudo verbal, mas também pelos suportes e formas concretas de
difusao. Por isso, outdoor, efeito outdoor, distribuicao de camisetas
padronizadas, estruturas de propaganda visual de grande impacto e
outros mecanismos equivalentes permanecem vedados na pré-
campanha, justamente porque sua utilizacao antecipada rompe a

|6gica de isonomia e projeta vantagem competitiva indevida.

Esse ponto é fundamental para afastar leitura simplista segundo a
qual, ausente pedido explicito, tudo seria permitido. Nao é assim. A
liberdade politica ndao protege o uso de meios que O proprio
ordenamento considera incompativeis com a igualdade da disputa.
Isso mostra que o sistema brasileiro ja contém, ao lado do pedido
explicito de voto, um segundo filtro: a proibicao de certos suportes e
estruturas promocionais. A sofisticagcao interpretativa de que o
trabalho trata ndo € invencao externa a ordem juridica; ela ja esta
latente no proprio sistema, ainda que nem sempre plenamente

desenvolvida.

O terceiro limite juridico da pré-campanha estd na quebra da
iIsonomia entre candidatos, mesmo sem pedido explicito. Esse € um

ponto particularmente sensivel, porque revela que o Direito Eleitoral



Nnao protege apenas a literalidade da mensagem, mas também as
condi¢coes materiais da disputa. Ha situagdes em que o problema
nao estd em comando verbal de voto, mas na estrutura do ato
politico-eleitoral: carreatas, bandeiracos, mobilizacdes com estética
de comicio, distribuicao de material padronizado, exposi¢ao visual
massiva e eventos que, embora travestidos de manifestacao pre-

eleitoral, ja se assemelham materialmente a campanha oficial.

Nesse aspecto, a igualdade funciona como clausula corretiva da
liberdade. A pré-campanha nao € infracao presumida, mas também
nao pode ser instrumentalizada de modo a produzir corrida eleitoral
desigual antes do marco formal da campanha. Clever Vasconcelos e
Marco Silva ajudam a compreender esse ponto ao relacionar
campanha e accountability. a legitimidade democratica da disputa
depende ndo apenas da existéncia de liberdade comunicativa, mas
também de condicdes minimamente equilibradas de competicao.
Se determinados agentes transformam a pré-campanha em
mecanismo de consolidacao antecipada de vantagem estrutural, a

igualdade eleitoral passa a exigir resposta juridica.

O quarto limite juridico da pré-campanha envolve a propaganda
negativa e a desinformacao. Aqui a sofisticacao interpretativa se
torna ainda mais necessaria. No Agravo Regimental em Recurso
Especial Eleitoral n°® 0000040-51.2016.6.18.0053 - TSE afastou a
configuracao de propaganda antecipada negativa quando presentes
apenas criticas politicas veementes reafirma a posicao preferencial
da liberdade de expressao. Isso é coerente com a primeira premissa
do trabalho: o debate politico, inclusive duro, nao pode ser tratado
como infragao presumida. A critica a adversarios, o dissenso e a
disputa de narrativas sao inerentes a democracia e nao devem, por si

sOs, atrair censura ou sancao eleitoral.



Entretanto, a protecao da liberdade critica nao significa tolerancia
irrestrita  a desinformacao, manipulacao visual, associacao
fraudulenta de imagens ou construcao deliberada de percepcao
enganosa sobre o adversario. Rogério Gesta Leal demonstra que a
propaganda contemporanea se vale de fake news, enquadramentos
emocionais, mensagens subliminares e modulacao cognitiva do
eleitorado. Isso exige que o intérprete abandone a falsa dicotomia
entre critica legitima e ofensa frontal a honra, reconhecendo um
campo intermediario de propaganda negativa materialmente
relevante, em que a mensagem, sem insulto direto, opera por

falsificacao de contexto, associacao indevida ou indu¢cao enganosa.

Por isso, a tutela juridica da pré-campanha deve proteger a critica
politica, mas nao pode ser cega a praticas de desinformacao
eleitoralmente orientadas. Mais uma vez, a solucao nao esta em
presumir a ilicitude da critica pré-eleitoral, mas em exigir critérios
mais sofisticados para distinguir controvérsia politica legitima de
propaganda negativa desinformativa com potencial de distor¢cao da

disputa.

O quinto limite juridico da pré-campanha esta relacionado a
comunicacao digital e a falsa oposicao entre publico e privado. A
jurisprudéncia que trata mensagens em grupos de WhatsApp como
comunicacao restrita revela preocupacao legitima com a
preservacao da esfera privada de manifestacao politica. Contudo,
como demonstra Jodao Victor Rozatti Longhi, a Iégica em rede
esvazia a rigidez dessa distincdo. Conteudos aparentemente
privados podem ser replicados em escala ampla, capturados por
prints, retransmitidos em multiplos grupos, transformados em reels,
lives ou postagens abertas e circular com enorme velocidade. A

consequéncia é que o critério abstrato do ambiente “restrito” ja nao



basta, por si so, para medir o potencial eleitoral de determinada

mensagem.

Isso exige abordagem juridica orientada por circulacao efetiva,
estrutura de difusao e impacto potencial, e ndo apenas pelo rétulo
tecnoldgico da aplicacao utilizada. A comunicacao digital tornou a
analise mais complexa: nao basta perguntar se a mensagem nasceu
em grupo fechado; €& preciso indagar se sua arquitetura de
circulagcao a converte em instrumento relevante de mobilizagao,

persuasao ou desinformacao eleitoral.

A pré-campanha, na pratica, € usada para organizar presenca digital,
testar narrativas, ajustar linguagem, reunir apoiadores, captar
contatos e formar redes de engajamento. Isso significa que a
liberdade politica pré-eleitoral ja é explorada de forma altamente
estratégica. A consequéncia tedrica € evidente: o intérprete nao
pode continuar lidando com a pré-campanha como se fosse simples
manifestacao politica espontanea, nem pode trata-la como infracao
presumida. E preciso reconhecé-la como espaco legitimo de
atuacao politico-eleitoral, mas também como campo em que se
organizam, de forma cada vez mais sofisticada, estratégias de

influéncia e vantagem competitiva.

Assim, pode ser formular em termos objetivos, que os limites
juridicos da pré-campanha nao derivam de uma légica de proibicao
geral, mas de uma combinacao de filtros normativos e
interpretativos: pedido explicito de voto, inclusive por equivaléncia
semantica; vedacao de meios proscritos; contencao de atos que
rompam a igualdade de oportunidades; repressao a desinformacao
e propaganda negativa fraudulenta; e analise contextual da

circulacao digital. Esses filtros mostram que a pré-campanha nao é



ilicitude presumida, mas também demonstram que a simples
afirmacao da liberdade como regra nao basta para resolver os

desafios contemporaneos da propaganda eleitoral.

5. PRE-CAMPANHA COMO FASE MATERIAL DA CAMPANHA
ELEITORAL

A principal consequéncia pratica da evolucao normativa examinada
Nnos capitulos anteriores é a transformacao da pré-campanha em
fase material da campanha eleitoral. Esse ponto € decisivo para a
compreensao do problema central da pesquisa. Se, de um lado, a
ordem juridica contemporanea ja nao autoriza tratar a pré-
campanha como ilicitude presumida, de outro, também nao € mais
possivel descrevé-la como momento politicamente neutro,
juridicamente irrelevante ou meramente preparatério em sentido
fraco. A pré-campanha tornou-se etapa real de estruturacdao da
disputa eleitoral. O que a diferencia da campanha oficial nao é a
inexisténcia de funcao eleitoral, mas a auséncia, em tese, de certos
elementos juridicos qualificadores, sobretudo o pedido explicito de

voto e o emprego de meios inequivocamente vedados.

Esse deslocamento precisa ser compreendido com precisao. Afirmar
que a pré-campanha é fase material da campanha nao significa
negar a distingcao normativa entre os dois momentos. A campanha
formal continua sendo aquela definida pela legislacao eleitoral, com
marco temporal especifico, disciplina propria de propaganda,
arrecadacao, gastos, prestacao de contas e controle mais intenso da
Justica Eleitoral. A campanha material, porém, consiste no processo
efetivo de construcao da candidatura, de consolidacao da imagem
publica, de formacao de vinculos politicos, de teste de narrativas e

de producdo gradual de capital eleitoral. E justamente essa



dimensao material que, hoje, se desenvolve de maneira intensa no

periodo da pré-campanha.

Rodrigo Lopez Zilio oferece a chave conceitual mais importante para
essa compreensao ao distinguir finalidade eleitoral e conteudo
eleitoral especifico. Para o autor, a pré-campanha possui finalidade
eleitoral inequivoca, ainda que nao contenha, necessariamente,
pedido explicito de voto ou outro elemento que a transforme, desde
logo, em propaganda eleitoral ilicita. Essa distincao € central para a
tese do trabalho. Ela permite afirmar simultaneamente que a pré-
campanha é legitima, porque protegida pela liberdade politica, e
que ela € materialmente eleitoral, porque orientada a preparacao € a
viabilizacao da futura candidatura. Em outros termos, a pré-
campanha nao é infracdao presumida, mas tampouco é espaco

desprovido de intencionalidade eleitoral.

Anna Paula Oliveira Mendes reforca essa leitura ao demonstrar que a
reforma de 2015 alargou significativamente as hipoteses de atuacao
pré-eleitoral permitida. Ao admitir mencao a pretensa candidatura,
exaltacdo de qualidades pessoais, participagao em entrevistas,
debates, eventos e manifestacdes em redes sociais, o legislador nao
apenas ampliou a liberdade politica: ele também reconheceu, de
forma implicita, que a construcao publica da candidatura poderia
comecar antes da campanha oficial. Em consequéncia, a pré-
campanha deixou de ser apenas periodo negativo, um “ainda nao
campanha”, para assumir funcao positiva na formacao da viabilidade

eleitoral.

Essa transformacao normativa sé pode ser plenamente
compreendida quando articulada a pratica politica contemporanea.

E orientado ao futuro candidato a escolher partido, calcular



viabilidade eleitoral, definir mensagem, identificar publicos, testar
linguagem, construir reputacao, produzir conteddo, captar contatos,
organizar apoiadores e fortalecer sua presenca digital antes do
periodo oficial de propaganda. Nao se trata de orientacao abstrata
sobre participacao politica; trata-se de verdadeiro manual de

preparacao da disputa eleitoral.

Assim, a pré-campanha nao pode ser reduzida a simples
manifestacdo politica espontanea. Ela € planejada, estratégica,
segmentada e testada. O pré-candidato nao utiliza esse periodo
apenas para expressar opinides: ele o utiliza para construir imagem,
medir aderéncia social, selecionar temas, consolidar base de apoio e
preparar, em linguagem profissional, o terreno da futura campanha
formal. Isso confirma que a disputa pelo eleitorado se inicia antes do

marco oficial da propaganda, ainda que sob regime juridico distinto.

A nocao de fase material da campanha também se esclarece
quando se analisa a comunicacao digital. Joao Victor Rozatti Longhi
demonstra que a internet e as redes sociais alteraram
profundamente a temporalidade da comunicacao politica.
Diferentemente dos meios classicos, que dependiam de janelas
formais mais rigidamente delimitadas, o ambiente digital permite
presenca continua, producao constante de conteudo, segmentacao
de publicos, interacao instantanea e permanéncia temporal da
mensagem. O efeito € claro: a formacao da vontade do eleitor deixa
de depender exclusivamente do periodo oficial de propaganda e
passa a se desenvolver de forma escalonada, permanente e
distribuida. A pré-campanha digital, nesse cenario, torna-se ainda
mais materialmente densa do que a pré-campanha nos modelos

comunicacionais tradicionais.



Essa observacao € essencial para evitar equivoco recorrente.
Reconhecer a pré-campanha como fase material da campanha nao
significa afirmar que toda presenca digital do agente politico
constitui propaganda eleitoral ilicita. Ao contrario, parte se da
premissa de que a pré-campanha nao pode ser tratada como
infracao presumida. O ponto é outro. O que se sustenta € que a
funcao efetiva da pré-campanha, na pratica politica contemporanea,
€ de organizac¢ao da candidatura e de influéncia progressiva sobre o
eleitorado. Essa realidade precisa ser reconhecida para que o direito

possa interpreta-la adequadamente.

Clever Vasconcelos e Marco Silva contribuem para essa analise ao
relacionar campanha eleitoral e accountability. Se a campanha é
momento de responsabilizacdo democratica, de apresentacao
publica de agendas e de confronto entre projetos, entdao a fase em
que essas agendas comecam a ser construidas, testadas e
difundidas ja possui relevancia institucional. A pré-campanha, nessa
perspectiva, nao é mera etapa psicoldégica do candidato, mas
momento de formacao antecipada da accountability eleitoral. Nela
se definem os temas que serao atribuidos a candidatura, a
identidade do agente politico, seus publicos prioritarios, seus

marcadores simbdlicos e sua insercao estratégica no debate publico.

A propaganda contemporanea reforca essa percepc¢ao. Rogério
Gesta Leal mostra que a influéncia politica atual se da por circuitos
emocionais, engquadramentos narrativos, repeticao de signos,
modulacdao de estados mentais e, em certos contextos,
desinformacao e propaganda subliminar. Isso significa que o
convencimento eleitoral nao depende apenas de apelo direto ao
voto. O eleitor pode ser progressivamente conduzido a preferéncias,

rejeicdes e identificacdes antes mesmo de se deparar com qualquer



comando literal de sufragio. A campanha material, assim, se constroi
em processo continuo de familiarizagao, associacao simbodlica e

organizacao do imaginario politico do eleitorado.

E aconselhado ao pré-candidato testar temas, observar reacdes do
publico, adaptar sua linguagem, criar agcdes presenciais e digitais,
captar contatos por QR code e WhatsApp, reunir os apoiadores mais
proximos e ampliar gradualmente sua rede. Em termos politicos,
isso significa que a candidatura ja esta sendo estruturada. Em
termos juridicos, significa que a pré-campanha atua como
laboratério da campanha formal. O candidato chega ao periodo
oficial ndo para comecar a se apresentar, mas para intensificar uma
presenca ja construida, uma narrativa ja calibrada e uma rede ja

parcialmente consolidada.

Esse cenario tem repercussao direta sobre a igualdade de
oportunidades. Se a pré-campanha é fase material da campanha,
entao assimetrias de recursos, visibilidade, acesso as plataformas,
estrutura comunicacional, profissionalizacao das equipes e
capacidade de mobilizacdo comecam a produzir efeitos eleitorais
antes do inicio formal do pleito. Quem dispde de maior maquina de
comunicac¢ao, mais capital simbdlico, maior presenca institucional
ou melhor dominio das redes chega a campanha oficial em posicao
vantajosa. O problema, portanto, ndao é apenas temporal. E
distributivo. A pré-campanha, embora juridicamente aberta a todos,
é materialmente explorada de forma desigual. E essa desigualdade

se acumula.

Essa constatacao € importante porque impede tanto a
romantizacao quanto a criminalizacao indiscriminada da pré-

campanha. Nao se trata de afirmar que a liberdade pré-eleitoral



deveria ser suprimida para impedir vantagens iniciais. Isso seria
incompativel com a Constituicao, com a evolucao do art. 36-A e com
a propria premissa democratica do trabalho. O que se afirma € que
reconhecer a pré-campanha como fase material da campanha
permite avaliar com maior realismo os efeitos da liberdade politica
sobre a igualdade da disputa. A liberdade continua sendo regra, mas
seus efeitos sobre a distribuicao de visibilidade, influéncia e

mobilizacao nao podem ser ignorados.

E nesse ponto que o sistema atual revela sua principal fragilidade. Ao
aceitar, corretamente, a pré-campanha como espaco de liberdade
politica, o direito nem sempre dispde de Iinstrumentos
interpretativos suficientes para lidar com o fato de que essa
liberdade ja esta sendo usada, materialmente, como campanha. A
mera auséncia de pedido explicito de voto nao neutraliza a
intensidade eleitoral das praticas desenvolvidas nesse periodo. A
presenca continua em redes, a repeticao de signos, a consolidacao
de imagem, o uso estratégico da narrativa e a mobilizacao de bases
sociais ja produzem efeitos eleitorais concretos. A dificuldade esta
em que o modelo juridico foi desenhado para controlar melhor a

campanha formal do que a campanha material.

A doutrina de Rollo, Carvalho e Tamaso sobre punicdao e
responsabilizacao do beneficiario evidencia outro aspecto desse
problema. O sistema sancionatério da propaganda antecipada foi
estruturado para reprimir excessos mais identificaveis, como pedido
explicito de voto, uso de outdoor ou outros meios proscritos.
Contudo, quando a campanha material opera por construcao
gradual de reputacao, difusao indireta, circulacdao em rede e
engajamento organico ou semicontrolado, a prova do ilicito e da

responsabilidade torna-se muito mais dificil. Em outras palavras,



quanto mais sofisticada e contemporanea a estratégia, mais limitada

tende a ser a resposta do modelo juridico tradicional.

Do mesmo modo, os “aspectos gerais” da propaganda eleitoral
trabalhados por Rollo, Carvalho e Tamaso reforcam que a esséncia
do instituto sempre foi a aproximacao persuasiva entre candidato e
eleitor. O que mudou, na contemporaneidade, foi a forma dessa
aproximacao. Hoje, ela se da antes, de forma mais difusa, mais
emocional, mais segmentada e menos dependente de comandos
literais. A pré-campanha, portanto, nao representa negacao da
campanha; ela representa seu prolongamento antecipado em chave

juridicamente permitida, mas materialmente decisiva.

A sintese, do presente, pode ser formulada com clareza: a pré-
campanha deve ser reconhecida como fase material da campanha
eleitoral, porque nela ja se estruturam candidaturas, narrativas,
reputacdes, redes de apoio, publicos estratégicos e mecanismos de
influéncia sobre o eleitorado. Esse reconhecimento nao autoriza
trata-la como infracao presumida, pois a liberdade politica continua
sendo a regra. Mas também impede qualquer leitura ingénua
segundo a qual a auséncia de pedido explicito de voto tornaria o
periodo politicamente neutro ou juridicamente irrelevante. A pré-
campanha € espaco legitimo de liberdade, mas também ¢é etapa

real da disputa.

E precisamente dessa constatacdo que decorre o passo seguinte da
pesquisa. Se a pré-campanha ja funciona materialmente como
campanha, entdao se torna inevitavel examinar criticamente as
insuficiéncias do modelo juridico atual. O préoximo capitulo tratara
justamente dessas limitacdes, demonstrando por que o formalismo

do pedido explicito, a fragilidade da distincao entre publico e privado



no ambiente digital e a dificuldade de controle da propaganda
simbdlica e desinformativa tornam necessaria uma reconstrucao

interpretativa mais sofisticada do art. 36-A da Lei n°® 9.504/1997.
6. LIMITACOES DO MODELO JURIDICO ATUAL

A critica ao modelo juridico contemporaneo da pré-campanha
eleitoral deve partir de uma premissa inegociavel: a reforma
legislativa, especialmente apds a Lei n° 13.165/2015, representou
avanco democratico ao afastar a loégica segundo a qual a atuacao
politica anterior ao periodo oficial de campanha deveria ser tratada
como suspeita por natureza. O art. 36-A da Lei n°® 9.504/1997 nao
instituiu tolerancia excepcional; instituiu, em verdade, um regime
juridico de liberdade politica qualificada, no qual a manifestacao
pré-eleitoral €, em regra, legitima, desde que nao ultrapasse limites
normativamente definidos. Por isso, qualquer critica ao modelo
atual precisa ser formulada sem nostalgia do paradigma anterior,
marcado por repressao mais ampla da propaganda extemporanea e
por forte protagonismo judicial na contencao do discurso politico.
Mendes demonstra que a reforma de 2015 deslocou o centro do
sistema para a legalidade estrita e para a protecao da liberdade,
reduzindo o espaco de repressao baseado em conceitos
excessivamente abertos de promocao pessoal e propaganda
antecipada. Peccinin, no mesmo sentido, aponta que o modelo
anterior favorecia excessiva dependéncia da interpretacao judicial e
produzia inseguranca incompativel com a maxima liberdade da

propaganda politica.

P

E precisamente por isso que as limitacdes do modelo atual nao
podem ser formuladas como argumento em favor de maior

compressao da pré-campanha. O problema contemporaneo nao



estd em a ordem juridica proteger demasiadamente a liberdade
politica, mas em ainda nao possuir, em todos os planos,
instrumentos institucionais suficientemente qualificados para
distinguir, com precisao, o exercicio legitimo dessa liberdade das
praticas efetivamente abusivas. A pré-campanha continua sendo
manifestacdo da liberdade de expressao, do pluralismo politico e da
soberania popular, razao pela qual ndo pode ser reconduzida, por via
doutrinaria ou jurisprudencial, a condi¢cao de infracao presumida.
Zilio é claro ao afirmar que a pré-campanha possui finalidade
eleitoral Inequivoca sem que isso, por si sO, autorize sua
criminalizacao juridica ou sua assimilacao automatica a propaganda
ilicita. Em sua formulacao, a liberdade politica no periodo pré-

eleitoral constitui dado da democracia, e nao anomalia a ser contida.

Nessa perspectiva, uma das limitacdes do modelo atual esta menos
na liberdade assegurada pelo art. 36-A e mais na persisténcia, em
parte da doutrina e da jurisprudéncia, de uma cultura interpretativa
ainda vinculada ao paradigma restritivo anterior a reforma. Em
certos contextos, a pré-campanha continua a ser analisada com
desconfianca estrutural, como se a ampliagcao da liberdade trazida
pelo legislador devesse ser lida restritivamente para preservar a
|6gica pretérita de controle. Essa postura € problematica porque
esvazia, por via hermenéutica, a opcao normativa expressa do
legislador. Mendes critica justamente esse risco ao mostrar que,
apos 2015, nao se sustenta mais leitura que reconduza, por
construcao interpretativa, a promocgao politica legitima ao campo
genérico da propaganda extemporanea. Quando isso ocorre, O
intérprete deixa de aplicar o art. 36-A como clausula de liberdade e
passa a trata-lo como excecao tolerada num sistema ainda

dominado pela suspeita.



Essa critica deve alcancar também decisdes judiciais que, embora
formalmente apoiadas na defesa da lisura do pleito, terminam por
restringir excessivamente a pré-campanha e reduzir o espaco da
liberdade politica. O problema ndao estd na repressao de pedidos
explicitos de voto, meios proscritos ou fraude informacional
comprovada. O problema surge quando a jurisprudéncia, em nome
de uma leitura demasiadamente expansiva do contexto, passa a
atribuir ilicitude a manifestacdes que poderiam, e deveriam, ser
absorvidas pela liberdade pré-eleitoral assegurada em lei. E claro
gque a equivaléncia semantica e a analise contextual sao
mMmecanismos legitimos; o que se critica € seu UsO sem contencao
metodoldgica, capaz de reintroduzir, sob nova linguagem, o modelo
anterior a reforma. O risco é transformar qualquer linguagem de
engajamento, qualquer associagao simbdlica ou qualquer
intensificacao discursiva em indicio suficiente de propaganda
irregular. Isso deslocaria novamente a pré-campanha do campo da
liberdade para o campo da suspeicao, em frontal descompasso com
o sentido do art. 36-A. Morais reconhece a relevancia das “palavras
magicas”, mas sua sistematizacao nao autoriza leitura automatica
ou dissociada do contexto global da comunicacao. O precedente do
TRE-GO (Recurso eleitoral n. 0600054-67.2020.6.09.009), ao afastar a
ilicitude de expressdes genéricas como “vamos juntos” e “vamos
continuar”, €& importante justamente porque evita que a
equivaléncia semantica se converta em instrumento de ampliacao

arbitraria da repressao.

Também merece critica a visao tedrica que, diante da sofisticacao da
propaganda contemporanea, conclui pela necessidade de
endurecimento generalizado do controle sobre a pré-campanha.
Essa posicao parte de preocupacao legitima com a integridade

informacional do pleito e com a igualdade da disputa, mas incorre



em erro de base quando supde que o remédio para a complexidade
do ambiente digital deva ser a reducao do espaco da liberdade
politica. A democracia constitucional nao se fortalece pela conversao
do discurso politico em atividade permanentemente vigiada. Ao
contrario, o fortalecimento democratico exige que a liberdade
permaneca Ccomo regra € que a repressao recaia apenas sobre
condutas efetivamente abusivas, demonstradas com rigor e
interpretadas  restritivamente. Leal alerta para o0s riscos
contemporaneos da desinformacao e da manipulacao simbdlica,
mMas isso Nnao autoriza substituir a liberdade pela presuncao de
abuso; autoriza, isto sim, aperfeicoar a resposta institucional a
praticas concretas de fraude informacional e manipulacao

qualificada.

Outra limitacao importante do modelo atual esta na tendéncia de
alguns setores de tratar o problema da igualdade de oportunidades
por meio de compressao da liberdade de manifestacao politica. Esse
caminho é inadequado. A desigualdade pré-eleitoral existe e é real,
sobretudo quando certos agentes dispbem de maior capital
simbodlico, visibilidade institucional, estrutura comunicacional e
dominio das plataformas digitais. Entretanto, a resposta juridica a
essa desigualdade nao pode consistir em reduzir a esfera de
liberdade de todos os atores para neutralizar vantagens estruturais.
A funcao do Direito Eleitoral ndao € transformar a igualdade em
justificativa para silenciar a pré-campanha, mas construir
mecanismos que enfrentem abusos concretos sem esvaziar a
liberdade politica. Vasconcelos e Silva, ao aproximarem campanha
eleitoral e accountability, mostram que o processo democratico
exige circulacao de informacao, exposicao de projetos e presenca
publica dos agentes politicos; nao ha accountability sem visibilidade,

nem ha visibilidade democratica sem liberdade de comunicacao.



Por isso, quando se afirma que a pré-campanha funciona
materialmente como fase da campanha, nao se esta defendendo
sua sujeicao automatica ao regime punitivo da campanha formal.
Esse € um cuidado essencial. O reconhecimento da pré-campanha
como fase material da disputa tem funcao analitica, nao repressiva.
Serve para mostrar que o processo de construcao da candidatura ja
se inicia antes do marco formal da propaganda, especialmente no
ambiente digital e na comunicacao politica profissionalizada. Mas
esse dado nao autoriza tratamento juridico que esvazie o regime de
liberdade expressamente assegurado pelo legislador. Em outros
termos: a pré-campanha pode ser materialmente eleitoral sem ser
juridicamente ilicita. Confundir essas duas dimensdes seria
precisamente reproduzir o erro do modelo anterior a reforma de
2015. Zilio oferece base importante para essa distincao ao afirmar
gue a pré-campanha tem finalidade eleitoral inequivoca, mas nem

por isso se confunde, automaticamente, com propaganda

antecipada ilicita.

A comunicacdo digital, por sua vez, exige cuidado redobrado. E
correto reconhecer que internet, redes sociais e aplicativos de
mensagens desafiam categorias tradicionais de emissao, circulacao
e controle. Longhi mostra que o ambiente em rede dissolve
fronteiras rigidas entre publico e privado e torna mais complexa a
afericao do alcance e da responsabilidade pela mensagem politica.
Mas esse diagnodstico nao pode ser usado como pretexto para
reforcar fiscalizacdo invasiva ou expandir o poder repressivo da
Justica Eleitoral sobre a comunicacao ordinaria entre cidadaos. O
desafio ndo é reduzir a liberdade nos meios digitais, mas aprimorar a
capacidade institucional de identificar estruturas organizadas de
abuso, desinformacao qualificada e uso fraudulento de plataformas,

distinguindo-as da conversacao politica protegida. A solucao,



portanto, ndao esta em transformar as redes em ambiente de
suspeicao permanente, mas em elevar a qualidade técnica da prova,

da fiscalizacao e da interpretacao.

No mesmo sentido, a critica ao formalismo do pedido explicito de
voto deve ser cuidadosamente calibrada. Seria equivocado concluir
gue, por haver formas indiretas e simbdlicas de influéncia, o critério
do pedido explicito teria perdido utilidade. Ao contrario, ele continua
sendo conquista fundamental da liberdade politica no processo
eleitoral brasileiro. O que deve ser aprimorado Nao € a sua superagao,
mas a sua aplicacao técnica em situagcdes de equivaléncia
semantica realmente inequivoca. Qualquer ampliacao dessa
categoria para abarcar manifestacdes ambiguas, discursivamente
abertas ou politicamente intensas, mas ainda protegidas pela
liberdade de expressao, significaria regressao hermenéutica. O
pedido explicito de voto continua sendo freio contra arbitrio
repressivo; o problema estad apenas em assegurar que esse freio nao
seja neutralizado nem por literalismo ingénuo, nem por

contextualismo sem limites.

Assim, a principal limitacao do modelo atual reside na insuficiéncia
institucional, e Nndao em suposto excesso de liberdade normativa.
Faltam, ainda, melhor uniformidade jurisprudencial, critérios
probatorios mais refinados para o ambiente digital, maior clareza na
repressao a meios proscritos e a desinformacao comprovada, além
de atuacao preventiva mais qualificada por parte das instituicoes
eleitorais. O sistema precisa de melhor fiscalizacao, melhor
inteligéncia institucional e melhor capacidade de resposta a abusos
reais. Nao precisa, porém, de retracao do espaco legitimo da pré-

campanha. Reagir a complexidade contemporanea por meio de



compressao da liberdade seria repetir, sob nova roupagem, o erro do

periodo anterior a reforma de 2015.

Em sintese, a critica ao modelo juridico atual deve ser compreendida
em chave de aperfeicoamento democratico, e nao de regressao
punitiva. A pré-campanha € legitima, legal e expressao da liberdade
politica e da liberdade de expressao. O que se impde Nao € criacao
de mecanismos que permitam nova restricao ampla desse espaco,
mas fortalecimento dos institutos, das instituicdes e da fiscalizacao
pontual de abusos concretos, sempre com a liberdade como ponto
de partida, como limite e como finalidade do préprio sistema.
Qualquer reconstrucao interpretativa que ignore essa premissa
corre o risco de restaurar, de forma indireta, exatamente o

paradigma que o art. 36-A veio superar.

7. PROPOSTAS DE RECONSTRUCAO INTERPRETATIVA

A reconstrucao interpretativa do regime juridico da pré-campanha
eleitoral deve partir de uma premissa basica: o aperfeicoamento do
sistema nao pode significar regressao da liberdade politica
assegurada pelo art. 36-A da Lei n° 9.504/1997. A reforma legislativa
representou inflexao democratica importante ao afastar a |d6gica
segundo a qual a manifestacao politico-eleitoral anterior ao periodo
oficial de campanha deveria ser tratada como suspeita por natureza.
Por isso, qualquer proposta de aprimoramento institucional ou
hermenéutico precisa ser formulada com cautela, para que nao se
reintroduza, sob nova roupagem, o paradigma anterior a reforma de
2015, Mendes mostra que a alteracao legislativa fortaleceu a
liberdade e a legalidade estrita, justamente para impedir repressao
fundada em conceitos demasiadamente abertos de propaganda

antecipada. Peccinin, de modo convergente, ressalta que a reacao



legislativa ao modelo jurisprudencial anterior visou conter

iInseguranca interpretativa e ampliar o espaco da liberdade politica.

Nessa linha, a reconstrucao interpretativa aqui defendida nao se
destina a criar mecanismos mais restritivos de contencao da pré-
campanha, mas a aperfeicoar a capacidade institucional do sistema
para proteger a liberdade politica sem permanecer indiferente a
abusos efetivamente demonstrados. O ponto de partida deve
continuar sendo a licitude da pré-campanha. Nao cabe ao intérprete
recolocar a atuagao politica pré-eleitoral sob suspeicao estrutural,
nem reconstruir, por via jurisprudencial, o ambiente repressivo do
passado. Zilio é categdrico ao reconhecer que a pré-campanha
possui finalidade eleitoral inequivoca e, ainda assim, integra o
espaco legitimo do debate politico democratico, ndao podendo ser
automaticamente convertida em propaganda ilicita. A liberdade
politica, portanto, deve permanecer como regra hermenéutica

fundante.

A primeira proposta de reconstrucao, nesse contexto, nao € a
ampliacdao do ambito de repressao, mas o fortalecimento de uma
hermenéutica de maxima liberdade com contencao qualificada do
abuso. Isso significa interpretar o art. 36-A sempre a partir da
premissa de que menc¢ao a pretensa candidatura, exaltacao de
qualidades pessoais, participacao em debates, entrevistas, encontros
e manifestacbes em redes sociais sao, em regra, manifestacdes
protegidas. A restricao deve permanecer excepcional e depender de
demonstracao solida de que houve efetivo transbordamento dos
limites legais. Tal orientacao € compativel com a propria posicao
doutrinaria de Mendes, para quem a reforma de 2015 reforcou a
legalidade estrita como barreira contra intervencdes repressivas

baseadas em suspeita abstrata. Também encontra respaldo na



formulacao de Peccinin, que vincula propaganda politica a maxima
liberdade, sempre funcionalmente relacionada a igualdade, mas

Jamais sacrificada por presuncao de ilicitude.

A segunda proposta consiste no aperfeicoamento da qualidade
argumentativa da jurisprudéncia eleitoral, e ndo no alargamento
indiscriminado do ilicito. Sendo um dos problemas do sistema atual
Nao esta apenas nos resultados de determinados julgados, mas no
modo como certos precedentes, por vezes, empregam categorias
como ‘“equivaléncia semantica”, “contexto eleitoral” ou “pedido
implicito” com densidade argumentativa insuficiente. O risco dessa
pratica €& abrir caminho para decisdes que comprimam
excessivamente a liberdade da pré-campanha sem oferecer critérios
transparentes e replicaveis. O que se propde, portanto, € maior rigor
metodoldgico na fundamentacao das decisdes, com explicitacao
clara dos elementos que tornam determinada conduta
juridicamente abusiva, sem converter linguagem politica intensa,
engajamento retdérico ou repertdério simbodlico ordinario em
fundamento automatico de sancao. O precedente do TRE-GO, ao
afastar a ilicitude de formulas genéricas de chamamento politico, é
relevante justamente porque impede que a equivaléncia semantica

seja transformada em mecanismo expansivo de repressao.

A terceira proposta esta no fortalecimento da prevencao
institucional, em lugar da ampliacdao da puni¢cao. Nem todos os
problemas da pré-campanha devem ser enfrentados por resposta
sancionatoria posterior. Justica Eleitoral, Ministério Publico Eleitoral,
partidos politicos, escolas judiciarias e instituicdes académicas
podem contribuir para construcao de orientacdes mais claras sobre
linguagem permitida, uso de simbolos, limites dos meios proscritos,

praticas digitais de risco e diferenciacao entre manifestacao politica



legitima e fraude informacional eleitoralmente qualificada. Esse tipo
de atuacao é mais compativel com o Estado Democratico de Direito
do que a expansao de mecanismos repressivos, porque trabalha
com previsibilidade, pedagogia institucional e seguranca juridica, e
nao com intimidacao prévia do discurso politico. Vasconcelos e Silva,
a0 aproximarem campanha e accountability, oferecem base teodrica
importante para essa perspectiva, ao mostrar que a democracia
depende de ambiente de informacao e responsabilizacao, e nao de

contracao indevida da visibilidade politica.

A quarta proposta consiste em melhorar a capacidade institucional
de fiscalizacao dos abusos reais, especialmente em matéria de
mMeios proscritos, uso indevido de estruturas visuais e desinformacao
comprovada, sem qgue isso implique vigilancia generalizada da pré-
campanha. O sistema nao precisa de menos liberdade; precisa de
melhor foco. Em vez de ampliar o controle sobre toda fala politica
anterior ao pleito, deve concentrar recursos institucionais naquilo
gque o proprio ordenamento ja reconhece como juridicamente
problematico: outdoor e efeito outdoor, utilizacdao de estruturas
mMateriais incompativeis com a igualdade da disputa, desinformacao
deliberada, associacao fraudulenta de imagem, fraude informacional
organizada e equivaléncia semantica iInequivocamente
demonstrada. Rollo, Carvalho e Tamaso ajudam a perceber que o
sistema sancionatorio ja dispde de instrumentos para reagir a ilicitos
identificaveis; o que muitas vezes falta € maior precisao na selecao

do objeto da fiscalizacao.

A quinta proposta dirige-se ao ambiente digital e consiste em
aperfeicoar a inteligéncia institucional sobre circulacao
comunicacional, sem transformar as redes sociais e aplicativos de

mensagem em espacos de suspeicao permanente. Longhi



demonstra que a internet dissolveu fronteiras rigidas entre publico e
privado, tornando a circulagao da mensagem mais relevante do que
o simples suporte inicial em que ela foi emitida. Esse diagndstico é
importante, mas nao autoriza policiamento massivo da conversacao
politica digital. O que se propde é desenvolvimento de melhor
capacidade técnica para identificar redes artificialmente
coordenadas de desinformacao, estruturas organizadas de difusao
fraudulenta e uso qualificado de ferramentas digitais para distor¢cao
da disputa, preservando, ao mesmo tempo, a conversacao politica
ordinaria, o dissenso, a critica e 0 engajamento espontaneo. O
desafio institucional, aqui, é de inteligéncia probatodria e tecnoldgica,

nao de reducao do espaco da liberdade.

A sexta proposta € o aprimoramento da prova eleitoral em
ambientes de comunicacao distribuida, sem flexibilizacao indevida
das garantias do acusado nem alargamento presumido da
responsabilidade. O ambiente digital exige novas formas de leitura
da circulacdo da mensagem, da repeticdo de conteudos, da
sincronizacao de perfis e da articulacao entre canais. Entretanto,
esse aperfeicoamento probatdrio nao pode significar reducao dos
standards de imputacao ou presuncao de autoria e de prévio
conhecimento. O risco contrario seria substituir a insuficiéncia
probatoria atual por um modelo excessivamente aberto de
atribuicdao de responsabilidade, incompativel com a seguranca
juridica. A resposta adequada consiste em investir emm metodologia
probatdria mais refinada, com melhor compreensao de
ecossistemas comunicacionais, mas mantendo rigor na
demonstracao do ilicito e da vinculacao subjetiva do beneficiario,
COMO ja exigem 0s pressupostos sancionatorios analisados por Rollo,

Carvalho e Tamaso.



A sétima proposta consiste em afirmar, de modo mais explicito, que
a igualdade de oportunidades nao pode ser perseguida por via de
compressdo ampla da liberdade politica. E certo que a pré-
campanha, por funcionar materialmente como etapa da disputa,
pode gerar acumulacao desigual de visibilidade e influéncia. Mas a
resposta a esse problema nao deve ser o estreitamento generalizado
da manifestacao pré-eleitoral. A igualdade nao pode ser convertida
em fundamento abstrato para silenciar a pré-campanha, sob pena
de se esvaziar justamente o espaco democratico que a reforma
legislativa buscou proteger. O caminho mais compativel com a
Constituicao esta em fiscalizacdo pontual de abusos concretos, em
transparéncia, em combate a meios proscritos e em melhoria
institucional das condicdes de concorréncia, sem que isso implique
recuo da liberdade politica. Zilio € importante nesse ponto ao
mostrar que a finalidade eleitoral da pré-campanha é legitima em si
mesma e nao pode ser tratada como desvio apenas porgue ha

disputa politica real em curso.

A oitava proposta € a critica expressa a leituras teodricas e
jurisprudenciais que, sob o argumento de proteger o pleito,
terminam por reintroduzir |6gica de pré-censura eleitoral. O
ambiente democratico nao se fortalece quando o intérprete reage a
sofisticacao da politica com sofisticacao da repressao. Ao contrario,
esse caminho pode produzir efeito inverso: desestimular o debate
politico, ampliar o medo juridico da manifestacao e devolver a
Justica Eleitoral um poder de contencao discursiva incompativel
com o modelo legal inaugurado e consolidado apds 2015 A
adverténcia metodoldégica é clara: nao se deve permitir que

" U

categorias como “pedido implicito”, “contexto eleitora

|”, “excesso de
visibilidade” ou “vantagem estrutural” sejam manejadas com

elasticidade tal que convertam novamente a pré-campanha em



espaco de risco generalizado. A critica académica responsavel deve
ser dirigida ao aprimoramento institucional, € nao a retracao do

espaco de liberdade.

A nona proposta consiste em consolidar uma hermenéutica
democratica da pré-campanha, fundada em trés vetores
simultaneos: liberdade politica, igualdade eleitoral e integridade
informacional. A liberdade politica permanece como pressuposto e
limite do sistema. A igualdade eleitoral atua como parametro de
contencao de abusos reais, e nao como justificativa abstrata de
compressao da fala politica. A integridade informacional, por sua vez,
legitima atuacao estatal apenas quando houver desinformacao
qualificada, fraude comunicacional ou manipulacao organizada da
percepcao do eleitorado. Esse tripé oferece base mais adequada
para leitura do art. 36-A do que modelos centrados
predominantemente na suspeita, na tutela moralizante do debate
publico ou na repressao preventiva do discurso politico. Leal
contribui decisivamente para essa formulacao ao demonstrar que os
riscos contemporaneos da propaganda eleitoral estao ligados a
desinformacao, a manipulacao simbdlica e a modulagao emocional,
O que exige resposta institucional mais inteligente, nao

necessariamente mais repressiva.

Por fim, a décima proposta é de ordem sistematica: o art. 36-A deve
ser compreendido como garantia de liberdade politica qualificada, e
nao como simples excecao tolerada num sistema ainda dominado
pela proibicdo. Essa leitura €& decisiva para evitar regressdes
interpretativas. Se o dispositivo for lido com desconfianca, toda
reconstrucao do sistema tendera a expandir o controle e reduzir a
liberdade. Se, ao contrario, ele for compreendido em sua verdadeira

densidade normativa, como clausula de abertura democratica da



pré-campanha, entdao o aperfeicoamento institucional podera ser
realizado sem traicdo ao nucleo garantista da reforma. Mendes e
Peccinin fornecem base segura para essa leitura ao vincularem o
novo regime juridico a legalidade estrita, a liberdade de expressao e
a superacao do antigo modelo expansivo de repressao da

propaganda antecipada.

Em sintese, a reconstrucao interpretativa aqui proposta nao busca
“mecanismos mais sofisticados” em chave restritiva, nem pretende
dotar o sistema de instrumentos para contencao mais ampla da pré-
campanha. Busca, isto sim, aperfeicoar instituicdes, prova,
fiscalizacao, prevencao e qualidade hermenéutica sem regressao da
liberdade politica. A pré-campanha deve continuar sendo espaco
legitimo de liberdade democratica, de manifestacao politica e de
formacao publica da candidatura. O que se exige do sistema nao €
menos liberdade, mas maior capacidade institucional de proteger
essa liberdade sem deixar de responder, pontualmente e com rigor,
a abusos reais e qualificados. Qualquer solucao que perca esse
ponto de partida corre o risco de restaurar, de forma indireta,

exatamente o paradigma que a reforma de 2015 veio superar.

8. CONSIDERACAO FINAL

A analise desenvolvida ao longo deste trabalho demonstrou que a
pré-campanha eleitoral, no Direito brasileiro contemporaneo, nao
pode ser compreendida sob logica de ilicitude presumida. A
evolucdo normativa do art. 36-A da Lei n° 9.504/1997, aliada a
doutrina especializada e a jurisprudéncia mais consentanea com a
ordem constitucional, evidencia que a atuac¢ao politica anterior ao
inicio formal da campanha integra o espaco protegido da liberdade

de expressao, do pluralismo politico e da soberania popular. Mencao



a pretensa candidatura, exaltacdao de qualidades pessoais,
participacao em entrevistas, debates, eventos e manifestacdées em
redes sociais nao se confundem, por si s6s, com propaganda
eleitoral antecipada ilicita. A pré-campanha, portanto, deve ser
reconhecida como espaco legitimo de liberdade politica, e nao
como etapa submetida a suspeicao generalizada ou a contencao

prévia do discurso publico.

Ao mesmo tempo, a pesquisa evidenciou que o reconhecimento da
legitimidade da pré-campanha nao dispensa o aperfeicoamento das
instituicdes, dos critérios interpretativos e da capacidade
fiscalizatdria do sistema eleitoral. Esse aperfeicoamento, contudo,
nao pode ser confundido com ampliacao da repressao, nem pode
servir de fundamento para reconstruir, por via hermenéutica, o
ambiente anterior a reforma de 2015. O desafio contemporaneo nao
estd em restringir a liberdade politica para responder a
complexidade da comunicacao eleitoral, mas em desenvolver maior
qualidade institucional para distinguir, com rigor, a manifestacao
legitima dos abusos efetivamente comprovados, especialmente nos
casos de equivaléncia semantica inequivoca, uso de meios
proscritos, fraude informacional e praticas materialmente
incompativeis com a lisura do pleito. A resposta adequada, portanto,

deve ser de sofisticacao institucional sem regressao garantista.

Diante disso, conclui-se que o caminho juridicamente mais
compativel com a Constituicdo e com a democracia contemporanea
nao estd no retorno ao paradigma repressivo da propaganda
extemporanea, mas na consolidacao de uma hermenéutica da pré-
campanha fundada na liberdade politica, na legalidade estrita, na
igualdade de oportunidades e na integridade informacional do

processo eleitoral. Isso exige interpretacao que preserve a pré-



campanha como expressao legitima da participagao democratica,
recusando tanto a censura preventiva quanto a ampliacao
indiscriminada da punicao eleitoral. Em sintese, a tarefa do Direito
Eleitoral nao é reduzir o espaco da liberdade politica anterior a
campanha, mas assegurar que esse espaco permaneca livre,
democratico e compativel com a fiscalizacao qualificada de abusos
concretos, sem jamais restabelecer a |6gica de suspeicao que a

reforma legislativa expressamente procurou superar.
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