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RESUMO: O presente artigo propde uma andlise critica acerca da edi¢do
de resolugdes pelo Tribunal Superior Eleitoral no exercicio de sua funcio
normativa, destinadas a regular o enfrentamento da desinformacdo nas
elei¢oes diante da omissao do Congresso Nacional em dispor sobre o tema,
investigando-se especialmente a sua conformidade em face dos limites
constitucionais ao exercicio de fun¢ées normativas fora do ambito do Poder
Legislativo. Para tanto, analisa-se o fenémeno global da desinformagio
no ambiente digital e seus impactos sobre a democracia e as elei¢oes.
Posteriormente, lanca-se um olhar sobre o sistema de justica eleitoral
brasileiro e suas multiplas funcSes, especialmente a regulacdo do processo
eleitoral por meio de resolugdes. A metodologia empregada se baseia em
uma analise critica da Constitui¢ao Federal, da doutrina e da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal a respeito da matéria. Finalmente, serdo
apresentados, com base nas premissas teoricas apresentadas, os parimetros
do que pode ser considerado o exercicio legitimo da referida atividade
normativa a luz da ordem constitucional vigente.

PALAVRAS-CHAVE: Desinformagdo. Elei¢oes. Tribunal Superior
Eleitoral. Resolucdes. Funcao normativa.

ABSTRACT: This article proposes a critical analysis of the resolutions
issued by the Superior Electoral Court in the exercise of its normative
function, aimed at regulating the fight against disinformation in elections
in view of the National Congtress failure to address the issue, investigating
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in particular their compliance with constitutional limits on the exercise of
normative functions outside the scope of the Legislative Branch. To this
end, it analyzes the global phenomenon of disinformation in the digital
environment and its impacts on democracy and elections. Subsequently,
it takes a look at the Brazilian electoral justice system and its multiple
functions, especially the regulation of the electoral process through
resolutions. The methodology employed is based on a critical analysis of the
Federal Constitution, doctrine, and jurisprudence of the Federal Supreme
Court on the matter. Finally, based on the theoretical premises presented,
the parameters of what can be considered the legitimate exercise of the
aforementioned normative activity in light of the current constitutional
order will be presented.

KEYWORDS: Disinformation. Elections. Superior Electoral Court.
Resolutions. Normative function.

INTRODUCAO

O modelo tradicionalmente conhecido de democracialiberal, consagrado
nas comunidades politicamente organizadas a partir do Estado constitucional,
vem enfrentando, na atual quadra historica, desafios importantes sob a
perspectiva da sua legitimidade em escala global, decorrentes, em grande
medida, do aumento significativo da circulagdo de contetdos desinformativos
no ambiente digital — as assim denominadas fake news — que se convertem em
verdadeiros vetores de distor¢do da esfera comunicacional publica.

No contexto brasileiro, os efeitos desse fendmeno se fazem sentir
especialmente no processo eleitoral, cuja legitimidade encontra-se ancorada
principalmente na igualdade entre os atores da disputa e na liberdade na formagao
da vontade do eleitorado, as quais se veem ameagadas pela distor¢ao na esfera
publica causada pela desinformacdo amplificada pelas ferramentas digitais,
vulnerando, desse modo, a normalidade e a legitimidade do pleito eleitoral, o
que resulta, a evidéncia, na erosdo do préprio Estado Democratico de Direito.

Atento a essa grave ameaga ao principio democratico e diante da
auséncia, até aqui, de um arcabouco legal especifico emanado do Poder
Legislativo objetivando coibir as desordens informacionais produzidas no
ambiente digital, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE), no exercicio da sua
competéncia normativa, tem atuado na formula¢io de regras destinadas a
conferir efetividade no enfrentamento desse fend6meno e dos danos por ele
causados a2 normalidade das eleicbes, transcendendo muitas das vezes os
limites da mera reproducio do conteudo das leis eleitorais, o que tem sido
objeto de criticas da comunidade juridica.
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Diante desse contexto, o presente artigo propde-se a analisar se
a atividade normativa do TSE, ao fixar regras destinadas a coibir a
desinformacio digital nas elei¢des, violaria o esquema constitucional de
divisdo das fun¢Ges estatais, invadindo atribuicées conferidas ao Poder
Legislativo ou se, ao contrario, representaria o exercicio regular de funcdes
institucionais dotadas de extra¢do constitucional, posto que voltadas a
protecdo do principio democratico, elemento estruturante e conformador
da ordem juridico-constitucional.

Partir-se-4 da hipdtese de que, embora nio possuindo previsao
expressa no texto da Constituicao, a edi¢ao de resolucdes pelo TSE coibindo a
desinformagcio eleitoral, visando a prote¢ao da normalidade e da regularidade
das elei¢Ges, encontra ancoragem constitucional no dever estatal de protecdo
do principio democratico e seus consectarios logicos, especialmente a
igualdade na disputa eleitoral, a autodeterminacio informativa e a livre
manifesta¢do da vontade do eleitor, ndo se configurando, a principio, em
violagdo da separac¢io de poderes, sobretudo diante de omissdo persistente
do Legislativo em regular o tema.

Para tanto, serdo analisados os aspectos fundamentais do fenémeno da
disseminacio de conteudos desinformativos no ambiente digital, especialmente
seus impactos sobre a democracia e o processo eleitoral. Posteriormente,
sera tracado um panorama do modelo de governanga eleitoral brasileiro a
partir de um olhar sobre a Justica Eleitoral e suas multiplas atribuicSes, com
énfase na sua funcio normativa e seus contornos essenciais.

A partir da fixagdo das premissas anteriores, sera feita uma abordagem
critica quanto aos limites constitucionais ao exercicio da fun¢ao normativa
pelo TSE na elaboragao das regras de enfrentamento a desinformacio digital
nas elei¢Oes, analisando-se ainda a interpretacio do Supremo Tribunal
Federal (STF) sobre a questao.

Do ponto de vista metodolégico, trata-se, no caso do presente estudo,
de uma investigacao de carater descritivo e exploratério, desenvolvida a
partir de pesquisa bibliografica e documental sobre o tema.

1. O F]‘ENOMENO DA DESINFORMACAO DIGITAL E AS
ELEICOES NO BRASIL

1.1. A crise de legitimidade das democracias constitucionais na era digital

A desinformacio constitui, a evidéncia, um dos maiores desafios
contemporineos as democracias constitucionais, considerando-se seu carater
complexo, multidimensional e multissetorial, amplificado pelas plataformas
digitais e pelos algoritmos que regem a circulacdo da informagao, razao pela
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qual a Organizacdo para a Coopera¢io e Desenvolvimento Econoémico
(OCDE), em relatério recente, propde o fortalecimento da cooperagao
internacional no desenvolvimento de politicas piblicas capazes de tornarem
as democracias malis resilientes diante da ameaca global representada pelas
desordens informacionais e seus impactos, politicos, sociais e econdémicos
(OECD, 2024).

Na quadra histérica atual, a informacio, antes um bem escasso, torna-
se um fluxo continuo que condiciona poder e influéncia, especialmente
pela massificacdo do acesso a internet, o que, ao contrario das previsoes
excessivamente otimistas nos primeiros anos do século XXI, nio
necessariamente produz conhecimento, mas, sim, desorientacdo e manipulacio
onde o individuo hiperinformado se torna, em verdade, saturado, incapaz
de distinguir o verdadeiro do falso, fen6meno que resulta na degeneracio
do ambiente democratico, o qual se converte em um regime distopico
denominado por Han (2022, p. 18) de “Infocracia”, espaco no qual o cidadao
perde o seu referencial acerca da base factual a partir da qual podera se
orientar devidamente no espaco de debate publico.

Nesse sentido, a necessaria convergéncia entre a ideia de informacio
verdadeira — compreendida como realidade factual objetivamente verificavel
— e o debate publico no qual se desenvolve a a¢do dos individuos ja era
defendida de maneira vigorosa por Arendt (2016, p. 296), ainda em meados
do século passado, pois a progressiva erosio da percepcio sobre a realidade
dos fatos pela difusdo de inverdades — potencializada em grande medida
pelos meios de comunicagiao de massa — traria como maior risco nao a
substituicdo da verdade pela mentira, como seria de se supor a principio,
mas a perda da capacidade de discernir a verdade daquilo que nio o é, o que
culminaria na perda do necessario referencial ao exercicio da a¢do politica no
ambiente democratico por parte dos membros da sociedade num “processo
de destruicido do sentido mediante o qual nos orientamos no mundo real”.

Partindo dessas premissas, é possivel inferir a existéncia de uma relacdo
direta entre a higidez do ambiente informacional e a qualidade na formacéo da
vontade popular dentro do espago democratico; e, conquanto a desinformacio
e seus efeitos deletérios no ambito do debate publico nio representem um
fenémeno novo, as mudangas tecnolégicas responsaveis pela ascensio de novas
ferramentas digitais presentes no ambiente informacional contemporaneo — com
especial destaque para as redes sociais, 0 big data e 0 uso massivo de mecanismos
de inteligéncia artificial cada vez mais sofisticados — foram responsaveis por
uma expansio sem precedentes na capacidade de geracio e disseminacio de
conteudos desinformativos, popularmente denominados fake news.

E ¢ no contexto das elei¢ces realizadas nos paises democraticos,
considerando a centralidade do debate publico, racional e informado para
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a integridade das condi¢des de deliberagio democratica (Habermas, 2023,
p. 11), que ira se concentrar a reflexdo aqui desenvolvida, conforme sera
abordado no item a seguir.

1.2. Ascensio da desinformagao digital e seus impactos sobre a integridade
do processo eleitoral

Como destacado anteriormente, as democracias contemporaneas
tém enfrentado, na atual quadra histérica, uma transformacao profunda da
esfera publica e de seus mecanismos de formacido da vontade politica. O
desenvolvimento tecnolégico, em especial o das redes sociais e das plataformas
digitais de comunica¢io, ampliou exponencialmente o acesso a informacio,
mas também facilitou a circula¢do de conteudos falsos, manipulados ou
enganosos — o que passou a ser descrito, no léxico politico e juridico,
como desinformacio. O fenémeno nio é meramente comunicativo, ¢ um
instrumento de poder que afeta a confianga nas instituicoes, o equilibrio entre
os atores politicos e a propria legitimidade do processo democratico, que
tem nas elei¢oes livres e periddicas um dos seus mais importantes alicerces.

Segundo Dahl (2016, p. 109), a existéncia de um Estado efetivamente
democritico exige determinadas precondi¢Ges para sua materializacio,
merecendo especial destaque, nesse sentido, a existéncia de uma efetiva
igualdade politica entre os seus cidadaos, consistente numa “oportunidade
igual e efetiva de votar e todos os votos devem ser contados como iguais”,
igualdade essa que pressupde elei¢oes “livres e justas. Livres quer dizer que
os cidadaos podem ir as urnas sem medo de repressdo; para serem justas,
todos os votos devem ser contados igualmente”.

No Brasil, a questao adquiriu relevancia crescente a partir das eleicGes
de 2018, quando campanhas coordenadas de desinformacao — especialmente
via o aplicativo de mensageria WhatsApp — mostraram-se capazes de
influenciar o debate publico e o comportamento eleitoral em larga escala,
constituindo esse sem duvida um dos maiores desafios atualmente vivenciados

pelo processo eleitoral brasileiro, posto que esse estado de coisas, segundo
sublinhado por Moraes (2025, p. 122):

(..) acaba por desafiar o arcabougo do sistema de diteito eleitoral, uma vez
que nio sé interfere na lisura do processo eleitoral, como também corroi
as proprias bases do regime democratico sobre a qual o processo eleitoral
se edifica. Tal fato constitui, nas democracias ocidentais contemporaneas,
um dos maiores desafios para o direito eleitoral, premido por oferecer
solucdes a desafios antes ndo cogitaveis que, lamentavelmente, aumentam
de complexidade a cada novo pleito eleitoral.
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Nesse sentido, a regulagdo da desinformacio, por sua vez, toca em
um ponto sensivel do debate democritico contemporaneo: o equilibrio
entre liberdade de expressio e igualdade politica. A liberdade de expressao,
enquanto direito fundamental consagrado no art. 5% IV e IX da Constituicdo
Federal, goza de posi¢ao preferencial no ordenamento juridico. No entanto,
essa liberdade nio ¢ absoluta e pode ser limitada para salvaguardar outros
bens juridicos igualmente fundamentais, como a integridade eleitoral e a
igualdade entre os candidatos.

Nesse ponto, a no¢io de igualdade entre os atores da disputa eleitoral
adquire centralidade, a qual nao deve ser compreendida apenas como
igualdade formal de acesso aos meios de campanha, mas também como
equilibrio substantivo na capacidade de influenciar o eleitorado em ambiente
digital, espaco de interconexao entre os individuos de significativa relevancia
em razdo do inegavel impacto das novas tecnologias sobre o exercicio das
liberdades comunicativas e informacionais.

Com efeito, a disseminacao de desinformacio tem o condao de
romper esse equilibrio, criando assimetrias informacionais que privilegiam
determinados candidatos ou partidos de forma ilegitima, produzindo
desigualdade entre os competidores na disputa, o que constitui evidente
violagao ao principio democratico em sua dimensido substancial.

Do mesmo modo, a disseminagio massiva de conteidos desinformativos
on-line tem o potencial para vulnerar ainda outro pilar democratico: a
liberdade de voto, uma vez que

[...] ndo se pode negar que as novas tecnologias t¢ém potencial de influenciar
a liberdade do voto assim como sempre tiveram as midias tradicionais.
Os novos instrumentos, ao que parece, tendem a potencializar esse dano,
considerando a pulverizacio de plataformas, dos produtores de contetido
e a velocidade de circulacio da informacao (Silveira, 2021, p. 339).

O exercicio da liberdade de voto, por sua vez, pressupde, como
condig@o para a sua legitima exteriorizagao, a livre formacio da vontade do
eleitor, de modo que a escolha do eleitor ocorra a partir de uma base factual
idonea, afastadas quaisquer influéncias indevidas capazes de distorcer a
compreensio em torno daqueles elementos factuais a partir dos quais esse
se orientard na esfera comunicacional publica, o que tem nas desordens
informacionais on-line um evidente fator de distor¢ao daquelas condi¢oes,
como assinalado por Moraes (2025, p. 42):

Essa livre escolha pressupoe garantia nio somente de que a manifestagdo
de cada eleitor se refletira no resultado do pleito eleitoral, mas também
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de que as condig¢bes pelas quais cada cidadio formard suas convicgdes
para escolha sejam higidas, equanimes e isentas de artificialismos e
interferéncias espurias, seja por meio de abuso de poder econémico
e politico, seja por meio de utilizacio ilicita dos diversos meios de
comunicagio, inclusive das plataformas digitais, para a producio de
macica desinformagdo, com a divulgacio de noticias fraudulentas e
discursos de 6dio e antidemocraticos.

Feitas tais consideracdes acerca dos efeitos da desinformacio on-
line nas eleicGes, cumpre analisarmos as caracteristicas do sistema eleitoral
brasileiro.

2. O SISTEMA ELEITORAL BRASILEIRO E A GOVERNANCA
DAS ELEICOES PELA JUSTICA ELEITORAL

2.1. A Justiga Eleitoral na arquitetura constitucional brasileira e suas
competéncias

Com efeito, podemos apontar como uma premissa unissona do
pensamento juridico contemporineo a ideia de que a concretizacdo do
principio democratico no Estado constitucional possui vinculagdo direta com
a capacidade das institui¢oes integrantes do sistema eleitoral — compreendido
pelas técnicas e pelos procedimentos de mobiliza¢io e de representacdo da
soberania popular no ambito da comunidade politica — de traduzirem de
modo fidedigno a vontade do eleitorado, sob pena de se converter numa
democracia puramente formal, incapaz de promover a efetiva legitimidade
do exercicio do poder, como muito bem sintetizado por Loewenstein (2021,
p. 334, tradugio livre):

A'ideia do povo como detentor soberano do poder ¢ uma hipétese estéril
e equivocada se as técnicas eleitorais, por meio das quais os eleitores
determinam os candidatos que deverdo representa-los no parlamento
e no governo, nao estejam estabelecidas de maneira que o resultado
eleitoral reflita honrada e exatamente a vontade dos eleitores. O sistema
e as leis eleitorais devem ser imparciais e absolutamente objetivos frente
a todos os candidatos.

De outra banda, para além do sistema de regras que regem a competigao
politico-eleitoral, a efetivacdo da legitimidade da disputa politica no Estado
Democritico de Direito pressupde também a existéncia de estruturas
institucionais responsaveis pela sua aplicacdo, tanto no que se refere a
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organizacio e implementagio daquele arcabougo normativo, como também
pela atribuicao de arbitrar os eventuais conflitos entre os atores da disputa,
conjunto de elementos que compSem as multiplas dimenses da governanca
politico-eleitoral de determinada comunidade politicamente organizada
(Mozaffar; Schedler, 2002, p. 7).

No caso do Brasil, o impulso decisivo para a consolida¢ao do modelo
de governanga eleitoral que ainda perdura em nosso ordenamento juridico-
constitucional deveu-se a Revolu¢io de 1930, a qual teve como um dos seus
principais vetores romper o ciclo de elei¢des fraudulentas propiciadas pela
hegemonia politica do coronelismo e das oligarquias regionais durante a
Republica Velha, o que culminou na criagido da Justica Eleitoral em 1932
(Vale, 2014, p. 10).

Instituida por meio do Decreto n. 21.076, de 24 de fevereiro de
1932, e posteriormente incorporada a Constituicdo de 1934 e a todos os
diplomas constitucionais que a sucederam, a nova institui¢ao, embora
organicamente situada no ambito do Poder Judiciario, surgiu dotada nio
apenas de competéncias jurisdicionais, mas também de atribui¢des de natureza
administrativa e executiva das elei¢bes como um todo (Ferraz Janior, 2008,
p- 38), assumindo a partir de entdo a responsabilidade pela organizacio do
processo eleitoral em toda a Federagio, o que representou uma profunda
inovacdo no sistema eleitoral patrio, conforme pontuado por Telles (2009,

p. 12):

[...] o Brasil descobriu um verdadeiro ‘ovo de Colombo’, hoje visto com
muito interesse por outros paises, desejosos de instaurar ou de aprimorar
seus processos democraticos: um 6rgao estatal, imperativo, funcional,
especializado, que retira as paixoes politicas do controle dos interessados
diretos, os politicos e os partidos. De fato, o novo Cédigo alterou também
radicalmente a administracao do processo eleitoral, criando uma instituigio
judiciaria, formalmente independente dos poderes politicos, a qual foram
confiados o alistamento, a apura¢do dos votos e o reconhecimento e a
proclamacio dos eleitos — a Justica Eleitoral.

Buscou-se, desse modo, a partir da op¢io pela criagio de uma estrutura
institucional de organizac¢ao das elei¢ces coordenada de modo exclusivo pelo
Judiciario, cujos membros possuem neutralidade prima facie diante do processo
politico — o que revelava evidente desconfianca em relagdo aos membros do
Executivo e Legislativo para tal fun¢do em razao do seu indiscutivel interesse
na disputa eleitoral — satisfazer a demanda social por elei¢Ges legitimas e
equilibradas, capazes de traduzir a efetiva vontade dos detentores da soberania
do Estado, podendo-se afirmar que: “desde os anos trinta do século XX a Justica
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Eleitoral tem se constituido em um ator politico relevante e desempenhado
um papel crucial no cenario politico” (Sadek, 2014, p. 8).

No que se refere a competéncia constitucional do sistema brasileiro
de Justica Eleitoral ao longo da sua histéria, ressalvado o periodo ditatorial
do Estado Novo em que fora extirpada sua previsdo constitucional, os
diplomas constitucionais patrios empreenderam diferentes modificagcdes
na demarcacdo dos contornos das suas competéncias, ora detalhando-as de
maneira exaustiva, como no caso da Carta de 1934, ora enumerando-as a
titulo exemplificativo, franqueando ao Legislador a possibilidade de regula¢do
de outras hipoteses para além daquelas postas no texto constitucional, a
exemplo das Cartas de 1946 e 1967 (Bispo, 2023, p. 49).

A Constituicdo de 1988, por sua vez, ao contrario das Cartas anteriores,
nio detalhou as competéncias dos 6rgaos da Justica Eleitoral, delegando tal
responsabilidade integralmente ao Legislativo, conforme expresso em seu
art. 121, no qual restou consignado que a “Lei complementar dispora sobre
a organizac¢io e competéncia dos tribunais, dos juizes de direito e das juntas
eleitorais” (Brasil, 1988).

Contudo, em razio da omissao do Congresso Nacional, operou-se a
recepgao pela ordem constitucional do atual Cédigo Eleitoral com szatus de
Lei Complementar, bem como de outras leis ordinarias contendo previsdes
relacionadas a competéncia da Justica Eleitoral, como, v.g., a Lei das EleicGes
e a Lei dos Partidos Politicos (Bispo, 2023, p. 61).

Assim, a partir das disposi¢des contidas na legislagido
infraconstitucional, pode-se dividir a competéncia da Justica Eleitoral —
com énfase para o TSE — em quatro categorias essenciais: i - jurisdicional,
na qual é responsavel por arbitrar os litigios eleitorais, de maneira originaria
ou em sede recursal; ii - administrativa, compreendendo a organizagao
e gestdo do processo eleitoral em todas as suas fases, desde o registro
das candidaturas até a proclamacdo dos respectivos resultados eleitorais;
iii - consultiva, na qual ira responder a questionamentos formulados
em tese pelos entes legitimados acerca da compreensio das normas
eleitorais; iv - regulamentar/normativa, por meio da qual editard atos
de conteddo normativo com o objetivo de fornecer balizas na aplicagao
das leis eleitorais.

Verifica-se, portanto, que o rol de competéncias do TSE previstas na
legislacio infraconstitucional é bastante abrangente, concentrando o 6rgao
todas as atividades integrantes do sistema de governanga eleitoral brasileiro,
quais sejam: executar e fiscalizar a aplicacdo das regras eleitorais, julgar e
fazer a subsuncao das regras eleitorais a casos concretos (poder jurisdicional)
e, por fim, o papel de dar concretude e complementar as regras eleitorais
por meio de atos normativos.
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2.2. A fungdo normativa do TSE: fundamentos e alcance

Considerando o recorte da presente andlise, cumpre tecermos aqui
consideragoes especificas em relacio a fungdo normativa desempenhada pelo
TSE com base na legislagdo eleitoral brasileira, a qual recebeu, conforme
destacado anteriormente, delegacio expressa da Constituicdo para definir
as competéncias da Justica Eleitoral.

Inicialmente, a aludida funcio encontrou previsao no Cédigo Eleitoral
(Brasil, 1965), o qual, como ja mencionado anteriormente, foi recepcionado
com status de Lei Complementar em relagio aos dispositivos que disciplinam
a competéncia da Justica Eleitoral, dispondo aquele diploma que o TSE
elaborara instrucdes que reputar necessarias para a sua execucao (art. 1°,
paragrafo unico, e art. 23, inciso 1X), ao qual fora acrescentado ainda pela
Lei n. 14.211/2021 o art. 23-A, o qual dispos que:

A competéncia normativa regulamentar prevista no paragrafo inico do art.
1° e no inciso IX do caput do art. 23 deste Cédigo restringe-se a matérias
especificamente autorizadas em lei, sendo vedado ao Tribunal Superior
Eleitoral tratar de matéria relativa a organizacdo dos partidos politicos.

Também ¢ possivel situarmos a previsio da competéncia normativa
do TSE fundamentalmente na chamada Lei das Elei¢Ges (Brasil, 1997) —
que, em seu art. 105, com reda¢io determinada pela Lei n. 12.034/2009,
disp6s que:

Até o dia 5 de margo do ano da elei¢do, o Tribunal Superior Eleitoral,
atendendo ao carater regulamentar e sem restringir direitos ou estabelecer
sancoes distintas das previstas nesta Lei, podera expedir todas as instru¢oes
necessarias para sua fiel execugdo, ouvidos, previamente, em audiéncia
publica, os delegados ou representantes dos partidos politicos.

E, ainda, na Lei dos Partidos Politicos (Brasil, 1996), de onde se extrai
a previsdo no art. 61 de que o TSE expedira resolucoes para a fiel execucio
daquele diploma legal.

Contudo, o evolver da fun¢io normativa desempenhada pelo TSE,
especialmente a0 longo dos anos posteriores a promulgacdo da Constituicao
de 1988, foi caracterizado por uma expansao da compreensio daquela Corte
em relagdo as balizas dessa func¢io, a qual passou a incorporar em suas
resolucGes disposicoes e sentidos ndo contemplados na redagdo expressa
das leis eleitorais, formulando verdadeiras normas praeter legem em face das
disposi¢des especificas dessas, a partir, v.g., da interpreta¢ao jurisprudencial
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de determinados temas ou das respostas as consultas que lhe eram formuladas
(Lima, 2011, p. 92).

Como caso paradigmatico dessa expansio no alcance da sua atividade
normativa — dentre uma série de tantos outros, mas que os limites tragados
para a investigacdo aqui desenvolvida ndo permitem um detalhamento mais
minudente — pode-se apontar a edi¢do das Resolugdes n. 22.610 (Brasil, 2007)
e 22.733 (Brasil, 2008), por meio das quais se disciplinou a perda do mandato
eletivo em caso de desfiliagdo partidaria sem justa causa, atos normativos
questionados por meio de ADI, como sera detalhado em outro momento,
tornando-se recorrente a impugnagio dessas resolugcoes perante o STF
em sede de controle concentrado de constitucionalidade, questionamento
igualmente enfrentado pela Resolucdo n. 23.714 (Brasil, 2022), editada
especificamente para combater a desinformacio eleitoral no ambiente digital,
0 que nos levara no préximo item ao cerne da presente andlise: 0 exame
da constitucionalidade da atividade normativa desempenhada pelo TSE.

3. FUNCAO NORMATIVA DO TSE E A PROTEGCAO DA
DEMOCRACIA EM FACE DA DESINFORMACAO: LIMITES E
POSSIBILIDADES A LUZ DA CONSTITUIGAO

3.1. Situando a controvérsia — objegdes a constitucionalidade da atividade
normativa do TSE no controle da desinformagao eleitoral

Tanto pela analise dos estudos académicos que se debrugam sobre o
tema da atividade normativa do TSE quanto pelo cotejo das a¢oes ajuizadas
perante o STF questionando a constitucionalidade das resolucdes daquela
Corte, ¢ possivel inferir que o argumento central utilizado para se contrapor
a legitimidade constitucional dos referidos atos normativos consistiria,
fundamentalmente, na auséncia de previsao expressa dessa competéncia
normativa no texto da Constituicao; consequentemente, em razio do siléncio
do texto constitucional, estar-se-ia diante de verdadeira usurpagio por um
o6rgio integrante da estrutura organica do Poder Judiciario de competéncia
tipica do Poder Legislativo, violando, assim, o principio constitucional
estruturante da separagdo de poderes.

Essa é a compreensiao compartilhada por autores como Ferraz Janior
(2008), Salgado (2010), Lima (2011) e Gomes (2014), os quais apresentam,
a partir dessa premissa, obje¢coes veementes as resolucoes editadas pelo
TSE que, a pretexto de editar normas regulamentares naquelas hipoteses
previstas nas leis eleitorais — recepcionadas, nesse ponto, com stazus de Lei
Complementar, repise-se — nao se limitam a regulamentar tais dispositivos,
inovando, ao contrario, o arcabougco regulatério eleitoral; de outra banda, ha
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uma parcela expressiva de autores que defendem a constitucionalidade dessas
mesmas resolucdes por existir, ainda que de modo implicito, autorizacio
constitucional outorgando func¢do normativa ao TSE, nao havendo que se
falar, portanto, em violagdo a separagio de poderes, como Pinto (2008),
Sadek (2014), Vale (2014), Gongalvez Junior (2016), Macedo e Soares (2014) e
Bispo (2023), uma vez que tal funcio se destinaria a concretizar principios e
regras da ordem juridico-constitucional incidentes sobre o processo eleitoral,
especialmente diante da omissio regulatéria do Legislativo.

Considerando a hipétese levantada no presente artigo — sustentando
a conformidade entre a fun¢do normativa mais abrangente exercida pelo
TSE e o desenho institucional da divisao das func¢des do Estado estabelecido
pela Constitui¢do —, cumpre desenvolver, a seguir, as premissas tedricas que
ancoram essa posi¢ao, bem como apresentar uma breve visdo em relacdo a
posicdo do STF sobre a discussio.

3.2. Fundamento constitucional da regulagio pelo TSE da desinformagio
a partir da sua conexdo com o principio democratico

Conforme restou demonstrado ao longo da presente abordagem,
o principio democratico, consagrado pela Constituicio de 1988 como
verdadeiro vetor estruturante da nossa ordem juridica, goza de uma natureza
duplice, possuindo uma “dimensao material e uma dimensao organizatoria
e procedimental, que se conjugam, complementam e retroalimentam,
assegurando uma legitimidade simultaneamente procedimental e substancial
da ordem juridico-politica estatal” (Sarlet, 2020, p. 369), apresentando
como condi¢des de possibilidade a liberdade e a igualdade de participacdo
na atividade politica do Estado, verdadeiros “fundamentos funcionais da
democracia” (Canotilho, 2003, p. 291).

Como consectario légico extraido do principio democratico em sua
dimensio substancial presente na Constituicao, é possivel deduzir o direito
fundamental a igualdade de oportunidades entre os postulantes aos diferentes
mandatos eletivos na disputa eleitoral, bem como a preservac¢io da livre
vontade do eleitor quando do exercicio do seu direito de sufragio, a qual
deve ser resguardada de quaisquer abusos capazes de promover indevida
influéncia capaz de romper aquele equilibrio (Mufioz, 2007, p. 63).

Desse modo, com base nessas premissas, conclui-se que a desinformacao
on-line nas elei¢des constitui um fator de erosdo daquelas condicbes
de efetividade do principio democratico em toda a sua potencialidade
constitucionalmente estabelecida, encontrando-se ancorada a regulacio
desse fenémeno pelo TSE, portanto, no ambito dos deveres juridico-
constitucionais de prote¢do dos direitos fundamentais pelo Estado brasileiro,
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considerando a relacdo intima e indissociavel da dignidade humana e dos
direitos fundamentais com a dimensido material da democracia (Satlet,
2020, p. 368).

Acerca dos deveres estatais de protecio, esses derivam da propria
eficacia objetiva imanente aos direitos fundamentais, os quais, mais do
que exigirem abstencdes por parte do Estado, demandam para a sua plena
concretizac¢do a atuagao positiva desse, mediante a sua promoc¢io e prote¢ao
em face de quaisquer ameacas perpetradas, seja por particulares, seja por
outros Estados (Andrade, 2019, p. 134), obrigacio juridico-constitucional
imposta as diferentes dimensdes da atividade estatal, incluindo o Legislativo,
como observado por Satlet (2021, p. 385), para quem

[...] esta vinculagdo, considerada com base numa dimensao filoséfica e
historica, implica clara rentincia a crenga positivista na onipoténcia do
legislador estatal, significando, por outro lado (sob um angulo dogmatico-
juridico) a expressio juridico-positiva da decisdo tomada pelo Constituinte
em favor da prevaléncia dos valores intangiveis contidos nas normas de
direitos fundamentais em face do direito positivo.

Diante desse contexto, o argumento da separacio de poderes —
sobretudo em face da ja mencionada previsdo legal expressa contida na
legislagdo eleitoral acerca do exercicio de fun¢es normativas pelo TSE
— ndo pode ser interpretado em termos absolutos, de maneira a obstar a
regulacio pela Corte da desinformacio eleitoral na internet, com o intuito
de resguardar a integridade das eleicbes em face dos evidentes abusos que
vém sendo praticados no ambiente digital 2 mingua de previsdo expressa em
leis em sentido formal, mesmo porque, diante dos desafios enfrentados pela
sociedade contemporinea, a concepgio classica de triparticdo de fungdes
estatais deve ser atualizada a luz desses desafios, como bem advertia Bonavides

(2000, p. 185):

Desde, porém, que se desfez a ameaga de volver o Estado ao absolutismo
da realeza e a valoragio politica passou do plano individualista ao plano
social, cessaram as razdes de sustentar, em termos absolutos, um principio
que logicamente paralisava a acdo do poder estatal e criara consideraveis
contrassensos na vida de institui¢bes que se renovam e niao podem
conter-se, sendo contrafeitas, nos estreit{ssimos lindes de uma técnica ja
obsoleta e ultrapassada.

Desse modo, o principio da separacio de poderes, enquanto técnica de
controle do poder estatal em prol da protecdo dos direitos fundamentais, ndo
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pode amparar a omissio deliberada de quaisquer dos detentores das funcoes
politico-institucionais do Estado, mesmo do legislador, pois, como ja referido
anteriormente, possui esse limites ao seu poder de conformacio em funcio
dos deveres de conferir protecao suficiente aos direitos fundamentais, o que
inclui prover as prestagoes de natureza normativa necessarias aquela protegao
(Silva, 2013, p. 462). Assim, diante do vacuo regulatério em temas como o
controle da desinformacio eleitoral, a funcido normativa do TSE destinada a
concretizar a eficicia social da protecdo dos direitos fundamentais inerentes
a efetivacdo do principio democratico mostra-se em plena consonancia com
a ordem juridico-constitucional, uma vez que

negar tal funcdo normativa ¢ o mesmo que admitir o poder ilimitado do
legislativo para definir as regras de eleicdo de seus proprios membros. Sem
nenhum controle (afora o da constitucionalidade, acima comentado), é
possivel a construcio e manuteng¢ao de um sistema eleitoral que privilegie
os ja mandatarios, como de fato ocorre. Na hipotese, o poder de legislar
estaria corrompendo e ndo dando sustenta¢ao aos dogmas da democracia,
da igualdade, da pluralidade. E este tipo de ofensa ‘licita’ a um dos
fundamentos do direito eleitoral - o equilibrio da disputa - que exige
uma resposta externa. [...] A alternativa possivel - dentro da separacio
de poderes, e ndo em ofensa a ela — é reconhecer o poder normativo da
Justica Eleitoral como contrapeso ao dominio do poder legislativo sobre
as normas eleitorais: uma forma de aprimorar o sistema naquilo que a
instancia legislativa ndo tem condi¢des de fazer; e instar o legislador ao
movimento, nas situa¢gdes em que a inércia é benéfica a seus agentes
(Macedo; Soares, 2014, p. 281).

Sobre o tema, Leal (1947, p. 430) ja assinalava, a luz da Carta de 1946,
que “[...] o poder regulamentar — de que no assunto ¢ investido o Tribunal
Superior Eleitoral — no estd adstrito ao critério da legalidade, mas também
delibera por motivos de conveniéncia ou oportunidade, sempre que se lhe
depare lacuna da lei”, compreensio igualmente sufragada por Pinto (2008,
p- 114), no que tange a legitimidade constitucional da fun¢io normativa da
Corte:

No desempenho de suas fun¢Ses administrativa e jurisdicional, a Justica
Eleitoral acompanha as mudangas realizadas nas relagdes dos agentes
politicos com o poder e com a sociedade, detectando as caréncias da
legislacdo eleitoral, de forma que deve lhe ser assegurada a possibilidade
de expedir resolugdes, com cariter normativo, que imponham a
obrigatoriedade de determinadas condutas aos sujeitos ativos e passivos
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do processo eleitoral, sempre visando garantir a lisura do processo eleitoral,
a verdade das urnas, o fortalecimento do regime democratico, a liberdade
do voto e a soberania popular.

Cumpre-nos assinalar, contudo, que tal atuagdo normativa encontra
legitimidade na medida em que observe a deferéncia para com as escolhas
regulatérias efetuadas pelo Legislativo, o qual pode vir a sair da sua inércia até
mesmo em reacdo aquela atuacio, passando a disciplinar as questdes objeto
das resolu¢des do TSE, hipotese em que as previsdes legais terdo inequivoca
prevaléncia no ambito do processo eleitoral (Macedo; Soares, 2014, p. 283);
tais situacoes, por sua vez, longe de se converterem necessariamente em
conflitos entre os Poderes, podem constituir uma salutar pratica de didlogo
institucional entre Legislativo e Judiciario no exercicio de suas fun¢oes
constitucionais (Marinoni, 2022, p. 338), a partir da qual resultaria um
efetivo aprimoramento do sistema juridico-eleitoral e, por conseguinte, do
proprio Estado Democriatico de Direito.

Considerando a relevancia do tema, o questionamento em relagiao
aos limites da funcdo normativa do TSE tem sido recorrente por meio do
ajuizamento perante o STF de uma série de ADIs. Contudo, considerando
os limites da presente abordagem, optou-se pela analise de dois julgamentos
que, conquanto distantes do ponto de vista temporal, podem ser considerados
paradigmaticos em relacdo a compreensiao da Corte sobre a atividade
normativa do TSE.

Primeiramente, cabe destacar o julgamento conjunto das ADIs n. 3999
e n. 4086 (Brasil, 2008), ajuizadas em face das Resolug¢oes n. 22.610/2007
e n. 22.733/2008 do TSE, as quais disciplinaram o processo de perda de
mandato parlamentar pela desfiliacdo partidaria sem justa causa; naquela
ocasidao, o TSE justificou a edicdo das referidas resolucbes considerando a
necessidade de, a partir do julgamento pelo STF de diversos mandados de
seguranga (processos n. 22.602, 22.603 e 22.604) — nos quais o Pretério
Excelso, por maioria, reconheceu o direito da agremiagio partidaria ao
mandato patlamentar em caso de desfiliacio injustificada — regulamentar os
meios destinados a conferir efetividade a pretensio dos partidos politicos
de reivindicarem os mandatos nas hipoteses em que o patlamentar venha
a desfiliar-se injustificadamente da agremia¢io pela qual se sagrou eleito.

O primeiro aspecto que sublinha a relevancia do referido julgamento
reside na circunstancia de que o STF, pela primeira vez, superou a posi¢ao
até entao dominante na Corte no sentido do nio cabimento de ADIs em
face das resolucdes do TSE, reconhecendo, no caso, a suficiente abstracio
e autonomia normativa daquelas resolucdes, passiveis, portanto, de serem
objeto de controle concentrado, conhecendo, desse modo, as referidas a¢oes.
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No exame do mérito, prevaleceu por maioria o voto do relator
Ministro Joaquim Barbosa, o qual, dentre outros argumentos, destacou
que, considerando o reconhecimento pelo STF, quando do julgamento dos
mandados de seguranca mencionados, da existéncia de um direito de extragdo
constitucional dos partidos de reivindicarem os mandatos parlamentares em
face da indevida desfiliacdo dos eleitos pela agremiacao partidaria, tornar-
se-1a inécuo o reconhecimento desse direito lastreado em interpretagao
constitucional consolidada pelo STF sem que houvesse a previsao de um
instrumento capaz de conferir-lhe efetividade no ambito politico-eleitoral,
ndo tendo a resolucdo em questdo inovado a ordem juridica, mas tio-somente
regulado aspectos procedimentais destinados a concretiza¢io de direitos
presentes no ordenamento juridico-constitucional.

Também foram apontados como argumentos centrais para o
reconhecimento da constitucionalidade da resolu¢do: i - a autorizacio presente
na legislacio eleitoral outorgando o exercicio da atividade regulatoria ao
TSE; ii - a auséncia de previsdo em lei formal do referido procedimento,
sublinhando-se, nesse ponto, o carater transitério da regulacdo em questio, ou
seja, essa perduraria tao-somente para evitar prejuizo ao exercicio de direitos
assegurados pelo ordenamento juridico-constitucional apenas enquanto nao
houvesse disciplina expressa do tema pelo Legislativo por meio de lei formal,
ente legitimado por exceléncia para dispor sobre a questio.

Ja no julgamento da ADI n. 7261 (Brasil, 2023), questionou-se a
constitucionalidade da Resolugio do TSE n. 23.714/2022, editada em pleno
petiodo eleitoral com o escopo de proteger a normalidade e a legitimidade
das eleicoes diante da desinformacido massiva identificada nos meios
digitais durante o pleito de 2022. A agdo, proposta pelo PGR, sustentou a
impossibilidade do TSE editar atos normativos autbnomos, uma vez que tal
atuac¢io usurparia competéncia constitucionalmente conferida ao Legislativo,
violando, desse modo, a separacio de poderes, o que se tornaria mais grave,
sobretudo, por conter a referida resolucio restricoes ao exercicio no ambiente
digital das liberdades comunicativas e informacionais constitucionalmente
protegidas.

Nesse caso, igualmente, o STF, por expressiva maioria, rechacou as
alegadas inconstitucionalidades do ato normativo questionado, nos termos
do voto do relator Ministro Edson Fachin, confirmando a compatibilidade
entre a resolucio e a ordem constitucional vigente.

Como argumento central para afastar a alegacio de violagao a separacio
de poderes, o relator reafirmou a outorga pelo proprio legislador do exercicio
da func¢ao normativa pelo TSE com base no microssistema das leis eleitorais,
tratando-se, no caso, de exercicio legitimo do seu poder de policia sobre a
propaganda eleitoral, destacando-se especialmente a previsio do art. 57-] da
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Lei das Elei¢coes, o qual dispde, especificamente no que tange a propaganda
eleitoral na internet, que o TSE regulamentara a matéria de acordo com o
cendrio e as ferramentas tecnoldgicas existentes a época do pleito, norma
cuja abertura semantica confere ainda mais legitimidade institucional a
atuacdo daquela Corte na conformacio de regras concretas diante dos
desafios presentes em razio das inovagoes tecnologicas que inevitavelmente
modificam as relagdes no ambiente digital a cada nova eleigo.

De outra banda, afirmou-se nio haver no caso indevida restriciao
as liberdades de expressdo e manifestacdo, uma vez que nio se pode falar
em direito fundamental a disseminac¢ido de informacgdes fraudulentas ou
de ataques a democracia com o propésito de corromper a normalidade
das elei¢bes, tendo a referida resolucdo, em verdade, buscado justamente
proteger os direitos e as liberdades fundamentais que gravitam em torno
da concretizagdo do principio democratico em sua dimensao substantiva.

Verifica-se, portanto, com base nas conclusdes dos referidos
julgamentos, que a compreensdo do STF acerca do tema em analise
converge no mesmo sentido das premissas tedricas anteriormente lancadas: a
prerrogativa de conformacio normativa do Legislativo nio é absoluta, sendo
constitucionalmente legitima a atuacio do TSE, enquanto 6rgao maximo da
governanca eleitoral brasileira e diante da omissao daquele 6rgio, no sentido
de prover o sistema eleitoral de regras organizatérias e procedimentais
destinadas a assegurar a efetividade do principio democratico diante das
ameagcas a sua integridade decorrentes da desinformacao massiva on-line.

CONCLUSAO

Constatou-se, a0 longo do presente estudo, que a edi¢do de resolucdes
pelo TSE desempenha um importante papel na regulagio da desinformagio
massiva no ambiente digital proporcionada pelas ferramentas tecnologicas
contemporineas, o que se revela fundamental diante do potencial inerente
as desordens informacionais on-line para comprometer a normalidade e a
legitimidade do processo eleitoral, condigSes de possibilidade da efetivacio do
principio democratico enquanto valor estruturante do Estado constitucional
brasileiro.

Constatou-se que o modelo de governanga eleitoral adotado pela
ordem juridica brasileira desde a edicio do Codigo Eleitoral de 1932 até o
presente momento manteve-se relativamente estavel, caracterizando-se pelo
desempenho de todas as fun¢des de organizacgdo, execugao e arbitrio de
conflitos no ambito das elei¢oes pelo sistema de Justica Eleitoral, ocupando
o TSE a cupula desse sistema, desempenhando para tanto, ao lado da funcio
jurisdicional tipica do Poder Judiciario, fun¢oes administrativas de gestdo
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e organizacao eleitoral, bem como fun¢des normativas, por meio das quais
edita regras gerais e abstratas destinadas ao cumprimento da legislacao
eleitoral, o que inclui a possibilidade de suprir omissdes da lei eleitoral
quando necessario para a tutela da normalidade e legitimidade das elei¢oes,
corolarios do principio democratico.

Em relagdo especificamente a edi¢do de resolucdes pelo TSE destinadas
a regulacdo da desinformaciao on-line com o escopo de proteger a integridade
das elei¢bes, ¢ possivel extrair a legitimidade do exercicio dessa fungdo a
partir dos deveres estatais de prote¢io decorrentes da eficicia objetiva dos
direitos fundamentais que gravitam em torno do principio democratico,
especialmente a igualdade eleitoral e a liberdade da manifestacao de vontade
do eleitor, os quais ndo podem gozar de protecao insuficiente pela omissao
recorrente do Legislativo em disciplinar de modo efetivo o tema.

Assim, é possivel concluir, com base nas premissas tedricas
apresentadas e nas decisdes do STF sobre a matéria, que a edicao de
resolucoes pelo TSE no exercicio de sua fun¢do normativa representa um
contributo relevante para a protecio da integridade do processo eleitoral,
sobretudo em um tema tdo relevante para a defesa da democracia brasileira
como o enfrentamento da disseminacio no ambiente digital de conteudos
desinformativos capazes de comprometer a integridade das condi¢des da
disputa eleitoral e da livre formacio da vontade do eleitor, ndo havendo que
se falar em usurpacio da funcio do Legislativo diante da sua omissao em
prover as prestacOes normativas indispensaveis para uma prote¢ao suficiente
do Estado Democratico de Direito, sob pena de se admitir a fragilizacio
dos seus alicerces.
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