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Resumo: E a legislacdo que gerencia o jogo eleitoral e seus participantes entram
nesta disputa cientes das regras e san¢des no caso de descumprimento: as normas
juridicas desenham o campo dos atores politicos e condicionam suas estratégias,
de acordo com a teoria sobre governanca eleitoral. Neste artigo, focaremos na
primeira dimensdo da governanca eleitoral, o rule making, nivel no qual se da a
escolha e a definicdo das regras basicas do jogo eleitoral. O objetivo principal é
descrever de que forma essas normas estdo desenhando a competicao no Brasil e
para isso levanta as mudangas trazidas pelas leis para mostrar como ela foi se
moldando durante esse periodo estudado no que diz respeito a visibilidade
eleitoral. O artigo parte da literatura sobre governanca eleitoral para em seguida
analisar as leis brasileiras entre 1992 e 2016, que estabelecem regras de pleitos
realizados em dois turnos de votacdo. Conclui que as novidades trazidas sobre
comunicacao on-line ndo compensaram as restricdes impostas no que diz respeito
ao acesso do eleitor as informagoes de campanha.

Palavras-Chave: Elei¢oes; Legislacdo Eleitoral; Comunicacdo Politica; Comunicagdo
Eleitoral.
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Abstract: The law manages the electoral game and its participants enter into the
dispute knowing of the rules and sanctions in case of non compliance: legal norms
design the field of political actors and condition their strategies, according to a
theory on electoral governance. This research show how the elaboration of rules
define of the estrategy of the electoral game. The main objective is to describe how
these norms are designing the competition in Brazil. For this, report the changes of
laws to show how it was shaping during that period studied with respect to the
electoral visibility. The article starts with the literature on electoral governance
and then analyzes the Brazilian laws between 1992 and 2016, which establish
rules of elections. It concludes that the recente laws about on-line communication
didn’t compensate for the restrictions imposed with regard to voter access to
campaign information.

Keywords: elections; electoral legislation; political communication; electoral
communication.

1. Introdugéo
As eleigdes para prefeitos nas cidades brasileiras em 2016 foram realizadas

ap6s mudancas em sua legislacdo. Com a vigéncia da Lei n? 13.165/2015, o tempo
de campanha passou de 87, no pleito de 2012, para 45 dias; o tempo de
propaganda gratuita no radio e televisdo (Horario Gratuito de Propaganda
Eleitoral - HGPE) de 45 para 35 dias; a divisdo igualitaria do tempo de HGPE entre
os partidos passou de 33,3% para 10%, sendo o restante dividido de acordo com a
representacdo na Camara Federal. Outras restrigdes, como proibicao de doagdes
por parte de pessoas juridicas, também atingiram diretamente a comunicagao
dessas campanhas. Além da lei especifica, cada pleito no Brasil é regido por
resolucdes - no caso especifico de 2016 foram 13 publicadas, sendo uma, a
23.457/2015 especifica para propaganda eleitoral.

As modificacdes na legislacao eleitoral brasileira sdo frequentes e trazem
como justificativa a melhoria do sistema politico e o barateamento das elei¢cdes
para os partidos e os candidatos. Esse artigo mostra que as restrigdes nas normas
do Brasil que regem o pleito ndo sdo recentes. Durante o periodo analisado, entre
1992 - ano em que o pleito passou a ser realizado em dois turnos - e 2016, a
ultima eleicdo, a legislagdo vem se redesenhando e diminuindo nao somente

tempo, como também mecanismos de divulgagio de campanhas de rua,
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enfraquecendo o que alguns estudiosos chamam de “a hora da politica”, momento
que fornece ao cidaddao comum algumas chaves explicativas simplificadas para um
publico com pouca informacgdo (Palmeira, 1996; Veiga, 2001; Cervi, 2010).

E a legislagio que gerencia o jogo eleitoral e seus participantes entram
nesta disputa cientes das regras e san¢des no caso de descumprimento: as normas
juridicas desenham o campo dos atores politicos e condicionam suas estratégias,
de acordo com a teoria sobre governanca eleitoral (Mozaffar e Schedler, 2002;
Marchetti, 2008; Tarouco, 2014; Lima e Carvalho, 2014; Cambauva, 2014).

O objetivo principal deste artigo é descrever de que forma essas normas
estdo desenhando a competicdo politica no Brasil, descrevendo as mudancas
trazidas pela Lei Eleitoral entre os anos de 1992 e 2016. Parte-se da literatura
sobre governanga eleitoral para em seguida falar sobre a func¢ao das campanhas de
forma geral e, ap6s, a propaganda na televisdo e de rua. Em seguida, mostra
estudos sobre a campanha na internet e analisa como as regras para a propaganda

na rede foram sendo introduzidas nestes anos estudados.

2. Governanga eleitoral

Ao considerarmos que regimes democraticos pressupdem eleicoes
“regulares, limpas, livres, equitativas e competitivas” (Schedler, 2009; Marchetti,
2008; Cambauva, 2014) e que estas sdo fundamentais para a democracia, ndo
podemos deixar de advertir - conforme Norris (2014), James (2012), e Schedler
(2002) - sobre certas variaveis que podem comprometer a qualidade e
transparéncia de uma eleicao. Como, por exemplo, burocracia exacerbada para
votar, regras de financiamento desigual, tipo de sistema eleitoral sem regras claras,
processo de eleicdo sem fiscalizacdo, entre outros. Deste modo, seria através da
governanga eleitoral que incertezas e desconfiangas referentes ao processo seriam
dirimidas. Sendo assim, compreender como se da e qual a importancia da
governanga eleitoral é de suma importancia.

Neste estudo partimos dos pressupostos postulados por Shaheen Mozaffar e

Andreas Schedler (2002) que indicam: “A governanca eleitoral ¢ uma variavel
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crucial para assegurar a credibilidade das elei¢des nas democracias emergentes”3
(p.5), Para tanto, implica em “um conjunto de atividades relacionadas que
envolvem a criacdo das regras, a aplicacdo das regras e a adjudica¢do das regras”4
(idem. ibidem). Sendo assim, estes trés niveis da governanca eleitoral sugeridos
pelos autores Mozaffar, Schedler (2002) corroborados por Marchetti (2008);
Tarouco (2014); Lima e Carvalho (2014); Cambauva (2014), entre outros,
consistem na elaboracao de regras claras (rule making) que deverao ser seguidas a
cada eleicdo - como: definicdo da férmula eleitoral, data da elei¢do, financiamentos
de campanhas. Estas devem ser aplicadas (rule application) objetivando a
“eficiéncia administrativa, neutralidade politica e accountability”. Para tanto, é
necessario o envolvimento de organismos que as implantem e fiscalizem, por isso a
importancia da adjudicacao das regras (rule adjudication), nos casos de disputas
relacionadas a questionamentos da lisura do processo eleitoral, como, por
exemplo, auditorias em denuncias de fraudes.

Conforme aponta Marchetti (2008, p.870) esses Organismos Eleitorais - OEs

podem ser classificados a partir de dois critérios, sendo:

1) De acordo com a posicdo institucional em relagao a outras instituicdes do
Estado: governamental (vinculado ao executivo); independente (sem
vinculo com o Executivo); duplamente independente (os niveis dois
[rule application], e trés [rule adjudication] possuem OE independentes
e que age sem influéncia do Executivo); mista: (possui dois OE, sendo
um sob reponsabilidade do executivo e outro independente).

2) De acordo com o vinculo institucional (quais os requisitos adotados para
a formacao dos quadros dos OEs): carreira (todos os membros estdo
ligados ao executivo); partidario: (todos possuem ligacdo com partidos
politicos); especializado: (membros sem vinculos com executivo ou
partidos politicos); combinado (parte dos membros possui vinculos com

partidos e outra nao).

“Electoral governance is a crucial variable in securing the credibility of elections in emerging
democracies” (p.5)
* “a set of related activities that involves rule making, ruleapplication, and rule adjudication.”
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Seguindo a classificacdo de Marchetti (2008) e a pesquisa elaborada em
2007 pelo Idea (/International Institute for Democracy and Electoral) podemos
verificar que a maioria dos paises da América Latina possui um modelo de
organizacdo da governanga eleitoral Independente-Especializado, sendo a

Argentina o Unico pais latino com uma organizacao eleitoral mista-especializada.

QUADRO 1 - Modelos de OES entre os paises Latino-Americanos

Independente-Especializado Independente- Independente- Misto-

Partidario Especializado
Combinado

Bolivia, Brasil, Chile, Costa | Colombia, Honduras | El Salvador, Equador | Argentina
Rica, Republica Dominicana, Uruguai
Guatemala, México, Nicaragua,
Panama, Paraguai, Peru e
Venezuela

Fonte: Marchetti (2008)

Ao aplicarmos a classificacio de Marchetti, podemos considerar que o
modelo de governanga eleitoral brasileiro é independente-especializado, uma vez
que: 1) o Poder Executivo ndo detém poder sobre os Organismos Eleitoral - OEs;
2) Membros dos OEs, nao mantém vinculos com o executivo ou partidos politicos;
3) o Legislativo possui poder para estabelecer as regras eleitorais (rule making),
contudo ndo tem a competéncia para formar ou indicar os quadros funcionais dos
OEs; 4) os niveis dois (rule application) e trés (rule adjudication) no Brasil sdo de
responsabilidade de um unico OE, que é a Justica Eleitoral, 6rgao que resguarda a
organizacdo das elei¢cdes, regulamentando, fiscalizando e julgando as querelas
eleitorais.

Contudo Marchetti (2008) e Tarouco (2014) percebendo uma tendéncia a
“judicializacao da politica” no Brasil partem do mesmo pressuposto: de que o
judiciario também vem assumindo através de resolugdes certas atribuicdes até

entdo especificas do Poder Legislativo (Tarouco, p. 230). O que significa dizer que:
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As regras pelas quais se jogava foram alteradas por interpretacdes
judiciais, e ndo pela via usual, no Parlamento. Exemplos dessas
decisbes sdo a obrigatoriedade das coligacdes eleitorais, a reducao
do numero de vereadores e a fidelidade partidaria (Marchetti,
p.865).

Todavia, neste trabalho, como veremos a seguir, focaremos na primeira
dimensao, isto é, no rule making, nivel especifico no qual se da a escolha e a
definicao das regras basicas do jogo eleitoral. Sendo assim, objetivamos mostrar
como as normas sdo capazes de desenhar um tipo especifico de competicao. No
caso desta pesquisa, como as regras moldaram as possibilidades de comunicac¢ao

politica durante as eleicdes.

3. A importéancia das campanhas

A campanha politica emerge como uma instancia organizadora de
informagdes, fornecendo ao eleitor dados sobre os candidatos e adversarios,
mostrando suas diferencas e permitindo a construcdo da imagem, agenda e
propostas politicas (Manin, 1995; Panke, 2011; Telles, 2009).

Durante a campanha, os eleitores podem distinguir seus problemas
individuais daqueles que sdao provocados pelo governo. Podem observar as
diferentes esferas de poder e responsabilizar os distintos niveis de governo pelas
dificuldades que enfrentam. Podem separar a situagdo atual das perspectivas sobre
o futuro. Por isso, o caminho percorrido até o voto é complexo (Telles, 2009).

Segundo Popkin (1991), o voto é resultado da associacdo entre a
informacao pessoal, problemas pessoais e experiéncias pessoais com o governo,
além de suas avaliagdes e escolhas. A decisdo, assim, depende de diversas
variaveis: o que o eleitor acredita que o governo pode fazer, o que sabe sobre o que
as outras pessoas querem do governo, além das informagdes que obtém nos meios
de comunicacdo e nas campanhas politicas. Trazem para essa conta suas
expectativas sobre o futuro e o tipo de programas de governo que acreditam serem

os mais relevantes para eles para os préximos anos.
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A literatura sobre comportamento do eleitor mostra que este escolhe
baseado em informagdo fragmentada (Popkin, 1991; Redlawsk, 2004) e toma
decisOes sem que tenha de “gastar” tempo para isso (Downs, 1999). O fundamento
da teoria é a premissa de que o individuo tenta relacionar de forma eficiente meios
escassos e o fim a qual se propoe. Acreditam que os atores racionais comparam as
alternativas e nesta busca por informacdo rapida e sem custos, o formador de
opinido é peca importante. “Portanto, os bem-informados tém uma grande
influéncia sobre a determinacdo de que politicas publicas o governo seguira.”
(Downs, 1999, p.266).

Se no dia a dia o eleitor ndo se preocupa com as sucessOes de cargos
publicos, a propaganda eleitoral é a chamada a “hora da politica”, momento que
fornece ao cidaddao comum, algumas chaves explicativas simplificadas para um
publico com pouca informacdo (Palmeira, 1996; Veiga, 2001; Cervi, 2010). Na
campanha é quando o tema elei¢des entra no seu cotidiano e, literalmente, na
“casa” do eleitor, através do horario eleitoral no radio e televisio, dando
visibilidade as discussodes sobre a esfera publica de poder.

O tempo da politica representa o0 momento em que grupos politicos sao
identificados e estdo em conflito aberto. A distribuicdo da propaganda eleitoral no
espaco fisico da cidade, principalmente em locais publicos, tomando conta das
pracas e das ruas, era a sinalizacdo deste tempo e para o periodo de atencdo da
populagdo. E, mais do que uma escolha individual, o voto tem o significado de uma
adesdo a um dos lados. “Numa eleicdo, o que estd em jogo, para o eleitor (...) ndo é
escolher representantes, mas situar-se de que lado estd” (Palmeira, 1996, p. 45).

Neste espaco de debate, a campanha eleitoral, ¢ o0 momento de mostrar a
diferenca entre as propostas. “Em todas as formas de governo representativo, os
politicos necessitam de diferencas que lhes sirvam de base para mobilizar seus
adeptos” (Manin, 1995, p. 27). Entram para o debate entre os candidatos os temas
que estdo em discussao na sociedade, transferindo para a esfera eleitoral uma
clivagem ja existente nesta comunidade. Como os eleitores nao se constituem em

uma massa homogénea, cabe aos postulantes decidir que corte utilizar neste

Governanga eleitoral e o impacto para a comunicagdo politica de campanhas brasileiras | Daniela
Neves e Sandra Avi dos Santos | 187-212
193

AgendOroiitica



Revista de Discentes de Ciéncia Politica da UFSCAR | Vol.6 -n.1-2018

debate. Os temas de campanha, desta forma exposta por Manin (1995), sdo um

corte definido por escolhas eleitorais.

Rigorosamente falando, em todas as formas de governo
representativo o voto constitui, em parte, uma reagao do
eleitorado aos termos que lhe sdo oferecidos” (Manin, 1995,

p. 27)

Uma campanha eleitoral é um processo de construcdo de antagonismo: ela
joga varias imagens umas contra as outras (Manin, 1995). O eleitor se apresenta
como o publico que reage aos termos propostos no palco da politica, o que Manin
define como “democracia de publico”. A caracteristica dessa democracia de publico
é trazer assuntos que podiam estar restrito aos parlamentos para serem debatidos
por toda a sociedade, o que é reforcada pelo aumento do eleitor flutuante - que
ndo tem identificacdo partidaria estavel - e os meios de comunicacao de massa.

No meio do processo de modernizacao das campanhas eleitorais brasileiras,
a propaganda na TV aparece como central nas estratégias de campanha
(Albuquerque 1999; Rubin, 2001; Cervi, 2010; Panke e Cervi, 2011). Uma das
formas de verificar essa modernizagdo é pela profissionalizacdo dessas campanhas
(Alves, 2014) e o HGPE é considerado recurso econémico e partidario importante

para a exposicdo do candidato ao eleitor (Dantas, 2011; Bolognesi e Cervi, 2011).

4. Normas da propaganda eleitoral na televiséo

Antes de abordar diretamente as regras de propaganda eleitoral de
televisao no Brasil, é preciso identificar que ha uma diferenca na abrangéncia do
Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral na TV quando se trata de eleicoes
municipais. Nestas, atinge a menor parte das cidades brasileiras. Hoje, sdo 540
geradoras de televisdo entre comerciais e educativas, em um total de 5.568
municipios com eleicbes municipais. Ou seja, 9,7% dos municipios tém
programacao local.

Pelas ultimas resolugdes da Justica Eleitoral em anos de pleito, a propaganda na

televisdo é transmitida em municipios com segundo turno de votagdo, ou seja,
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naqueles com mais de 200 mil habitantes, que eram 92 municipios nas elei¢cdes de
2016, onde vivem 17,2% do total de eleitores (TSE, 2016).

No caso de pleitos municipais, somente esses 92 municipios transmitem a
propaganda eleitoral dos postulantes as prefeituras - e vereadores através dos
spots, de acordo com a ultima modificagdo da lei. J4 em caso de disputa para
governador, presidente da Republica, deputados estaduais, federais e senadores,
como as retransmissoras cobrem quase a totalidade dos municipios - a cobertura é
de 94% do Pais (ABERT, 2015) - os eleitores tém acesso aos HGPE dessas eleicbes
estaduais e federal.

Em pleitos municipais, as regras do TSE sdo ainda mais complexas, pois nas
cidades onde ha possibilidade de transmissao do Horario Eleitoral, ha necessidade
de consenso entre os partidos sobre qual cidade tera direito a transmissao. No caso
de Sdo Paulo, como apresentado por Mércia Alves (2016), é um problema real,
visto que na regido da capital, nove cidades poderiam requerer o direito de
transmissdo do hordario. Soma-se a isso, outras questdes técnicas exigidas pela
Justica Eleitoral, como plano de midia dos programas. Em funcdo dessa
caracteristica da propaganda eleitoral de televisdo no Brasil, a veiculacdo do HGPE
em municipios brasileiros “(..) depende primeiro, de critérios técnicos, ndo de
variaveis politicas” (Alves, 2016,p. 19).

Mesmo que nos ultimos pleitos a internet tenha ganhado forca nas estratégias
de campanhas, as vertentes politicas em disputa continuam dando importancia
para o HGPE, tanto que no periodo pré-eleitoral, a negociacdao por legendas para
formacdo de coligagdes leva em consideragdo o tempo que cada uma traz para o
horario de radio e televisao (Cervi, 2010; Panke e Cervi, 2011).

No Brasil, as coligagdes ndo pagam as emissoras de radio e televisdo para
utilizar o tempo destinado pela Justica Eleitoral. Este espaco é financiado pelo
governo, pois as emissoras sao obrigadas a destinar o periodo determinado pela
legislacdo para o Horario Eleitoral, que originalmente estava destinado a

publicidade paga. Para isso, elas recebem compensacao fiscal calculada de acordo
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com o que deixam de arrecadar com publicidade - previsto no Artigo 99 da Lei
9504/07.

De acordo com Speck e Campos (2014), nas elei¢cdes gerais de 2010 no
Brasil, o montante dessa compensag¢io chegou a R$ 9,2 bilhdes, transferidos aos
partidos como forma de recursos publicos indiretos, nao recolhidos de impostos
das emissoras.

Esse modelo teria como propdsito evitar que os proprietarios de meios de
comunicacao possam vedar a comercializagdo de espagos publicitarios, ou cobrar
precos diferentes de determinados candidatos, o que desequilibraria a disputa
eleitoral. Como componente deste modelo, os autores ainda apontam para a
limitacdo da comercializacdo do espaco publicitario. “As regras que limitam o
tempo ou conteddo da propaganda tém o objetivo de diminuir o impacto da
propaganda eleitoral nestes meios ou visam diminuir desequilibrios no acesso ao
espaco comercial devido a variagbes no financiamento de campanhas dos
diferentes partidos” (Speck e Campos, 2014, p. 22).

Sobre as regras de divisdao do tempo de propaganda, no Brasil divide-se o
tempo proporcionalmente a representacdo de cada um deles na Camara dos
Deputados. Ja no segundo turno, o tempo é dividido igualitariamente entre os dois
competidores.

A divisdo desse espaco de TV no primeiro turno tem como critério a
proporcionalidade da representa¢do dos partidos na Camara Federal, o que acaba
por criar uma distor¢ao entre o nimero de votos recebidos pelo partido e a
proporcionalidade do tempo. De acordo com Speck e Campos (2014), a regra
brasileira beneficia partidos médios e prejudica os pequenos e grandes. Essa
distribuicao do tempo de TV para propaganda eleitoral leva partidos pequenos a
focarem suas atenc¢des nas eleicdes para o Parlamento Federal, antes de se
consolidarem como forcas regionais - e por isso o incentivo para coligar com
partidos maiores ao invés de lancar seus candidatos majoritarios. Por outro lado,
acaba impondo um “teto de crescimento” dos grandes partidos, podendo gerar, de

acordo com esses incentivos de divisdo de tempo, uma fragmentacao partidaria.
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A tultima modificacdo, de 2015, intensifica essa situacdo, ja que a divisao
igualitaria passou de 33,3% para 10%, dando mais for¢a para o critério de forga
proporcional dos partidos.

Com a crescente desigualdade na distribuicdo do tempo, e com a
possibilidade de coligacdes, combinadas com a restricio cada vez maior das
modalidades de propaganda, o HGPE segue central na competicao eleitoral nos
municipios maiores.

A propaganda eleitoral na televisdo se revela um espaco de
comunicacdo que alia diversos cddigos de linguagem préprios,
apresentam mensagens em forma de sintese, que facilitam a
codificacao pelo publico, com formato que tem ritmo e estrutura
quase ludicos, seguindo a ldgica do entretenimento. “(...) ao tratar
sobre politica e entretenimento, a televisdo tende a facilitar o
entendimento por conciliar imagem em movimento, sons
diversos, texto falado e escrito compondo mensagens que
poderiam se aliar a uma “pedagogia” politica” (Panke, 2011)

Além da divisao do tempo, a legislacio ainda molda o conteido a ser
divulgado pelos partidos. Albuquerque (1999), analisando o impacto da legislacdo
de 1993 para o pleito, diz que as normas limitavam a eficdcia da propaganda
politica da televisao. Pela Lei 8713/93, ficaram proibidos o uso de trucagem e
animacgoes, ou a presen¢a de outras pessoas que nao os candidatos no video, e o
uso de imagens externas. A alegacao era de que tais proibicdes impediriam a
campanha de virar um “circo”, promovendo um debate politico de alto nivel. Mas a
lei ndo contribuiu muito neste sentido, tornando os programas menos
interessantes e inteligiveis para os eleitores (Albuquerque, 1999). A novidade
trazida pela ultima legislacdo (de 2015) foi permitir a captacdo de imagens
externas em algumas situagdes especificas, sendo: - I) realizagdes de governo ou
da administragdo publica; II) falhas administrativas e deficiéncias verificadas em
obras e servicos publicos em geral; III) atos parlamentares e debates legislativos
(Incluido pela Lei n® 13.165, de 2015).

Com as modificacées na lei, de 1993 para ca, ocorreu uma diminui¢cdo do

equilibrio na divisdo do tempo entre os partidos e do periodo de campanha,

consequentemente do HGPE:
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QUADRO 2 - Mudangas nas regras do HGPE - primeiro turno®

Lei Lei Lei Lei Lei Lei
Legislacdo 8214/91 8713/1993 9100/95 Lei9504/97 11300/2006 12034/2009 12891/2013  13165/2015
Aplicada nas 1998 e 2006 e 2010e
eleicobes de | 1992 1994 1996 posteriores | 2008 2012 2014 2016
Periodo de
propaganda De 151 a
eleitoral 70 dias | 123 122 86 87 87 45 45
Periodo de
HGPE 45 dias | 60 dias 60 dias |45 dias 45 45 45 35

80 100 min el

minutos gerais e 60
Tempo em 2 90 em 3 | min 60 min 2 60 min 2 60 min 2 20 min 2
diario blocos 120 blocos | municipais | blocos blocos blocos blocos
Distribui¢do
igualitaria 25% 41,70% 20% 33,30% 33,30% 33,30% 33,30% 10%
Distribui¢ao
proporcional
entre
partidos 75% 58,30% 80% 66,70% 66,70% 66,70% 66,70% 90%

Fonte: Daniela Neves, com informacdes das leis eleitorais.

Na variavel Periodo de Duragdo das Campanhas, Borba (2013) indica que
podem ser consideradas curtas (até 30 dias), médias (entre 30 e 60 dias) e de
longa duracdo (mais de 60 dias). O argumento de Borba é que as campanhas
precisam ser longas o suficiente de modo a aumentar a chance de os eleitores
conhecerem os candidatos e aprenderem as diferencas que existem entre as suas
propostas. No Brasil, houve perda mais acentuada de tempo de campanha no
ultimo pleito, com mudanga de longa (até 2012) para média. Em 1994 chegou a ter
de 151 a 123 dias de campanha - permitida ap6s a escolha dos candidatos em
convencdo partidaria, que poderia ser realizada entre 2 de abril e 31 de maio.

De acordo com Borba (2013), as campanhas tém alta, média ou baixa
exposicao diaria, através da propaganda no radio e televisdo. Considera como alta
exposicao os paises que destinam ao menos 30 minutos para a campanha, define

como média exposicdo as democracias que variam o tempo entre 10 e 30 minutos

> Até as eleicBes de 2012, os dias de campanha entre candidatos majoritarios e proporcionais eram
alternados. A partir de 2016, apenas candidatos ao cargo majoritario ocupavam o HGPE, de segunda a
sdbado.
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e como baixa exposi¢cdo as campanhas com tempo inferior a 10 minutos. Quando
ha tempo diario de propaganda, ocorre em volume suficiente para que todos sejam
expostos as mensagens de campanha. Nessa variavel, o Brasil possui média
exposicao, mas teve tempo superior, chegando a 120 minutos em 1994.

Nas eleicbes de 1996, a legislacdo insere os spots eleitorais, que sao
pequenas pecas de 30 ou 60 segundos, veiculados nos intervalos comerciais ao
longo da programagdo normal. Nos Estados Unidos, esse recurso é usado desde a
década de 70. Mas, diferentemente dos Estados Unidos, no Brasil os partidos
precisam obedecer as mesmas regras do horario eleitoral para ter acesso aos spots
(Albuquerque, 2005). Ja no primeiro pleito no qual foram usados no Brasil, esse
tipo de propaganda politica agradou mais aos eleitores, pois ndo interrompe a
programacao normal da televisao, apesar de nao serem tao informativos como os
programas em bloco (Aldé e Dias,1998). As estratégias de campanha sdo de lanc¢ar
aos spots uma linguagem mais publicitaria do que no HGPE, porém o eleitor ainda
identifica essas pecas como propaganda eleitoral (Albuquerque, 2005). Em parte
porque essas pecas estdo sujeitas as mesmas regras do HGPE, com controle de
conteudo. De acordo com Borba (2012, p. 116), “(...) a legislacdo eleitoral interfere
nas estratégias partidarias ao determinar o modo como os candidatos devem
veicular as suas inser¢des dentro da grade de programacao das emissoras de radio

e de televisao”.

5. Normas para propaganda de rua

O periodo de campanha tem dimensao simbodlica na producao de vinculo
entre politicos e eleitores (Bonelli, 1996) e desta forma, os eventos de campanha
conformam uma verdadeira “festa da politica”. Sdo os comicios, caminhadas,
passeatas, debates, que produzem informacgdes e vinculos na sociedade. Um dos
principais objetivos da campanha de rua é de produzir o reconhecimento do
candidato, a partir do contato direto com os eleitores. Os panfletos, dessa forma,

sdo o meio de apresentacdo do candidato, tornam publica a sua histéria. “Os
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panfletos sdo uma forma de apresentacdo do candidato, de sua trajetéria de vida,
de seu rosto, de seu capital cultural, social e politico.” (Scotto, 1996).

No Brasil, conforme demonstram Salgado e Neves (2017), a legislacdo de
1993 era considerada simples no que diz respeito a propaganda de rua, pois pouco
citava permissdes e proibicdes. A norma de 1995 passou a prever comicios,
debates, carro de som e distribui¢ao de brindes.

Em 2006, porém, restringe diversos tipos de manifesta¢do de rua:

A mudanga para a propaganda de rua realizada em 2006 gera uma
série de restricdes para a propaganda de rua, proibindo outdoors,
distribuicdo de brindes e restringindo a colocagdo de faixas e
cartazes a bens particulares. Também restringe os comicios, que
ndo podem mais ter artistas ou apresentadores, nem que ndo
pagos, para atrair publico. A propaganda de rua em bens
particulares passa a diminuir de espago em 2009, limitando
espaco a 4m? Em 2013 sdo os carros que recebem limites para
propaganda: apenas permitido em adesivos microfurados, ou com
dimensdo maxima de 50 cm por 40 cm (Salgado e Neves, 2017, p.
14)

Desta forma, a legislacdo de propaganda de rua perde sua forca antes das
restricoes de tempo impostas para o HGPE. A ultima legislacdo, de 2015, inclusive
volta a permitir gravacOes externas para a propaganda de TV, em situac¢des
explicitadas pela lei.

Com tempo menor e quase sem propaganda de rua, a comunicagdo eleitoral
estd sumindo dos olhos do eleitor (Salgado e Neves, 2017), que precisa de um
esforco maior para se estiver buscar a informacdo, pela internet ou em comités e
atos de campanha. Essas restri¢cdes dificultam a busca pela informacao e o espago
para debate e antagonismo entre candidaturas.

O que discutiremos na parte final deste artigo é o que a literatura mostra
sobre campanha na internet, de que forma a lei amplia o espaco da propaganda e
debate virtual e se a rede consegue compensar a diminuicdo dos canais

tradicionais de campanha.

6. Campanha digital
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As discussdoes na literatura sobre campanha na internet buscam
compreender até em que ponto o meio facilita o debate e a democracia. Ou ainda,
como podem contribuir para horizontalizar a participagdo do eleitor, com
interatividade entre ele e os candidatos.

O presente artigo parte de estudos que indicam que a tecnologia, por si s0,
ndo é capaz de modificar em alta dimensao o debate. Os candidatos e usuarios é
que conferem a ela um uso diverso (Braga, 2011; Marques, 2016; Marques e
Sampaio, 2011; Norris, 2002; Stromer-Galley, 2013).

Como defende Norris (2002), mesmo que o acesso a internet se torne
generalizado entre todos os principais grupos sociais, como a penetragdo do radio
na década de 1920 e televisdo na década de 1950, ainda havera uma crescente
divisdo democratica entre a minoria que utiliza os multiplos recursos da internet
para o envolvimento civico e a maioria que opta por nao se envolver em qualquer
atividade politica online. A autora diz que, ainda que a internet aumente canais de
informacdo e tenha potencial para transformacao de opinido publica e por mais
que facilitem a realizacdo de campanhas, os eleitores ainda sdo os responsaveis por

escolher os filtros de informacdo que desejam receber:

As pessoas determinam quais e-mails respondem, quais salas de
bate-papo online eles se juntam, quais servicos de lista eles se
inscrevem, quais motores eles pesquisam e qual websites que eles
preferem. Como resultado deste processo de auto-selecdo, no
curto prazo a experiéncia é de que é improvavel que a internet
converta os defensores pro-vida para pré-escolha, para refazer os
tradicionalistas em feministas, ou para transformar os
nacionalistas em cosmopolitas (Norris, 2000, p. 13).

A internet é, assim, muito mais capaz de produzir refor¢o do que conversao
de ideias e valores. Ela ativa pessoas ja pré-motivadas a usar a internet como meio
de informacdo politica, e, assim como os meios de comunicacdo tradicionais, a
politica na internet serve principalmente para reforcar o envolvimento civico
(Norris, 2000).

Além disso, ela dialoga com um publico especifico: renda, educagao e

ocupacao afetam diretamente o acesso a tecnologias digitais. Também tem mais
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potencial de despertar interesse em pessoas mais jovens, que ndo sao tao
interessadas em televisdo (Norris, 2002). No Brasil, de acordo com Resende e
Chagas (2013), a internet é instrumento de informacao para eleitores mais jovens
e com mais condi¢des socioecondmicas. Aproxima-se da TV como principal fonte
para esse publico.

Nesse sentido, Marques (2016) considera que o perfil do publico a ser
alcangado é uma das principais razoes que levam os agentes do campo politico a
adotarem as ferramentas digitais de comunicacdo com maior ou menor grau de
intensidade.

Como existe um publico a ser atingido, ndo é recomendavel subestimar a
repercussao na internet: “(...) perde-se a dimensdao de que uma bobagem escrita
(mesmo que seja para poucos seguidores) pode ganhar repercussao negativa e
comprometer todo o esfor¢o de construcdo de imagem publica” (2016, p. 51).
Campanhas brasileiras tém mobilizado meios digitais para estratégias de
campanha, utilizando, desde 2014, o Whatsapp para distribuicdo de material
humoristicos - os “memes”® - e terceirizando campanhas negativas em perfis falsos
no Facebook (Marques, 2016).

Nos ultimos dois pleitos, as campanhas em internet no Brasil passaram a
utilizar todas as plataformas digitais, sejam sites e redes sociais como Facebook,
Twitter e Whatsapp.

Marques e Sampaio (2011) mostram que, durante as eleicdes de 2010 no
Brasil, as coordenagdes de campanhas enfatizaram o uso do Twitter para divulgar
informacgdes e agregar militantes. Tal ferramenta mostrou potencialidade no efeito
de repercussdo - “por meio do clique em hashtags (termos antecedidos pelo
simbolo “#” que, ao serem clicados, permitem acesso ao conteiudo postado por
outros usuarios sobre determinado tema), presentes nos trending topics (TT).

TermoOmetro instantaneo da opinido publica” (p.213).

® No universo das redes sociais e internet os chamados “memes” referem-se a informagdes, verdadeiras
ou ndo, muitas vezes com teor humoristico, que se espalham rapidamente alcangando um grande publico
nestes ambientes.
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O Facebook também contribuiu para distribuir mensagens, através as
ferramentas de “curtir”, “compartilhar” ou “comentar”. Dessa forma, candidatos
brasileiros em busca de crescimento nas intencoes de voto se mostram disposto a
arriscarem uma comunicacdo agressiva, pelo meio digital. O que nao
necessariamente converte em votos. Como mostraram Jamil e Sampaio (2011), nas
elei¢des brasileiras de 2010, candidatos que melhor utilizaram redes sociais foram
0s mesmos que nao alcangaram sucesso relevante nas urnas.

Facebook e Twitter sdo meio para atingir aqueles que usam a internet. Essas
pessoas até interagem, de modos e em graus variados, com outras pessoas, grupos
ou instituicdes (AGGIO, 2016). Sdo plataformas sociais nas quais os candidatos
buscam votos e mobilizagao.

Braga (2011) observa que os partidos e candidatos utilizaram a internet,
até o momento, como uma ferramenta de comunicacdo que complementa, mas ndo
substitui as atividades off-line, o que inclui o contato com o eleitor e articulacdo de
cabos eleitorais, bem como o uso das antigas midias, como a televisdo, que ainda
goza de grande confianca por parte do eleitor.

Stromer-Galley (2013) chama atencdo para sites que transmitem
campanhas fechadas, o que considera problematico porque mostra que candidatos
ndo estdo disponiveis para interagir com aqueles que eles representardo.
“Candidatos usam sites de modo similar ao uso da TV e do rddio em comunicac¢do
unidirecional” (p. 35). Usados dessa forma, os sites sdo uma interagdo aparente,
pois limitam possibilidades de engajamento de membros nas campanhas, ao nao se

proporem a discutir com eleitores.

6.1 Normas da campanha na internet

No Brasil, a possibilidade de propaganda pela internet surge em 2000, ainda

nao na Lei Eleitoral propriamente dita, mas através de resolugdo, a de n® 20.684
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em 2000, que especificava o uso do dominio online de registro de sites de
candidatos, nas eleigdes municipais daquele ano.

Seguida pela resolugdo n? 20.988 em 2002, que impde para a propaganda
feita através da internet, as mesmas permissdes e normas da propaganda em geral,
como periodo, proibicao de propaganda antecipada, normas para transmissdo de
debates e realizacdo ou divulgacdo de consultas populares.

Os casos pioneiros de utilizagdo mais efetiva da internet sdo nos pleitos de
2002 e 2006, no Brasil, “verifica-se que uma parte dos concorrentes ja oferecia
acesso a websites incrementados, com informag¢des diversas sobre novidades,
propostas, biografias, possibilidade de escutar jingles e assistir videos das
campanhas” (Jamil e Sampaio, 2011).

Foram nas eleicoes de 2006 que a palavra internet surge na Lei Eleitoral -
Lei 11.300. Em seu § 4.2, indica que as prestacdes de campanha devem ser
realizadas pelos partidos politicos, coligacdes e os candidatos através da rede
mundial de computadores (internet), nos dias 6 de agosto e 6 de setembro, “em
sitio criado pela Justica Eleitoral para esse fim, exigindo-se a indicagdo dos nomes
dos doadores e os respectivos valores doados somente na prestagdo de contas final
de que tratam os incisos III e IV do art. 29 desta Lei.”. E a Ginica mencéo a rede.
Ainda ndo ha defini¢des sobre propaganda na internet.

Até as eleicdes de 2010, a propaganda on-line era restrita a sites oficiais de
candidaturas, ou partidos. A partir de 2009 - Lei 12034 - o tema internet toma

corpo na legislagdo, conforme quadro a seguir:

QUADRO 2 - O que dizem as leis eleitorais sobre uso da internet nas campanhas

Ano 2006 - Lei 11.300

Prestacdo de contas pela internet

Ano 2009 - Lei 12.034

Acrescenta:
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Doacdes pela internet

Site de candidato, partido ou coligacdo

Propaganda por meio de mensagem eletronica para enderecos cadastrados gratuitamente pelo
candidato, partido ou coligacao;
Propaganda por meio de blogs, redes sociais, sitios de mensagens instantaneas e assemelhados.

Participacao de filiados a partidos politicos ou de pré-candidatos em entrevistas, programas,
encontros ou debates na internet

Na internet, vedada qualquer tipo de propaganda paga

E livre a manifestagio do pensamento, vedado o anonimato durante a campanha eleitoral, por meio
da internet, assegurado o direito de resposta

Direito de resposta: no mesmo veiculo, espaco, local, horario, pagina eletronica, tamanho, caracteres e
outros elementos de realce usados na ofensa, em até 48 horas apos a entrega da midia fisica com a
resposta do ofendido

E proibida a venda de cadastro de enderecos eletrdnicos

Ano 2013 - Lei 12.891

Acrescenta:

Retirada de contetido ofensivo

Constitui crime a contratacdo direta ou indireta de grupo de pessoas com a finalidade especifica de
emitir mensagens ou comentarios na internet para ofender a honra ou denegrir a imagem de
candidato, partido ou coligacdo

Ano 2015 - Lei 13.165

Acrescenta:

Nio configura propaganda antecipada na internet: a mencgao a pretensa candidatura, a exaltacdo das
qualidades pessoais dos pré-candidatos, desde que nio haja pedido explicito de voto

Direito de resposta: a qualquer tempo, quando se tratar de conteido que esteja sendo divulgado na
internet, ou em 72 horas, ap6s a sua retirada

Fonte: Daniela Neves, com informagdes retiradas das leis eleitorais

O quadro mostra que apenas ap6s 2009 a legislacdo eleitoral do Brasil deu
condi¢des de as campanhas explorarem a internet de maneira ampla. Apenas o
pleito de 2010 ocorre a permissdo de propaganda através de blogs, redes sociais e
aplicativos de mensagens. Considerando que o Facebook foi criado em 2004, e as
plataformas You Tube e Twitter em 2006, as campanhas poderiam ter se adaptado
antes suas linguagens para formatos fora dos sites oficiais de campanha. Para
disputa a prefeituras, representam duas elei¢cdes, as de 2012 e 2016, que passaram
a conversar com eleitores através das redes sociais.

Também a partir de 2009 foi dada as coordenagdes de campanha a

possibilidade de enviar mensagens por e-mail com propaganda, ressaltado que o
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cadastro de enderecos eletronicos precisa ser gratuito. A comercializacdo de
cadastros com enderecos eletronicos é expressamente proibida.

Com a ampliacao do uso, nesta mesma lei - n? 12.034 - é prevista a livre
manifestacao de opinido dos internautas, desde que nao seja de forma an6nima. A
propaganda negativa é potencializada com a campanha on-line, ainda mais com a
permissdo de manifestagdo de internautas. Por isso, além da proibicdo do
anonimato, é acrescentado o direito de resposta.

A Lei 12.891/2013 intensifica o combate a propaganda negativa, obrigando
a retirada - ndo apenas o direito de resposta - do contetido ofensivo, bem como a
contrata¢do direta ou indireta de grupo de pessoas com a finalidade especifica de
emitir mensagens ou comentdarios na internet para ofender a honra ou denegrir a
imagem de candidato, partido ou coligacdo - deixando explicita uma pratica dos
comités de campanha.

A dltima mudan¢a, advinda com a Lei 13.165/2015, amplia as
possibilidades de uso, flexibilizando o uso da rede para divulgacdao de candidatura
antes do periodo de propaganda oficial. Desta forma, ndo considera propaganda
antecipada na internet a mencao a pretensa candidatura, a exaltacdo das
qualidades pessoais dos pré-candidatos, desde que ndo haja pedido explicito de
voto.

As normativas sobre propaganda eleitoral na internet parecem ter
demorado para aparecer expressamente na lei e podem ter de passar por
aprimoramento em funcdo do uso das redes por parte dos brasileiros. De acordo
com dados da Pesquisa Brasileira de Midia (Brasil, 2016), promovida pelo Governo
Federal, 2/3 da populagdo brasileira acessam internet e o telefone celular é o
grande responsavel pela expansao do uso da rede no pais - 72% dos que acessam a
internet usam como principal meio o celular. Em apenas um ano a expansao foi
expressiva, visto que na edicdo anterior da pesquisa, a porcentagem de usuarios

era proxima da metade (48%).
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7. Concluséo

Analisando descritivamente o panorama da legislacdo eleitoral nos ultimos
26 anos, partindo do conceito de governanca eleitoral, o presente artigo analisou
as normas de propaganda eleitoral, dentro da primeira dimensao do conceito de
governanga, isto é, no rule making, nivel especifico no qual se da a escolha e a
definicdo das regras basicas do jogo eleitoral. Desta forma, o objetivo foi mostrar
como as normas sdo capazes de desenhar um tipo especifico de competicao.

A legislacdo brasileira restringiu bastante o tempo de campanha na rua e na
televisdo, principalmente desde a ultima modificagdo, em 2015. Se comparado com
o tempo de campanha de 1994, a legislacdo atual permite 1/3 do tempo possivel ha
23 anos.

A diminuicdo de formas de propaganda de rua sofreu forte restri¢cao a partir
de 2006, quando foram proibidos outdoors, distribuicao de brindes e restringindo
a colocacao de faixas e cartazes a bens particulares. Em 2009, diminuiu espago da
propaganda de rua em bens particulares. Em 2013 sdo os carros que recebem
limites para propaganda. Desta forma, a visibilidade da campanha nas ruas veio
sendo diminuida.

Nao é possivel dizer que, ao mesmo tempo, a propaganda na internet foi
ganhando espaco e “compensando” a diminui¢cdo da campanha na rua e na TV. De
2000 a 2009, apenas sites de campanha eram permitidos. Os dois ultimos pleitos
municipais e estaduais/federais tiveram a possibilidade de exploracdo da
campanha on /ine. Mas mesmo apoés as regras sobre o tema surgidas em 2009 e
2015, a propaganda na internet ainda é pouco definida pela lei.

O crescimento da propaganda negativa na rede de computadores causou
algumas observagdes na lei a respeito do tema. Se em 2009 foi acrescentado o
direito a livre manifestacdo, desde que sem anonimato, assim como o direito de
resposta, a legislacao seguinte tratou de proibir expressamente a montagem dos
chamados comités virtuais formados por contratados para divulgar “memes” e
conteudos ofensivos. Mais do que o direito de resposta, veio a necessidade de

exigir a retirada do contetudo ofensivo.
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A minirreforma eleitoral promovida em 2015 parece ter tentando
compensar o tempo diminuido de campanha com a possibilidade de divulgacao de
pré-candidaturas, desde que nao se peca voto explicitamente. Antes era pratica que
poderia ser entendida como propaganda antecipada, o que é proibido.

Diante da popularizacdo dos smartphones no pais, percebe-se que apenas
de um ano para o outro (2015 e 2016), aumentou consideravelmente o acesso a
internet. Ndo se pode ignorar esse publico e os meios que essa populacdo utiliza
para se informar. Observa-se, porém, que a televisdo ainda é o principal meio de
informacao.

Pelas caracteristicas e tradicdo de uso dos meios por parte dos brasileiros,
ainda é prematuro mudar a arena de didlogo massivo da televisdo e ruas para a
internet, conforme tem desenhado a governanca eleitoral brasileira: diminuindo a
campanha de rua e TV e restringindo a “hora da politica”, quando os cidaddos ndo
interessados em politica no dia a dia acessam informacdes sobre campanha. Além
disso, ao menos 1/3 da populacdo ndo acessa a internet, estado alheio as
discussodes da rede.

Compreendendo a campanha politica como uma instancia organizadora de
informagdes - fornecendo ao eleitor dados sobre os candidatos e adversarios,
mostrando suas diferencas e permitindo a construcdo da imagem, agenda e
propostas politicas -, é possivel dizer que a governanca eleitoral, desenhada hoje,
restringe a visibilidade dos temas eleitorais, diminuindo as condi¢des de coleta de
informacao por parte do eleitor. Isso se d4, principalmente, pela diminui¢cdo do
tempo total de campanha e a retirada da propaganda da rua, que gerava uma

identificacdo dos eleitores com a hora da politica.
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