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Resumo: Este texto, a respeito da relagdo entre midia, elei¢des e democracia no Brasil, busca refletir
sobre o desenvolvimento de mecanismos legislativos de regulagdo do uso de meios de comunicagao,
sobretudo o radio e a televisdo, em contextos eleitorais. Representa um levantamento sobre a criagéo,
mudanga e extingdo destes mecanismos na legislagdo eleitoral brasileira ¢ sua relagdo com o contexto
historico de democratizagao vivenciado pelo pais, inclusive com uma reflexdo sobre as perspectivas de
eficiéncia de tais diplomas legais.

Palavras-chaves: Democracia, Midia, Legislagdo Eleitoral.

O tedrico da democracia, Robert Dahl, afirma que, sem prejuizo de uma idéia de
conjunto e de indissociabilidade, ¢ condi¢ao imprescindivel para uma democracia, a presenca
de cinco critérios: "1- Participagdo efetiva; 2- Igualdade de voto; 3- Entendimento
esclarecido; 4- Controle do programa de planejamento; 5- Inclusdo dos adultos".

Sobre o primeiro critério, especificamente, o autor destaca que:

Antes de ser adotada uma politica pela associacdo, todos os membros devem ter
oportunidades iguais e efetivas para fazer os outros membros conhecerem suas opinides sobre
qual deveria ser esta politica.

Por exemplo, se alguns membros recebem maiores oportunidades do que outros para
expressar seus pontos de vista, ¢ provavel que suas politicas prevalecam. No caso extremo,
restringindo as oportunidades de discutir as propostas constantes no programa, uma pequena
minoria podera realmente determinar as politicas da associacdo. O critério da participacao
efetiva visa evitar que isto aconteca.

Partindo destes preceitos, o objeto de abordagem deste texto, pode ser delimitado

como, subsidios para a reflexdo sobre: até que ponto o regime brasileiro pode ser considerado
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democratico se suas instituicdes politicas ndo promoverem efetivamente uma igualdade no
direito e nas condi¢des de acesso a midia, para cada parte manifestar suas idéias e argumentos
no debate eleitoral? Devido a sua complexidade, ela foi decomposta em alguns pontos de
analises, que podem ser sintetizados em:

1 - As condigdes nas quais a midia no Brasil, por seu desenvolvimento técnico, proje¢do e
utilizacdo, pode se constituir num diferencial ou fator de desequilibrio na igualdade de
participagdo efetiva nos debates politicos, sobretudo os mais diretamente relacionados com
eleicdes.

2 - As dimensdes, quantitativas e qualitativas, desta diferenca ou desequilibrio, bem como
suas conseqiiéncias, sobretudo limitagdes, para o jogo democratico.

3 - A contextualizagdo historica, estrutural e conjuntural da ocorréncia dessas diferencas, bem
como, os sujeitos e interesses envolvidos.

4 - A existéncia e eficiéncia de medidas visando o controle do uso dos meios de comunicagao
e compensacdo de desequilibrios decorrentes, para fins eleitorais.

5 - A potencialidade de alternativas de controle e compensacdo da utilizacdo da midia no
contexto de eleigoes.

Parte desses pontos ja foi ou estd sendo discutida em textos elaborados ao longo das
pesquisas envolvendo o citado objeto , enquanto outra ainda sera devidamente abordada.
Entretanto, partindo de uma constatacao anterior de que, no Brasil dos tltimos 30 anos, o uso
da midia em contextos eleitorais tem representado um diferencial ou privilégio para parte dos
candidatos , este texto, propde-se a discutir, apenas, o ponto quatro, isto €, a existéncia e
eficiéncia de medidas de controle e compensagdao de desequilibrios no uso dos meios de

comunicagdo para fins eleitorais, especificamente, o papel da legislagdo eleitoral para tal fim.

Restricao a direitos

A reflexdo, aqui proposta, inicia-se pela andlise da restricao a direitos de uma parte,
visando suprimir ou compensar diferencas em relagdo a outra. Neste aspecto, a legislacao
analisada aponta trés campos de maior destaque: a de propriedade de emissoras de radio e
televisao, a de inelegibilidade e a de propaganda politico-eleitoral.

No que se refere ao acesso as concessoes de emissoras, o Artigo 166 da Constituicao
de 1967 vedava expressamente qualquer participacdo de estrangeiros e a acionaria de pessoas
juridicas. A CF de 1988, em seu Artigo 222, manteve a mesma vedacdo, a0 menos até a

aprovacao da Emenda Constitucional n. 36, em 2002, que passou a permitir a participagao
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minoritaria de estrangeiros no capital das emissoras, ressalvada a exclusividade das fungdes
de gestdo de programagdo para brasileiros natos ou naturalizados. Este tipo de restri¢ao, além
de estar associado ao interesse nacional no carater socio-econdmico estratégico do setor de
comunicagdo social, também envolve uma preocupacdo do Estado em permitir a entrada no
setor de recursos técnicos e financeiros externos, desacompanhados dos interesses politicos de
seus controladores de origem.

Ainda sobre restricdes a concessdes a atual Constitui¢ao, no Paragrafo 5 do Artigo
220, busca limitar o controle do setor de midia, destacando que "os meios de comunicacao
social nao podem, direta ou indiretamente, ser objeto de monopo6lio ou oligopdlio”, enquanto
a Carta de 1967, ndo trata deste assunto especificamente.

A respeito da limitagdo ao monopdlio, a Lei Complementar 64/90, Lei de
Inelegibilidade, declara como inelegiveis para qualquer cargo, os participantes de monopdlio
empresarial, que ndo desconfigurarem esta situacdo no maximo seis meses antes da eleicao.
Vale ressaltar que a aludida situacdo de monopolio € prevista no Paragrafo 5 da Lei 4137/62
como: "aquelas em que uma emprésa ou grupo de emprésas controla em tal grau a producao,
distribuicdo, prestacdo ou venda de determinado bem ou servigo, que passa a exercer
influéncia preponderante sobre os respectivos pregos".

Esta Lei de Inelegibilidade, além dos analfabetos, estrangeiros, os que tiveram direitos
politicos suspensos e aqueles que t€ém idade inferior a exigida para um cargo eletivo, tem
como preocupagdo principal, como denotam os 70% de seu texto dedicado a este ponto, as
restri¢des de elegibilidade aos ocupantes e cargos publicos, eletivos ou ndo, atribuindo-lhes
prazos variaveis para desincompatibilizagdo. Tal diploma legal, em nenhum momento
menciona alguma restricdo de incompatibilidade aos controladores, diretores e apresentadores
de emissoras de radio e televisao, embora o faca em relagdo aos dirigentes sindicais.

Apesar de baseada no mesmo argumento da "capacidade, destes agentes, pela posicao
privilegiada que ocupam, de influenciar a opinido e o voto do publico com o qual entram em
contato", as restrigdes a atuagdo dos homens de midia surgem explicitamente, apenas a partir
da Lei 7664/88, que em seu artigo 34 prevé que:

o profissional de radio e televisdo fica impedido de apresentar programa ou
dele participar, quando candidato a cargo eletivo nas eleigdes de que trata esta
lei, durante o periodo destinado a propaganda eleitoral gratuita, sob pena de
anula¢do do registro de sua candidatura pela Justiga Eleitoral.
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Note que a restricao nao exige os mesmos 180 dias do agente publico, vedando apenas
a difusdao de imagem e/ou voz do candidato pelo radio e/ou televisdo, durante os 45, talvez 60
dias previstos para a veiculacdo do Horario de Propaganda Eleitoral Gratuita. De qualquer
forma, ela representou o reconhecimento, por parte do legislador, da condi¢do diferenciada ou
privilegiada que goza o homem de midia, que teve a intengao de restringir direitos e equipara-
lo, a0 menos durante a Campanha, aos demais concorrentes. A partir da Lei 7773/91, este
dispositivo foi sendo aprimorado, estendo-se a restricdo de difusdo de imagem e/ou voz do
homem de midia candidato a publicidade e reprises veiculadas e mesmo aos nomes de
programas - com o nome do candidato - pelo radio ou televisao, além do prazo de vedacao
que foi ampliado do coincidente com o Horario de Propaganda Eleitoral Gratuita para o

periodo iniciado a partir do registro da candidatura do interessado.

Art. 39. A partir do registro da respectiva candidatura, ¢ vedada a transmissao
de propagandas de radio ou televisdo apresentadas ou comentadas por
candidatos, e se 0 nome do programa for o mesmo que o candidato, fica
proibida a sua divulgagdo, sob pena de cassa¢do do registro correspondente.
(Artigo 39 da Lei 7773/91).

Outra importante restricao ¢ a que determina que toda propaganda politico-eleitoral no
radio e na televisao seja feita exclusivamente nos horarios determinados em lei para isto, ou
seja, no Hordrio de Propaganda Eleitoral Gratuita de candidatos ou partidos politicos,
proibindo a propaganda paga desta natureza. Esta limitacdo prevista na legislagcdo eleitoral
desde a Lei 7508/86, pode ser associada a uma tentativa do legislador de minorar diferencas
quanto ao poder economico e de acesso a midia de alguns candidatos, dando, ao menos
legalmente, a todos os candidatos, "em igualdade de condi¢des, as facilidades permitidas para

a respectiva propaganda" (Artigo 255 do Codigo Eleitoral).

Promocio do equilibrio

Um outro objetivo de uma legislacdo eleitoral que pretenda promover a participacdo
efetiva ¢ a adocdo de medidas que visam um equilibrio entre os participantes do pleito. Uma
das principais medidas desta natureza, refere-se ao acesso aos meios de comunicagdo para a

propaganda que, na legislagdo eleitoral, envolve a restri¢do a propaganda fora do periodo
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eleitoral, ha algumas modalidades de publicidade paga e regulamenta a destinacao gratuita de
tempo para campanha de partidos e candidatos na midia. Desde o Codigo Eleitoral de 1965
estd previsto o chamado Horario de Propaganda Eleitoral Gratuita, ou seja, um periodo no
qual, todas as emissoras de radio e televisdo do pais, ficam obrigadas a ceder gratuitamente
espago em sua programacao para a propaganda eleitoral.

Esta modalidade de equilibrio do acesso a midia foi utilizada efetivamente, a partir das
eleicdes de 1970 e, desde entdo, tornou-se o principal instrumento de campanha. Nas elei¢des
de 1974, por exemplo, a campanha no radio e na televisdo foi decisiva para o avango eleitoral
da oposicao, tanto que para as elei¢des seguintes, foi criada a Lei Falcao que limitava em
muito o uso eleitoral da propaganda na midia e praticamente inviabilizava o potencial deste
recurso em equilibrar o diferencial politico e economico entre os candidatos de situacdo e de
oposicao.

Assim, o Artigo 1. da Lei 6339/76, modificava o Artigo 250 do Codigo Eleitoral e
estabelecia que na propaganda eleitoral no radio e na televisdo, os partidos e candidato nao
poderiam utilizar discursos ou imagens em movimento:

I - na propaganda, os partidos limitar-se-d0 a mencionar a legenda, o curriculo e o
numero do registro dos candidatos na Justica Eleitoral, bem como a divulgar, pela
televisdo, suas fotografias, podendo, ainda, anunciar o horario local dos comicios;

I - o horario da propaganda serd dividido em periodos de cinco minutos e
previamente anunciado;

III - a propaganda dos candidatos as elei¢des em um municipio s6 podera ser feita
pelas emissoras de radio e televisdo, cuja outorga tenha sido concedida para esse
mesmo municipio, vedada a retransmissdo em rede.

A Lei Falcdo foi um duro golpe na democratizagao eleitoral do pais que, somente a
partir das elei¢des de 1982 pode utilizar sem muitas restrigdes a midia em campanhas. Desde
entdo, e, sobretudo, a partir da Constituinte, toda a legislagdo eleitoral passou a dedicar
capitulos inteiros a regulamentacao (periodo e horario de veiculacao, distribuigdo do tempo
entre candidatos e partidos, procedimentos técnicos de veiculacdo etc.) do horario eleitoral
gratuito: Capitulo VI da Resolugao TSE 20562 e Artigos 44 a 58 da Lei 9504/97.

Paralelo a isto, desde o Codigo Eleitoral, ficaram vedadas quaisquer formas de
propaganda no radio e na televisdo que nao fossem o HPEG, ou seja, mesmo que pudesse
pagar ou fosse proprietario de uma emissora, ndo poderia utilizar o recurso fora dos espagos

pré-estabelecidos e proporcionalmente divididos entre os concorrentes. Da mesma forma,
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nenhuma emissora poderia se negar a veicular a propaganda ou negociar seu prego de acordo
com conveniéncias de politica ou de mercado.

Cabe destacar ainda que, apesar do gratuito que d4 nome ao espago e do polémico
debate no qual as emissoras questionam a obrigatoriedade de veiculacdo da propaganda, desde
a Constituinte as emissoras fazem jus ao ressarcimento dos recursos que seriam arrecadados
com publicidade convencional naquele horario, ou seja, elas sdo pagas pelos cofres publicos

pela propaganda que transmitem, nos termos de leis como o Decreto 3786/01:

Art. 1° A partir da ano-calendario de 2000, as emissoras de radio e televisdo obrigadas a
divulgagdo gratuita da propaganda eleitoral, nos termos da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de
1997, poderdo excluir do lucro liquido, para efeito de determinagdo do lucro real, valor
correspondente a oito décimos do resultado da multiplicagio do prego do espago
comercializavel pelo tempo que seria efetivamente utilizados pela emissora em programagao
destinada a publicidade comercial, no periodo de duragdo da propaganda eleitoral gratuita.

§ 1° O prego do espago comercializavel é o prego de propaganda da emissora
comprovadamente vigente no més corrente em que tenha realizado a propaganda eleitoral
gratuita.

§ 2° O tempo efetivamente utilizado em publicidade pela emissora ndo podera ser superior a
vinte e cinco por cento do tempo destinado a propaganda eleitoral gratuita, relativo as
transmissdes em bloco, em rede nacional e estadual, bem assim aos comunicados, instrugdes ¢
a outras requisi¢des da Justica Eleitoral, relativos as eleicdes de que trata Lei n° 9.504, de
1997.

Esta analise das medidas permite considerar, entdo, que o horario de propaganda
eleitoral gratuita, ao lado da vedacdo de propaganda para na midia, constitui-se num
importante mecanismo de promocdo do equilibrio da participagdo efetiva em relagdo ao
acesso a midia. Entretanto, deixa a desejar ao ndo prever mecanismos eficientes de
financiamento publico das campanhas, deixa por prevalecer o poder economico de candidatos
que consomem, desde 1994, cerca de 70% das verbas de campanha na produgdo de
propaganda para o radio e televisdo. Isto aponta para o fato de que, o potencial de equilibrio
do horario de propaganda eleitoral gratuita apenas sera efetivamente utilizado quando ele for

associado a uma revisao do financiamento de campanhas.
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Regulacao

Outro caminho possivel a legislacao eleitoral para a promocgao da participagdo efetiva
¢ a regulacdo. Em relag@o ao uso eleitoral da midia, basicamente, ela proibe, permite e obriga
algumas condutas, ou seja, proibe propaganda paga na televisdo, permite a promog¢ao de
debates entre candidatos pelas emissoras e obriga a veiculagdo do HPEG, por exemplo. Neste
item do texto, a abordagem buscara apreciar como que, ao longo do periodo estudado, a
justica eleitoral regulamentou os procedimentos obrigatorios e os permitidos e
intencionalidade ou ndo desta regulagdo para a promogao da participagao efetiva.

Iniciando-se por um aspecto obrigatorio por lei, como a propaganda eleitoral gratuita
na midia, destacam-se as disposi¢des de duas leis a respeito do contetido dos programas de
radio e televisdo. A Lei 6339/77 - Lei Falcdo, posteriormente ratificada pelo Decreto-Lei
1538/77 ¢ um marco quanto a este tema, pois € o primeiro dispositivo legal explicitamente
voltado para censurar e regular conteudo de propaganda eleitoral. A nova redagao dada por tal
Lei ao Caput do Artigo 250 do Codigo Eleitoral, por exemplo, dava margem a censura prévia
sobre a propaganda, pois exigia que a toda transmissdo do HPEG fosse feita "sob a
fiscalizacao direta e permanente da Justi¢a Eleitoral" (Artigo 1.0 da Lei 6339/77). Da mesma
forma, o Inciso II do Paragrafo 1.0 do mesmo Artigo, estabelecia limitagdes ao conteudo da
propaganda, permitindo apenas a divulgacdo de nome, curriculo, foto, legenda, nlimero e
horario dos comicios dos candidatos, sendo, que a veiculacdo pelo radio ou televisdo de
quaisquer conteudos que fugissem do estritamente estabelecido seria considerada crime
eleitoral.

A Constitui¢do de 1988 e as resultantes alteragdes no Codigo Eleitoral passaram a
proibir qualquer modalidade de censura prévia, mantendo apenas a vedacdo, em termos de
conteudo, de propaganda realizada em idioma que n3o seja o portugués, com o
pronunciamento de estrangeiros ou com a participagao de brasileiros com os direitos politicos
suspensos.

No mesmo sentido, um dispositivo pré-Constituicdo de 1988, introduzido no Codigo
Eleitoral pela Lei 7476/86, tentar proibir a "manipulacdo" no conteido da propaganda
prevendo que, na sua realiza¢dao, ndo poderao ser empregados "meios publicitarios destinados

a criar, artificialmente, na opinido publica, estados mentais, emocionais ou passionais"
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(Artigo 242 da Lei 4737/65). Tal dispositivo, criado para minimizar a atuagao dos agentes
hoje conhecidos como, "marketeiros", encontrou eco em outras pecas da legislacao eleitoral,
como a Resolu¢do TSE 20562/2000 que, além de vedar a propaganda que possa ofender a
honra de candidato, a moral e os bons costumes, também estabelece que "na veiculagdo de
insercoes, ¢ vedada a utilizagdo de gravacdes externas, montagens ou trucagens, computacao
grafica, desenhos animados e efeitos especiais, € a veiculagdo de mensagens que possam
degradar ou ridicularizar candidato, partido politico ou coligacdo". Cabe destacar ainda que,
no geral, a legislacdo p6s-1988 obriga a explicitagdo do nome do candidato, seu partido e
coligacdo em qualquer peca de propaganda, sobretudo as veiculadas no radio e televisao.

Outro aspecto relacionado a esta temdtica envolve o tempo da propaganda eleitoral
gratuita, sua inser¢do na programacdo das emissoras e sua distribui¢do entre partidos e
candidatos. Em relacdo ao tempo da propaganda, desde 1976 a lei prevé 120 minutos diérios,
divididos em dois blocos de 60 minutos como nas eclei¢cdes de da década de setenta e oitenta,
ou em blocos menores, somados a um conjunto de inser¢des de 30 segundos na programagao
ordinaria, como passou a ser previsto, a partir de 1997, desde que o total e inser¢des de do
HPEG também totalizassem 120 minutos didrios.

Quanto ao periodo de veiculacao da propaganda, no geral, ele tem sido de em média
60 dias seguidos (reduzido a 45 dias a partir da Lei 9504/97), iniciados dois meses antes da
véspera do pleito, mais cerca de 20 dias, no caso de segundo turno. Outra exigéncia da
legislagdo ¢ que as transmissdes do HPEG sejam em redes (uma de radio e outra de televisao),
que podem nao ser coincidentes no horario de veiculagdo que, nos dois casos, devera veicular,
no minimo 60 minutos diarios de propaganda no horario nobre, definido pela legislagdo como
sendo, entre vinte e vinte e trés horas.

Outra questdo interessante sdo os critérios de divisdo/distribuicdo do tempo entre
coligacdes, partidos e candidatos, sobretudo nas elei¢cdes proporcionais. Assim, o Artigo 1.o.
do Decreto-Lei 1538/77 estabelece uma distribuigdo igualitaria entre partidos, sublegendas e
candidatos, que ndo pode ser alterada ou repassada, no caso de um candidato ndo produzir a

sua propaganda:

I - o horario da propaganda sera dividido em periodos de cinco minutos e previamente
anunciado;
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IIT - a propaganda dos candidatos as eleigdes em um municipio s6 podera ser feita pelas
emissoras de radio e televisdo, cuja outorga tenha sido concedida para esse mesmo municipio,
vedada a retransmissdo em rede;

IV - o horario de propaganda destinado a cada partido sera distribuido em partes iguais, entre
as suas sublegendas.

Por outro lado, a legislagao p6s-1988, baseada no Artigo 17 da CF, passou a prever
que o tempo de cada partido deva ser proporcional a sua bancada federal, seguindo os
seguintes critérios:

I - um tergo, igualitariamente;

IT - dois tergos, proporcionalmente ao nimero de representantes na Camara dos Deputados,
considerado, no caso de coligagdo, o resultado da soma do nimero de representantes de todos
os partidos politicos que a integram. (Artigo 47 da Lei 9504/97)

A legislagdo mais recente também flexibilizou a distribuicdo do tempo, dando uma
maior autonomia aos partidos para distribuirem o tempo entre seus candidatos e permitindo,
nos casos de cassagdo ou desisténcia de candidatura que o tempo seja redistribuido. Contudo,
ela manteve a vedagdo de propaganda as eleigdes majoritarias no horéario dos candidatos
proporcionais € vice-versa.

Em relagdo as pesquisas de opinido ou inten¢ao de voto, qualificadas como eleitorais,
embora desde o final dos anos oitenta elas tenham se inserido na pauta da propaganda
eleitoral, apenas a partir de meados da década de noventa elas passaram a ser objeto de uma
regulamentacdo mais precisa. Desde entdo, cada vez mais tém sido criadas exigéncias em
torno da metodologia de sua execugdo e de critérios para sua divulgacdo, como: registro
prévio do instituto e de cada uma das pesquisas junto a justica eleitoral, inclusao de todos os
candidatos inscritos no rol de op¢des ao entrevistado, proibicdo de divulgacdao de qualquer
resultado de pesquisa num periodo de 48 horas antes do pleito e vedagdo de confeccdo de
propaganda na midia em que seja apresentada enquéte eleitoral real ou simulada.

Outro instrumento de participagdo efetiva que tem ganhado volume nos textos da
legislacdo sdo os debates, entendidos como entrevistas com cada candidato isoladamente,
entrevistas coletivas, debate entre candidatos ou formas mistas destas modalidades. Desde
1985, a Lei 7732 ja previa a transmissao de debates como atividade de campanha, sem,
contudo, maiores detalhes na regulamentagao. Foi, entretanto, a partir dos anos noventa (apos

o papel de destaque dado aos debates na elei¢ao presidencial de 1989), que o assunto passou a
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suscitar mintcias na regulamentacao, passando a ser previsto, num capitulo em especifico das
Leis 9100/95 e 9504/97.

De modo geral, a regulamentag¢do dos debates envolveu trés pontos basicos, além do
direito das emissoras de organiza-los: a igualdade de tempo nos casos de entrevistas; a
vedacao ao candidato de participar de mais de um debate por emissora e turno de elei¢do; a
exigéncia de prova da emissora organizadora de que convidou com antecedéncia todos os
candidatos; a possibilidade, a partir de 2000, das emissoras realizarem os debates por grupos
de candidatos; e a obrigatoriedade das regras e funcionamento do debate, ndo violarem a
legislagao eleitoral, sob pena da emissora ser obrigada a ceder horario para direito de resposta
(em sua programagao normal, se ndo o fizer durante o debate) em sua programacao normal, a
candidato prejudicado.

A respeito da regulamentagdo sobre atividade eleitoral na midia fora do HPEG, além
da divulgacao de pesquisas e dos debates, a Lei ndo estabelece maiores exigéncias, sobretudo
aos programas jornalisticos, no periodo que vai do prazo final para registro de candidaturas ao
dia da eleicdo. Da mesma forma, apesar da incorporagao de novas midias de campanha, como
os out-doors e Tv por assinatura, por exemplo, até¢ a Lei 9504/97, a palavra Internet nao
figurava em nenhuma peca de legislagdo eleitoral, podendo-se afirmar que, apesar da
crescente importancia desta midia nos contextos eleitorais, no periodo estudado, seu uso ainda
permanece menosprezado pela Lei, quanto a intencdo de regular o funcionamento para a

promocao da participacdo efetiva.

Medidas compensatorias

No ambito da relagdo midia e eleigdes, medidas compensatdrias podem ser entendidas
como aquelas, previstas em legislacdo ou decorrentes de decisdo judicial, que, independente
de sua natureza de san¢do a violagdo da lei, tem o objetivo de corrigir, minorar ou compensar
as vantagens obtidas por uma parte ou os danos sofridos por outra, em fun¢do de situagao
desigual pré-existente ou de ato irregular de propaganda. Neste sentido, destacam-se trés
pontos: a regionalizacdo da propaganda nas emissoras, a suspensao de propaganda e o direito

de resposta.
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A chamada regionalizacdo da propaganda foi prevista pela primeira vez na legislacao
eleitoral em 1974, quando foi assegurado para os estados ou regides que ndo possuiam
emissoras de televisdo, tendo somente retransmissoras de sinais emitidos em outra Unidade da
Federagdo, o direito de inserir na programa¢do do estado vizinho a propaganda de seus

candidatos, em divisao de tempo proporcional.

Art 13. No Estado em que ndo houver canal de televisdo, mas simples recep¢ao de programas
produzidos por emissoras localizadas em Estado vizinho, serd assegurada aos Diretorios
Regionais dos Partidos Politicos participagdo proporcional na programagdo politica daquelas
emissoras, na forma prevista no Cédigo Eleitoral. (Lei n. 6055/74)

Nos anos setenta, a maioria dos estados e regides brasileiras ndo possuia condigdes
técnicas de geracdo de sinais de imagem televisiva, pois eram, na sua quase totalidade,
retransmissores da programacao das emissoras das grandes capitais - Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Belo Horizonte, Salvador e Recife. Esta medida objetivava, assim, a compensagdo do
direito de participacdo efetiva no debate pré-escolha, tanto dos candidatos, quanto dos
eleitores das citadas regides. Contudo, a Lei Falcdao, que sucedeu a de 1974, nada versava
quanto a esta previsao compensatoria.

As décadas de 1980 e 1990 vivenciaram um consideravel processo de ampliagdo da
cobertura televisa e de capacidade técnica de emissoras ou mesmo retransmissoras de carater
regional gerarem sinais de televisao. Este aspecto talvez justifique o fato de tal dispositivo ter
retornado a legislagdo apenas a partir de meados dos anos noventa. A partir de entdo, apesar

de ser um direito pouco utilizado, a legislacdo prevé que:

Nos municipios em que ndo haja emissora de televisdo, os orgdos regionais de diregcdo da
maioria dos partidos politicos participantes do pleito poderdo requerer ao TRE que reserve

\

10% do tempo destinado a propaganda eleitoral gratuita para divulgagdo, em rede, da
propaganda dos candidatos desses municipios, pelas emissoras geradoras que os atingem.
(Artigo 48 da Lei 9504/97, regulamentado pelo Artigo 25 da Resolugdo TSE n.20562/00)

A segunda medida compensatoria, aqui destacada, refere-se a suspensao do direito de
veicular propaganda no radio e na televisao. Esta pode também ser interpretada como uma
sancdo a violacdo de norma eleitoral, guardando, porém, um carater prioritariamente
compensatdrio. Ela ¢ aplicada naqueles casos em que uma coligacdo, partido ou candidato
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infringe as regras de propaganda eleitoral, obtendo uma vantagem com seu ato, sem, contudo,
causar dano ou desvantagem a partido, candidato ou pessoa, em particular.

Como, desde a Constituicdo de 1988 foi abolida a censura prévia, inclusive a
propaganda eleitoral, depois de configurada a situacdo de infracdo, a justica expede decisdo
impedindo o infrator de veicular sua propaganda partiddria e/ou eleitoral por periodo
proporcional & natureza do ato verificado. Ressalte-se que neste caso, como nao houve dano a
um sujeito em particular, o horario reservado para a propaganda do infrator ¢ simplesmente
suspenso, sendo identificado apenas com uma mensagem que identifica que a propaganda foi

suspensa pela Justica Eleitoral e o embasamento legal.

A inobservancia do disposto neste artigo sujeita o partido ou coligagdo a perda de tempo
equivalente ao dobro do usado na pratica do ilicito, no periodo do horario gratuito
subseqiiente, dobrada a cada reincidéncia, devendo, no mesmo periodo, exibir-se a informagao
de a ndo-veiculagdo do programa resulta e infracdo da lei eleitoral. (Paragrafo unico do Artigo
55 da Lei 9504/97).

Semelhante medida € prevista para quando parte ou o conjunto de propaganda de um
ou mais candidatos deixa de ser devidamente veiculada, quer seja por questdes técnicas - falta
de som, qualidade de imagens ou mesmo um grande black-out -, quer seja por ma fé das
emissoras. Nestes casos, a legislacdo e a jurisprudéncia, independente da adogdo de sangodes,
obriga a (s) emissora (s) a retransmitir o mesmo programa em horario proximo ao do que
deveria ser originalmente exibido.

A mais caracteristica das medidas compensatdrias, entretanto, talvez seja o chamado
"direito de resposta", incorporado a legislacao eleitoral a partir da Constituigao de 1988 que,
no Inciso V de seu Artigo 5, prevé que "¢ assegurado o direito de resposta, proporcional ao
agravo, além da indenizacdo por dano material, moral ou a imagem". Este principio
constitucional prevé uma medida compensatéria utilizada para qualquer meio de divulgacao
publica no qual ocorra o dano, independente de elei¢cdes. Contudo, € em relagdo a processos
eleitorais que o direito de resposta estd mais regulamentado, sendo previsto na midia, tanto
para o hordrio de propaganda eleitoral gratuita quanto para ofensas ocorridas na programacao

ordinaria das emissoras ou mesmo nas edi¢gdes dos periddicos impressos.
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Fica assegurado o direito de resposta a qualquer pessoa, candidato ou ndo, a
qual sejam feitas acusagdes difamatorias, injuriosas ou caluniosas, no horario
gratuito de propaganda eleitoral. O ofendido utilizard, para sua defesa, tempo
igual ao usado para a ofensa, deduzido do tempo reservado ao mesmo partido
em cujo horario esta foi cometida. (Paragrafo 2.0 do Artigo 29 da Lei
7664/88)

Em pouco mais de 10 anos de existéncia este dispositivo tornou-se uma das mais
importantes e, com certeza, a mais utilizada das medidas compensatodrias, sendo ampliado de
um pardgrafo na Lei de 1988 para todo um capitulo de dedicado a matéria, intitulado "Do
direito de resposta", na Lei 9504/97 e na Resolu¢do TSE 20556. Apesar da complexizagdao do
texto legal, o objetivo compensatorio da lei permanece o mesmo: compensar o dano sofrido
por alguém, candidato ou ndo, em decorréncia de uso irregular da midia em contextos

eleitorais.

Crimes e responsaveis

Outro aspecto relevante a ser considerado € a previsibilidade de sangdes aos infratores
que, para ser relacionada as elei¢des, implica numa distingdo prévia da natureza das normas
eleitorais. Neste sentido, existe, por um lado, um conjunto de normas que visa a, basicamente,
organizar, orientar ¢ padronizar procedimento quanto a propaganda eleitoral. Neste caso, o
ndo cumprimento fiel da legislacdo implica em medidas administrativas e/ou judiciais visando

reparar ou compensar os danos e evitar a reincidéncia do ato de irregularidade:

- Ressarcimento de danos: aplicada a qualquer dos responsabilizaveis, sempre que o crime
envolve dano material, sobretudo no caso de subtracdo, destruicio ou obstrugdo de
propaganda.

- Multa: também estendida a todos os responsabilizaveis ¢ ¢ a penalidade mais utilizada nos
processos. Varia de 3% do Salario Minimo (para o eleitor que ndo justificar sua auséncia nas
elei¢des) a cinco mil Salarios Minimos (para 6rgdos de midia em caso de reincidéncia).

- Interdi¢do de propaganda: apreensdo ou interdi¢do (para conseqiiente destruicdo ou leildo
com reversdo dos recursos para o fundo partidario) de material (panfletos, faixas e brindes) e
equipamentos (computadores, sistemas de som e veiculos) utilizados em propaganda irregular
ou provenientes de recursos ndo permitidos para tal. Ressalve-se a proibigdo da censura
prévia. E a ndo aplicagdo desta sanc¢do as empresas de midia.

Por outro lado, outra categoria de normas ¢ aplicavel a casos nos quais, além da
intencdo reparatoria € compensatdria, prevé a imputagdo de crime e aplicacdo de uma

1 Trabalho apresentado no Nucleo de Politicas e Economia da Comunicacdo, XXVI Congresso Anual em
Ciéncia da Comunicacdo, Belo Horizonte/MG, 02 a 06 de setembro de 2003.



INTERCOM - Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicagado
XXVI Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagdo - BH/MG - 2 a 6 Set 2003

penalidade a pessoa, empresa ou grupo de pessoas que concorreram para sua efetivacao do ato
irregular:

- Reclusdo: a privagdo de liberdade - de 30 dias a 2 anos - , salvo nos casos de extrema
gravidade (como emprego de violéncia para fins eleitorais ou desobediéncia a ordem judicial),
pode ser sempre comutada em dias-multa e/ou de prestagdo de servigos a comunidade.

- Perda de registro de candidatura: ¢ raramente aplicada, devido a morosidade da tramitagdo
processual. Quando aplicada apds a realizagdo do pleito, incide em perda dos votos obtidos
pelo candidato e/ou cassacdo de sua diplomagao, caso tenha sido eleito.

- Suspensdo de direitos politicos: suspensdo dos direitos de votar e/ou ser votado por um
periodo que vai de dois a oito anos.

- Perda de direitos sobre o HPEG: perda do direito de veicular propaganda eleitoral ou
partidaria gratuita por periodo proporcional a natureza da irregularidade cometida, dobrada a
cada reincidéncia. Esta medida distingue-se da compensatoria, pois ndo exige que se tenha
causado dano a alguém, mas apenas a irregularidade do ato e ndo permite a cessao do horario
a ninguém.

- Perda de recursos do fundo partidario: perda, por periodo determinado, do direito de sacar
cota de recursos do fundo. Muito comum, mas de eficiéncia relativa, pois os recursos nao sao
de grande monta.

- Suspensao de programagao: aplicavel exclusivamente as emissoras de radio e televisdo prevé
a suspensdo de toda a programagdo da emissora, por um periodo de no minimo 24 horas, nos
casos de, em geral, ndo veiculagdo de propaganda eleitoral obrigatdria ou veiculagdo irregular
de propaganda eleitoral, inclusive os assuntos relacionados a pesquisa e debate eleitoral.

O carater de previsibilidade penal da legislacao eleitoral no que se refere ao uso da
midia, como se pode notar, apesar de amplo e pormenorizado, inclusive rigido nos crimes
relacionados a midia, raramente identifica os jornais, revistas e emissoras como agentes do
delito, relegando-os apenas a condi¢cdo de meio. Nenhum dos dispositivos legais menciona
como penalidades para os 6rgdos de midia a perda dos subsidios recebidos pela propaganda
eleitoral "gratuita" ou qualquer influéncia na cassacdo ou ndo renovacao da concessdo do
Servigo.

Quanto aos atos que motivam tais sangdes, o Codigo Eleitoral de 1965, dedica todo
um capitulo aos chamados crimes eleitorais, dos quais a maioria ¢ relacionada a alistamento
eleitoral, registro de candidaturas, coleta e escrutinio dos votos. Dos 65 artigos, da citada
norma, dedicados aos crimes, uma consideravel quantidade (do 322 ao 336) referem-se
exclusivamente aos delitos que envolvem a propaganda eleitoral na midia. Estes artigos
tipificam como crime, os atos que envolvam: divulgacdo de calunia, injuria e difamagao;
inutilizagdo, alteragdo ou obstru¢do de instrumento ou ato de propaganda; impedimento,
censura ou cerceamento de ato de propaganda; propaganda feita em lingua estrangeira. A Lei
9504/97 acrescentou a este rol: a participacao de estrangeiro em ato de campanha; a utiliza¢ao
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de patrimdnio ou recurso publico para a realizacdo de propaganda; a utilizacdo de brasdo,
armas, esfinge ou logotipo utilizado pelo poder publico ou administragdo governamental na
propaganda; e a chamada "boca de urna".

Outro importante aspecto para andlise refere-se a identificacdo dos envolvidos nas
irregularidades eleitorais relacionadas a midia. Assim, para os diversos tipos de atos ilicitos, a
legislagdo prevé como passiveis de responsabilizacdo, pessoa fisica ou juridica (cidadao
brasileiro ou estrangeiro, candidato, dirigente partidario, partido, empresa, entidade ou
funciondrio publico) dos: executores - aqueles que efetivaram o ato ilicito; mandantes -
aqueles que determinaram, ordenaram e/ou custearam a execucao do ano; beneficiados - os
que foram beneficiados pelos efeitos do ato, desde que envolvidos em qualquer de suas fases;
os concursantes - aqueles que conscientemente contribuiram para que outra pessoa efetivasse
0 ato; e os omissos - aqueles que tendo a obrigag¢do de prevenir, fiscalizar, impedir, investigar,
reparar, compensar ou punir as infragdes, deixam de fazé-lo ou nao o fazem devidamente.

Apesar desta gama de passiveis de imputagcdo criminal, a maior parte dos artigos da
legislacdo aponta como responsabilizdveis, basicamente, os candidatos, qualificados como tal,
a partir do registro da candidatura, e os funciondrios publicos, inclusive e sobretudo as
pessoas, temporariamente, convocadas a prestar servicos a Justica Eleitoral. Sobre a midia,
especificamente, as Unicas mengdes referem-se ao agravamento da pena, caso o responsavel
pelo ato seja "orgdo de imprensa ou emissora de radio ou televisao" (Artigo 323 do Codigo
Eleitoral), e a extensdo da pena no caso de divulgacdo de propaganda com a participacao de
estrangeiro ou de brasileiro com os direitos suspensos, como aponta o artigo 337 da Lei
9504/97: "na mesma pena incorrera o responsavel pelas emissoras de radio e televisao que
autorizar transmissodes de que participem os mencionados neste artigo, bem como o diretor de

jornal que lhes divulgar os pronunciamentos".

Efetividade das Sancoes

A analise do potencial da legislagdo eleitoral para a promogao da participagao efetiva,

envolve, finalmente, considerar se, depois de elaboradas as leis, as sangdes previstas sao,

efetivamente, encaminhadas. Esta analise visa refletir sobre o potencial coercitivo das
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medidas encaminhadas, isto ¢, sua capacidade de coibir, por influéncia, futuras violagdes das
normas do processo eleitoral.

Um dos primeiros indicadores desta efetividade ndo envolve diretamente uma
apreciacdo da legislagdo, mas o indice de procedimentos que sdo iniciados visando a
investigacao e sangao, isto ¢, inquéritos e processos judiciais. Neste ponto, cabe destacar que,
desde 1988, toda a legislacdo eleitoral estabelece facilidades no sentido de apresentagdo de
dentincias e "vias rapidas" na tramitacdo das acdes. Por outro lado, o fato de a Justica
Eleitoral, bem como o Ministério Publico, ndo terem uma estrutura propria limita em muito a
continuidade dos procedimentos.

Quantificar a tramitacao de tais expedientes em mais de 3 mil juntas eleitorais, nos 27
TRE's e junto ao TSE ¢ uma atividade que foge a qualquer dos objetivos da pesquisa que
embasa este texto e seria uma tarefa que levaria anos. Um levantamento, relativamente
timido, tendo como amostragem apenas trés municipios paulistas (Ribeirdo Preto, Franca e
Araraquara) e os dados dos cartorios distribuidores do TRE-SP para as eleicoes ¢ 1998 e
2000, revela, no entanto, algumas tendéncias que podem ser associadas a outras regides do
pais:

- o numero de processos ¢ grande, sobretudo nas elei¢des para prefeito, modalidade camped na
proporcionalidade de demandas judiciais por candidato;

- a quantidade de inquéritos e processos tem dobrado a cada elei¢do, desde 1992;

- cerca de 70% dos procedimentos sdo arquivados, nos seis meses posteriores as eleigdes,
sobretudo por falta de provas;

- de cada 100 causas, cerca de 85 envolvem propaganda, sendo cerca de 70 sobre o horario de
propaganda eleitoral gratuita;

- dentre os indiciados e réus, a maioria ¢ de candidatos e partidos, seguidos por agentes
publicos, sendo que jornalistas, apresentadores, jornais e emissoras de radio e televisdo,
juntos, respondem por cerca de 15% dos processos;

- Do total de peticdes e representacdes iniciais, cerca de 2% resultam em decisdo judicial
envolvendo medida de compensacdo (a maioria concedendo direito de resposta em horario
eleitoral) e apenas 0,3% resultam em condenagdo por crime eleitoral;

- Dentre as condenagdes, sdo rarissimas as que envolvem a suspensdo de programagdo de
emissoras de radio e televisdo, como a que em 1998, suspendeu por 24 horas a programagao
da Rede Familia de Televisdo, emissora regional do interior paulista.

Estes dados - cuja ampliagdo de amostragem e andlise mais detida, ficard a cargo de
um futuro texto - revelam que, embora seja grande e crescente o numero de medidas
ensejadas pela legislacao eleitoral, inclusive envolvendo midia e propaganda, apenas uma
pequena parcela deles resulta em condenagdo por crime eleitoral. Este baixo indice de
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condenacao decorre do grande niumero de processos arquivados, de deficiéncias no aparato de
investigacao da Justi¢a e Ministério Publico eleitorais, da falta de interesse e mobilizagao dos
interessados apods as eleigdes e, de certa forma, pela coacdo ou cooptagdo direta e indireta por
parte dos grupos politicos vencedores sobre os aqueles que moviam as agoes.

O ponto que mais merece aten¢do, no entanto, ¢ a situagdo paradoxal que se
estabeleceu a partir do ano de 2000, quando a Lei 9996 anistiou todos os condenados por

crimes eleitorais das elei¢des de 1996 ¢ 1998:

Art 1° Sdo anistiados os débitos decorrentes de multas aplicadas aos eleitores que deixaram de
votar nas eleigoes realizadas nos dias 3 de outubro e 15 de novembro de 1996 ¢ nas eleigoes
dos dias 4 e 25 de outubro de 1998, bem como aos membros de mesas receptoras que nao
atenderam a convocacdo da Justica Eleitoral, inclusive os alcancados com base no art. 344 da
Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965.

Art 2° S3o igualmente anistiados os débitos resultantes das multas aplicadas pela Justiga
Eleitoral, a qualquer titulo, em decorréncia de infragdes praticadas nos anos eleitorais de 1996
e 1998.

Tal Lei, elaborada no Senado, aprovada nas duas Casas Legislativas, vetada pelo
Presidente, mas promulgada pelo Senado ap6s a derrubada do veto, anistiou candidatos eleitos
condenados (cerca de 30% dos parlamentares da legislatura), mais de 12 mil candidatos nao
eleitos e centenas de emissoras de radio e televisdo, estas ultimas responsaveis por mais da
metade dos valores de multas anistiados. Apesar da polémica que gerou, por ter sido fruto de
uma manobra na tramitagdo - o projeto inicial previa a anistia apenas de eleitores que
deixaram de atender suas obrigacgdes eleitorais e candidatos derrotados, ambos sem recursos
para saldarem multas de maior valor - ela ndo foi a primeira medida, neste sentido, pois, em
1995, a Lei 8995, aprovada pelo Congresso e sancionada pelo Presidente Fernando Henrique

Cardoso, anistiou candidatos que utilizaram a maquina publica em suas campanhas:

Art. 1° E concedida anistia especial aos candidatos as elei¢des gerais de 1994, processados ou
condenados ou com registro cassado ¢ conseqiiente declaracdo de inelegibilidade ou cassagio
do diploma, pela pratica de ilicitos eleitorais previstos na legislagdo em vigor, que tenham
relacdo com a utilizagdo dos servicos graficos do Senado Federal, na conformidade de
regulamentac¢do interna, arquivando-se 0s respectivos processos ¢ restabelecendo-se os
direitos por eles alcangados.

1 Trabalho apresentado no Nucleo de Politicas e Economia da Comunicacdo, XXVI Congresso Anual em
Ciéncia da Comunicacdo, Belo Horizonte/MG, 02 a 06 de setembro de 2003.



INTERCOM - Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicagado
XXVI Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagdo - BH/MG - 2 a 6 Set 2003

A Lei mais recente, por sua abrangéncia e pelo grande nimero de condenados,
sobretudo emissoras de radio e televisao, gerou um amplo e polémico debate na sociedade e
na justica, sobre a derrocada do processo de amadurecimento juridico de cerca de 20 anos de
legislacao eleitoral visando a regulagdo e compensacao da participagdo efetiva na democracia
brasileira. Além do questionamento sobre os interesses envolvidos e as perspectivas de
elei¢des futuras num clima de auséncias de regras - ou no qual elas ndo sao cumpridas -, a Lei
9996 suscita a seguinte indagagdo: até que ponto, uma legislagdo eleitoral pode promover,
regular ou compensar a participacdo efetiva num regime democratico, se seus agentes,
legisladores e magistrados, apds elaborarem e aprimorarem as normas, configuram-se em seus
principais violadores e, ainda, suprimem as penas das poucas condenacgdes decorrentes
encorajando o desrespeito e o abuso nas elei¢des futuras?

Os caminhos para se pensar tal indagacdo estdo, e ainda irdo, se delineando nas
proximas eleigdes. Contudo, este texto ja permite uma relevante constatagdo, que ¢ a de que a
promocao da participacao efetiva num regime democratico, em suas modalidades regulatorias,
compensatdrias e coercitivas em relagdo a midia, ndo pode se circunscrever a legislacdo e a
justica eleitoral, devendo ser estendida, sobretudo, a mobilizacdo da sociedade civil no debate

e constru¢do de novas politicas publicas de comunicacao social.

1 Trabalho apresentado no Nucleo de Politicas e Economia da Comunicacdo, XXVI Congresso Anual em
Ciéncia da Comunicacdo, Belo Horizonte/MG, 02 a 06 de setembro de 2003.
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