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O PODER NORMATIVO DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL E SEUS
LIMITES DEMOCRATICOS

THE NORMATIVE POWER OF THE SUPERIOR ELECTORAL COURT
AND ITS DEMOCRATIC LIMITS

Ana Clara Fernandes Nunes!

RESUMO: O artigo analisa o poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) no
contexto da governanca eleitoral brasileira, examinando sua posi¢ao institucional na definicao
e na execucdo das regras do processo democréatico. Parte-se da distin¢do entre rule-making,
rule-application e rule-adjudication para demonstrar que, embora formalmente vinculada a
execucdo da legislacdo eleitoral, a atuacdo normativa do Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
frequentemente assume dimensdo estruturante das regras do jogo eleitoral. A partir da
divergéncia doutrinaria sobre o fundamento constitucional dessa competéncia, o estudo
investiga seus limites a luz dos principios da legalidade, proporcionalidade, anualidade
eleitoral, hierarquia normativa e separacdo de poderes. Sustenta-se que a legitimidade do poder
normativo da Corte Eleitoral ndo decorre apenas de autorizacdo legal, mas da conformidade
material de suas resolucGes com os parametros constitucionais que asseguram estabilidade,
previsibilidade e equilibrio institucional no processo eleitoral. Conclui-se que a expansao
normativa da Justica Eleitoral, embora funcionalmente justificAvel, exige contencédo
democratica para preservar a legitimidade das regras eleitorais.

Palavras-chave: Tribunal Superior Eleitoral. Poder normativo. Governanca eleitoral.
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ABSTRACT: This article analyzes the normative power of the Superior Electoral Court (TSE)
in the context of Brazilian electoral governance, examining its institutional position in defining
and enforcing the rules of the democratic process. It starts from the distinction between rule-
making, rule-application, and rule-adjudication to demonstrate that, although formally linked
to the enforcement of electoral legislation, the normative action of the Superior Electoral Court
(TSE) often takes on a structuring dimension of the rules of the electoral game. Based on the
doctrinal divergence regarding the constitutional basis of this competence, the study
investigates its limits in light of the principles of legality, proportionality, electoral annuality,
normative hierarchy, and separation of powers. It is argued that the legitimacy of the Electoral
Court's normative power stems not only from legal authorization, but also from the material
conformity of its resolutions with the constitutional parameters that ensure stability,
predictability, and institutional balance in the electoral process. It concludes that the normative
expansion of Electoral Justice, although functionally justifiable, requires democratic restraint
to preserve the legitimacy of electoral rules.
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INTRODUCAO

A consolidacdo da democracia representativa pressupde a existéncia de regras claras,
estaveis e legitimamente estabelecidas para disciplinar a competicdo politica. Nesse cenario, a
governanca eleitoral, entendida como o conjunto de instituicGes, procedimentos e decisdes
responsaveis pela formulagdo, aplicacdo e adjudicacdo das normas eleitorais, assume papel
central na credibilidade do processo democratico. No modelo brasileiro, a Justica Eleitoral
ocupa posic¢do singular nessa engrenagem institucional, pois concentra fun¢des administrativas,
jurisdicionais e normativas que lhe conferem protagonismo na organizagdo e no controle das
eleicOes.

Entre essas atribui¢Oes, o poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral destaca-se
como um dos aspectos mais sensiveis e controvertidos do sistema eleitoral brasileiro. Embora
a competéncia para expedir instrucdes encontre fundamento no art. 23, inciso IX, do Codigo
Eleitoral, a Constituicdo Federal de 1988 ndo prevé expressamente um poder normativo
autdbnomo da Justica Eleitoral. Essa circunstancia tem suscitado debate doutrinario acerca da
natureza e da extensdo dessa competéncia, especialmente quando resolu¢es do Tribunal
assumem carater geral e abstrato e passam a influenciar de maneira significativa a conformacao
pratica do processo eleitoral.

O problema de pesquisa que orienta este estudo consiste em investigar em que medida
0 poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) se mantém compativel com os limites
constitucionais que estruturam o Estado Democratico de Direito, particularmente diante da
possibilidade de que sua atuacdo ultrapasse a mera funcdo executiva e passe a desempenhar
papel materialmente inovador na definicdo das regras do jogo democratico.

O objetivo geral do artigo é analisar o poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral
sob a perspectiva de seus limites constitucionais e democraticos, examinando os fundamentos
juridicos dessa competéncia e 0s parametros que condicionam sua legitimidade. Como
objetivos especificos, pretende-se situar o poder normativo do TSE no contexto da governanca
eleitoral, a partir da distin¢do entre formulacéo, aplicacéo e adjudicacdo das normas eleitorais;
examinar a divergéncia doutrinaria acerca do fundamento constitucional dessa competéncia; e
identificar os limites materiais e estruturais impostos pelos principios da legalidade,

proporcionalidade, anualidade eleitoral, hierarquia normativa e separacao de poderes.
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A pesquisa adota abordagem qualitativa de natureza tedrico-dogmatica, com base em
revisdo bibliografica nacional e estrangeira sobre governanca eleitoral, teoria do poder
regulamentar e principios constitucionais. O estudo é complementado por analise da legislacéo
eleitoral e da producdo normativa do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), com énfase na
dimensao estrutural do poder normativo e em suas implicagdes institucionais. Busca-se, assim,
sistematizar os fundamentos juridicos da competéncia normativa do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) e avaliar seu limite com base nos parametros constitucionais.

A relevancia do tema decorre do contexto contemporaneo marcado por rapidas
transformacdes tecnoldgicas e intensificacdo da comunicacdo digital. Nesse ambiente, a
atuacdo normativa da Justica Eleitoral tende a expandir-se materialmente, o que torna

imprescindivel a reflexdo sobre os limites democraticos dessa competéncia.

2 A JUSTICA ELEITORAL COMO INSTITUICAO DE GOVERNANCA

A democracia representativa contemporanea tem nas eleicGes competitivas o seu
principal mecanismo de legitimagdo politica, na medida em que é por meio delas que se
institucionaliza a possibilidade de alternancia no poder e se assegura a participacao periddica
dos cidad&os na escolha de seus governantes. Nesse sentido, como observa Sadek (2014), as
eleicdes ndo sdo, por si sOs, capazes de criar ou transformar um regime em democratico;
contudo, sem a sua realizacdo, a propria ideia de democracia torna-se inviavel.

Desta feita, a legitimidade democratica das eleicGes ndo decorre exclusivamente da
realizacdo formal do sufragio, mas da confianca de que o processo eleitoral, em sua totalidade,
é estruturado e conduzido segundo regras previamente estabelecidas, aplicadas de forma
imparcial e interpretadas por instdncias dotadas de autoridade legitima. Portanto, “a qualidade
de uma eleicdo é conceituada como a medida em que todo o processo eleitoral é percebido como
legitimo e vinculante pelos atores politicos” (Elklit, 2000, p. 5, tradug¢do nossa).

As eleicBes, contudo, ndo se reduzem a um evento estritamente politico, circunscrito a
disputa entre candidatos ou a deliberagdo sobre programas de governo. Conforme observa
Pastor, elas constituem simultaneamente “o ato politico supremo” da democracia e um exercicio
administrativo continuo, frequentemente tratado como rotineiro, mas decisivo para a

credibilidade do processo eleitoral? (Pastor, 1999).

2 Robert A. Pastor adverte que eleicdes fraudadas podem tanto servir & manutencéo de regimes autoritarios quanto
funcionar como catalisadoras de rupturas violentas, uma vez que, na auséncia de mecanismos eleitorais confidveis,
os cidadaos ficam restritos a submisséo ou a revolugdo como formas de mudanga politica. O autor destaca que 0s
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Decerto, em democracias consolidadas, essa dimensdo administrativa tende a ser
naturalizada, deslocando a atengdo publica para os atores e as questdes em disputa (Pastor,
1999; Mozaffar; Schelder, 2002). Em contextos de menor institucionalizacdo democratica, por
outro lado, a administracdo das elei¢bes revela-se um desafio substantivo em um pais em
desenvolvimento, cuja “linha divisdria entre manipulagdo politica e incapacidade técnica
raramente € pesquisada, e as elei¢des podem fracassar por um ou ambos os motivos”. (Pastor,
1999, p. 2, traducéo nossa).

Nesse cenario, falhas administrativas, erros operacionais ou ambiguidades
procedimentais tendem a ser interpretados como indicios de fraude ou parcialidade,
comprometendo a confianga dos atores politicos e da sociedade no processo eleitoral (Mozaffar;
Schedler, 2002). Decerto, “na politica eleitoral, assim como em outras esferas da vida moderna,
as instituicdes formais sdo consideradas legitimas apenas quando seus resultados substantivos
sdo indeterminados” (Mozaffar; Schedler, 2002, p. 11, tradugdo nossa), logo a legitimidade
democratica passa a depender menos do simples fato de haver elei¢fes e mais da percepcao de
que o conjunto de procedimentos que as estruturam é capaz de garantir condi¢des equitativas
de competicdo politica.

E precisamente nesse ponto que a governanca eleitoral se afirma como elemento
estrutural da democracia, ao fornecer as bases institucionais necessarias para que a incerteza
dos resultados eleitorais seja aceita como inerente ao jogo democrético, e ndo como produto de
arbitrariedade, manipulagdo ou falha institucional, vista como “conjunto mais amplo de
atividades que cria e mantém a estrutura institucional geral na qual a votacdo e a competicao
eleitoral ocorrem” Mozaffar e Schedler (2002, p. 7, traducao nossa).

Trata-se da relagdo paradoxal descrita por Mozaffar e Schelder (2002), segundo a qual
a “institucionalizagdo da incerteza democratica” somente se torna possivel quando
acompanhada por um grau elevado de certeza processual, capaz de assegurar aos atores
politicos que os resultados eleitorais, ainda que desfavoraveis, decorrem de regras estaveis,
previsiveis e legitimas, o que permite tanto aos vencedores quanto aos perdedores aceitarem o
desfecho da competicdo como expresséo valida do processo democratico (Mozaffar; Schelder,
2002).

processos de transicdo para regimes mais participativos sdo particularmente sensiveis, pois, em contextos de alta
incerteza politica, a administracdo eleitoral assume papel central na preservacdo da estabilidade democrética.
Segundo Pastor, a incapacidade de conduzir elei¢des de maneira eficiente e imparcial pode desencadear conflitos,
sobretudo em paises em desenvolvimento marcados por Estados frageis e limitagcbes burocraticas, nos quais
irregularidades eleitorais tendem a ser interpretadas pelos atores politicos como tentativas deliberadas de
manipulacdo do resultado eleitoral, comprometendo a aceitacdo do processo democratico. Cf. PASTOR, Robert
A., 1999, p. 5.
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Sadek (2017, p. 3) pontua que a premissa basica que define uma democracia é a de um
“sistema politico em que as normas séo previsiveis — pois eu as conheco —, mas cujo resultado
ndo é. Quando o resultado é previsivel, uma regra do jogo é alterada, e se eu tenho regras que
definem um vencedor, a eleicdo ¢ uma farsa”.

A sistematizac&o analitica do conceito de governanca eleitoral foi desenvolvida de modo
pioneiro por Mozaffar e Schedler (2002), para quem ela se desdobra em trés dimensdes
interdependentes: elaboracédo das regras (rule making), aplicacdo das regras (rule application)
e adjudicacdo das regras (rule adjudication). Para tanto, o rule making refere-se a definicéo das
normas que delimitam direitos, deveres e limites dos atores politicos; o rule application, a
implementacdo concreta dessas normas, abrangendo desde a inscrigdo de eleitores até a
fiscalizacdo das campanhas e a logistica das votacdes; e o rule adjudication, a resolucdo de
litigios que emergem ao longo do processo, garantindo imparcialidade e previsibilidade da
competicdo (Marchetti, 2013).

Noutrora, a experiéncia latino-americana revela-se particularmente ilustrativa nesse
aspecto. Como observa Marchetti (2013), em razdo de sucessivas crises de legitimidade
eleitoral, diversos paises da regido instituiram organismos eleitorais independentes, concebidos
com o objetivo de afastar os principais atores diretamente interessados em resultados favoraveis
para si e desfavoraveis a seus opositores (Marchetti, 2013, p. 13).

Nessa senda, Lehoucq (2002, p. 30, traducao nossa) sustenta que “uma das contribui¢des
mais importantes da América Latina para a arquitetura da democracia constitucional € ter
isolado a ‘func@o eleitoral” dos poderes Executivo e Legislativo”, dado que a teoria classica de
governanca eleitoral, ao vincula-la a esses poderes, pode revelar-se disfuncional em regimes
presidenciais, ao potencializar préaticas de captura institucional e de manipulacdo do processo
eleitoral.

Desse modo, a logica consistia em transferir a conducdo do processo a comissdes
técnicas, formalmente autbnomas, com vistas a fortalecer a confianca social no sistema e
minimizar percepgdes de manipulagdo (Lehoucq, 2002). Embora a efetiva independéncia
desses organismos permaneca objeto de debate, sua criagcdo representou uma tentativa de
reforcar a legitimidade democratica por meio da neutralizacdo de interferéncias politicas
diretas.

Importa destacar, contudo, que a transferéncia de competéncias eleitorais ao Judiciario
ou a 6rgdos autdbnomos nao implica, por si s, neutralidade substancial. Trata-se, antes, de uma
estratégia institucional orientada a reconstrugdo da confianca publica e a producdo de

credibilidade procedimental.
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Esse movimento regional articula-se com um fendmeno mais amplo de fortalecimento
do Poder Judiciario nas democracias em transi¢do. Conforme observam Tate e Vallinder (1995),
embora a adesdo a democracia ndo exija necessariamente a expansdo do poder judicial, em
contextos marcados por fragilidade institucional e baixa confianca nos atores politicos
majoritarios, a incorporacdo de uma dimensdo judicial robusta tende a apresentar-se como
mecanismo de estabilizacdo constitucional. A expansao judicial, nesse cendrio, ndo decorre de
um voluntarismo institucional, mas de uma demanda estrutural por instancias dotadas de maior
distanciamento em relacdo a disputa politica imediata.

E nessa chave interpretativa que a reflexdo de Cappelletti (1999, p. 19) ganha relevancia
analitica. Ao afirmar que a expansdo do papel do Judiciario representa o “o necessario
contrapeso, segundo entendo, num sistema democratico de ‘checks and balances’, a paralela
expansao dos ‘ramos do politicos’ do Estado moderno” o autor identifica um movimento
sistémico de reequilibrio institucional. A medida que Executivo e Legislativo ampliam suas
fungdes normativas e interventivas no contexto do Estado contemporaneo, intensifica-se a
necessidade de mecanismos de controle capazes de limitar, revisar e racionalizar o exercicio do
poder politico® (Cappelletti, 1993).

E nesse horizonte que se insere a criagio da Justica Eleitoral brasileira. Instituida pelo
Cadigo Eleitoral de 1932, em meio a um cendrio de intensa contestacdo do sistema eleitoral
vigente, a Justica Eleitoral representou uma resposta institucional as acusacfes de fraude,
clientelismo e controle oligarquico do processo politico (Marchetti, 2013). Como destaca Sadek
(2017), sua criacdo decorreu de uma luta politico-ideoldgica voltada a assegurar que o
credenciamento do eleitorado e dos eleitos e os préprios resultados eleitorais fossem percebidos
como legitimos e auténticos. A opc¢do por uma justica especializada expressou, portanto, uma
estratégia de judicializacdo da governanca eleitoral como mecanismo de reconstrucdo da
confianca publica no processo democratico.

A constitucionalizacdo da Justica Eleitoral em 1934 consolidou o arranjo inaugurado
pelo Cédigo Eleitoral de 1932, conferindo-lhe estatura institucional e inserindo-o formalmente

3 Segundo Cappelletti, a chamada “revolta contra o formalismo”, expressdo cunhada pelo filosofo Morton G.
White, evidenciou que a funcéo jurisdicional é substancialmente mais complexa do que supunham as doutrinas
tradicionais. O juiz deixa de ser concebido como mero aplicador mecénico da lei para assumir um papel dotado de
densidade moral e politica, tornando-se mais responsavel pelas consequéncias de suas decisdes. Esse movimento
tedrico coincide com a ampliacdo das funcBes estatais no contexto do Welfare State, que sobrecarregou 0s
Parlamentos e levou a delegacdo significativa de competéncias normativas ao Poder Executivo e a administracao
publica. Nesse cenario de hipertrofia legislativa e administrativa, o “terceiro poder” eleva-se a0 mesmo patamar
dos demais, assumindo a fungdo de controlar tanto o “legislador mastodéntico” quanto o administrador de feigdes
“leviatanicas”, consolidando, assim, um dos motivos para a expansao institucional do Judiciario. Cf.
CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores?, 1993.
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na arquitetura do Estado brasileiro. Com exce¢do da Constitui¢do autoritaria de 1937, que
suprimiu a Justica Eleitoral em consonancia com o fechamento do regime, todas as
constituicbes subsequentes restabeleceram sua previsdo, evidenciando a incorporacao
progressiva da governanca eleitoral jurisdicionalizada como elemento estruturante do sistema
politico nacional. A permanéncia desse desenho institucional revela uma continuidade singular
no cenario comparado, na medida em que o Brasil consolidou, ao longo do século XX, um
modelo estavel de administracdo eleitoral judicializada (Marchetti, 2013).

A Constituicdo de 1988 reforca e consolida essa trajetoria ao reafirmar a Justica Eleitoral
como 06rgédo permanente do Poder Judiciario, conforme o art. 92, inciso V, da Constituicdo da
Republica de 1988, atribuindo-lhe competéncias administrativas, normativas e jurisdicionais.
Tal configuracdo concentra, em um unico aparato institucional, funcbes que, em diversas
democracias, sdo distribuidas entre distintos Organismos Eleitorais. Trata-se de um modelo de
concentragdo funcional no qual o “o 6rgdo que cria normas é 0 mesmo que as aplica e julga as
controvérsias” (Matos, 2008, p. 274). Essa sobreposi¢do de fungdes constitui um dos tracos
distintivos da governanca eleitoral brasileira.

No plano administrativo, a Justica Eleitoral é responsavel pelo alistamento, organizacéo
das eleicdes, registro de partidos e candidaturas e regulamentagdo da propaganda. No plano
jurisdicional, julga o contencioso eleitoral, incluindo impugnacdes, abusos de poder, ilicitos
eleitorais e prestacdo de contas. No plano normativo, especialmente por meio do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), expede resolu¢des destinadas a execucdo da legislacdo eleitoral e a
uniformizacdo de sua aplicacdo. Exerce ainda funcdo consultiva, respondendo, em tese, as
consultas formuladas por autoridades com jurisdicdo federal ou érgdos nacionais de partidos
politicos.

Essa conjugacdo de fungdes administrativas, jurisdicionais, normativas e consultivas
evidencia um modelo institucional de elevada densidade decisoria, no qual se concentram as
dimensGes de elaboragédo, aplicacdo e adjudicacdo das regras que estruturam a governanca
eleitoral. Outra peculiaridade do modelo brasileiro reside na denominada “regra de intersec¢do”,
presente desde a criagdo da Justica Eleitoral em 1932. Tal regra estabelece que a composi¢ao
dos orgdos eleitorais depende, necessariamente, da participacdo de membros oriundos de
instituicdes especificas, como o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a advocacia. Em outras
palavras, ndo ha uma magistratura eleitoral de carreira, sendo a Justica Eleitoral formada por
integrantes temporéarios que acumulam fungdes em seus 6rgdos de origem.

Matos (2024) adverte que o modelo de recrutamento dos ministros da Justica Eleitoral,

aliado ao carater transitorio de seus mandatos, compromete a consolidacdo de uma
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jurisprudéncia estavel e consistente ao longo do tempo. Nesse contexto, acrescenta que “a
recente indissociacdo entre o Supremo Tribunal Federal e o Tribunal Superior Eleitoral parece
agravar a situacao” (Matos, 2024, p. 217).

Essa configuracao institucional, marcada pela concentracédo de fungdes administrativas,
jurisdicionais, consultivas e normativas no d&mbito do Poder Judiciario, projeta a Justica
Eleitoral brasileira para além de um simples érgdo executor do processo eleitoral, atribuindo-
Ihe protagonismo na definicdo das balizas juridicas que estruturam a competicao politica. Se,
em sua origem, a Justica Eleitoral foi concebida como mecanismo de neutralizagéo das disputas
partidarias sobre o controle do pleito, sua consolidagdo constitucional e a ampliagdo de suas
competéncias colocam em evidéncia uma dimensao ainda mais sensivel: a producdo normativa
que regula o proprio jogo democratico. A compreensdo da governanca eleitoral brasileira exige,
portanto, exame especifico da forma pela qual essas normas sdo produzidas, bem como dos
fundamentos e limites do poder normativo exercido pelo Tribunal Superior Eleitoral, tema que

seré desenvolvido na se¢éo seguinte.

3 A LEGISLACAO ELEITORAL

A produgdo normativa no Estado brasileiro estrutura-se, no plano formal, a partir da
centralidade do Parlamento como instancia de deliberacdo democrética. A Constitui¢do Federal
de 1988 atribui ao Congresso Nacional a competéncia primordial para a elaboracdo da
normatividade primaria, expressao institucional da soberania popular e da representacao
politica. O poder de inovar na ordem juridica constitui, assim, manifestacdo da vontade geral e
condicdo estruturante da legitimidade democrética (Mello, 2014).

No Brasil, a producéo das leis observa o procedimento legislativo previsto nos arts. 59
a 69 da Constituicdo da Republica de 1988. A iniciativa pode ser exercida por parlamentares,
pelo Presidente da Republica, pelo Supremo Tribunal Federal, pelos Tribunais Superiores, pelo
Procurador-Geral da Republica e pelos cidaddos, nos casos de iniciativa popular (Brasil, 1988).
O processo legislativo desenvolve-se por meio da deliberacdo bicameral na Cémara dos
Deputados e no Senado Federal, com discussdo em comissdes tematicas, possibilidade de
emendas, votagdo em plenario e posterior sangé@o ou veto presidencial.

No campo eleitoral, a legislagdo pode assumir a forma de emendas constitucionais, leis
complementares ou leis ordinérias, a depender da matéria tratada. Trata-se, portanto, de um
procedimento publico, plural e estruturado, no qual o dissenso politico € institucionalizado e

resolvido por meio de mecanismos formais de deliberacéo e decisdo majoritaria.
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Sob essa perspectiva, Jeremy Waldron (1999) enfatiza que a legitimidade da producgéo
legislativa reside precisamente no dissenso estruturado que caracteriza os parlamentos
democraticos. Em sociedades plurais, marcadas por desacordos morais e politicos razoaveis, o
procedimento legislativo funciona como mecanismo institucional de agregacdo e decisdo
coletiva. A deliberacéo parlamentar ndo elimina o conflito, mas o organiza de modo publico e
procedimentalmente igualitario, produzindo solugdes que, embora contestaveis, sdo
democraticamente autorizadas. A legislacdo eleitoral, nesse contexto, representa a cristalizacdo
provisoria de compromissos politicos resultantes do dissenso legitimo, conferindo
previsibilidade e estabilidade as regras do jogo democratico.

No ambito eleitoral, essa dindmica legislativa materializa-se na edicdo do Cddigo
Eleitoral (Lei n° 4.737/1965), Lei Complementar n° 64/90, que trata das inelegibilidades na
seara eleitoral, da Lei das Eleices (Lei n® 9.504/1997), da Lei dos Partidos Politicos (Lei n°
9.096/1995) e de sucessivas reformas promovidas pelo Congresso Nacional. Essas normas
estruturam o regime juridico da competicdo politica, disciplinando direitos politicos,
propaganda, financiamento de campanhas, prestacdo de contas e organizacdo do pleito. A
centralidade legislativa, portanto, constitui o ponto de partida normativo da governanca eleitoral
brasileira.

Nessa linha, Schultz (2023) concebe a legislagéo eleitoral como mecanismo estrutural
da democracia, cuja fungdo consiste em traduzir principios constitucionais em regras objetivas
de competicdo politica. A integridade do sistema, segundo o autor, repousa na previsibilidade
normativa e na rigorosa separacao entre as fungdes de formulacéo, execucdo e julgamento das
regras eleitorais. A sobreposicdo dessas fungdes, adverte, configura deformacdo institucional
capaz de gerar déficits de legitimidade democratica e de corroer a confianca social nas
instancias encarregadas de assegurar a regularidade do processo eleitoral.

N&o obstante, a normatividade eleitoral ndo se esgota na lei formal. Como observam
Mozaffar e Schedler (2002, p. 10, tradugdo nossa), “a ambiguidade ¢ a indeterminag¢do que
inevitavelmente residem nos cddigos eleitorais exigem que as autoridades eleitorais exercam
alguma medida de discricionariedade administrativa”. A complexidade do processo eleitoral
impde, assim, espagos de concretizagdo normativa que ultrapassam a mera aplicagdo mecanica
da lei.

E nesse ponto que se insere a especificidade brasileira. Como assinala Tarouco (2014,
p. 230), “no Brasil, a formulacdo das regras eleitorais ¢ atribuicdo do Poder Legislativo, mas
vem sendo assumida também pela Justica Eleitoral, na forma de resolugdes.” O modelo

brasileiro revela, portanto, uma estrutura hibrida de fontes normativas, na qual coexistem a
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legalidade formal, de matriz legislativa, e a normatividade derivada, de natureza judicial-
administrativa. O Congresso Nacional detém competéncia priméaria para estabelecer normas
gerais estruturantes do processo eleitoral, enquanto o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) exerce
competéncia normativa derivada, voltada a operacionalizacdo dessas normas por meio de
resolugdes destinadas a assegurar sua efetividade.

Diferentemente do processo legislativo parlamentar, o procedimento de elaboracdo das
resolucdes eleitorais* ndo se submete & l6gica do dissenso politico representativo, mas a uma
racionalidade técnico-jurisdicional, o que altera o fundamento democratico da producéo
normativa. O procedimento de elaboracio dessas resoluces® desenvolve-se no ambito
administrativo do proprio Tribunal. Em regra, instaura-se processo administrativo especifico,
especialmente nos anos que antecedem a realizacdo das elei¢cdes, em que grupos de trabalho
tematicos sdo feitos com a finalidade de consolidar as instrucdes aplicaveis ao pleito.

Esse processo é distribuido a um relator, a quem compete supervisionar a elaboracao
da minuta normativa, com apoio técnico das unidades especializadas da Secretaria. As
propostas podem ser submetidas a consulta pablica, com participacdo de partidos, Ministério
Pablico e entidades da sociedade civil, o que amplia a transparéncia, mas ndo equivale a
deliberacdo parlamentar representativa. Apés consolidacdo, a minuta é apreciada pelo Plenério
do TSE e aprovada por maioria simples, adquirindo eficacia geral e abstrata com sua publicacéo
oficial.

O problema reside no déficit democratico dessa producdo normativa. Enquanto o
Parlamento debate e aprova leis por meio de um processo representativo e deliberativo, as
resolugdes do TSE sé&o elaboradas em instancia jurisdicional, com participacao restrita e em
tempo reduzido, muitas vezes as vésperas do pleito. Embora seja comum a realizacdo de
audiéncias publicas e consultas a partidos e especialistas, tais mecanismos ndo equivalem ao
processo legislativo democratico previsto na Constituicéo.

Assim, a legislacdo eleitoral feita por meio das resolugdes da Corte evidencia uma
tensdo central do sistema brasileiro de governanca eleitoral: se, de um lado, garante-se a
adaptacdo répida das regras as transformacfes sociais e tecnoldgicas, de outro, abre-se espaco
para questionamentos sobre a legitimidade e os limites da atuacdo normativa do Judiciario

Eleitoral. Essa ambiguidade constitui, portanto, o ntcleo do debate acerca do papel dos limites

4 Segundo o Glossario eleitoral, as resolucdes sio definidas como “titulo sob o qual sdo lavradas as decisdes do

Tribunal de carater administrativo, contencioso-administrativo ou normativo.”, C.f.
https://www.tse.jus.br/servicos-eleitorais/glossario/termos-iniciados-com-a-letra-r, acesso em: 21 de fev. 2026.
5 Cf. https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2021/Abril/por-meio-de-resolucoes-tse-orienta-servicos-

internos-e-regulamenta-a-legislacao-eleitoral, acesso em: 21 de fev. 2026.
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do poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) frente ao Estado constitucional

democratico.

4 A LEGITIMIDADE E LIMITACOES DO PODER NORMATIVO DO TRIBUNAL

A compreensdo do poder normativo no &mbito constitucional exige, como premissa
metodolodgica, a distin¢ao entre regulamentos e atos de criagdo normativa em sentido préprio.
Enquanto os regulamentos configuram normas secundarias, derivadas da lei e destinadas a
explicitar, detalhar e viabilizar sua execucdo, os atos de criagdo normativa implicam inovacao
no ordenamento juridico, ao instituirem direitos, deveres ou restricbes ndo originalmente
previstos pelo legislador (Pinto, 2008).

A luz dessa distin¢do, Pinto (2008, p. 111) sustenta que as resolucdes expedidas pela
Justica Eleitoral aproximam-se do regulamento executivo, entendido como “aquele que
explicita ou complementa a lei, tradicionalmente atribuido ao Chefe do Poder Executivo, com
a finalidade de assegurar a fiel execucdo das normas aprovadas pelo Poder Legislativo”. Para o
autor, a transformacéo estrutural do Estado, especialmente com a consolidacao do Estado Social
e a consequente sobrecarga do Poder Legislativo, contribuiu para o alargamento funcional da
atividade regulamentar, que passou a assumir, em determinadas circunstancias, feicdo supletiva
e até mesmo criadora. Nessa linha, admite-se a possibilidade de regulamentos praeter legem,
isto é, atos normativos que, sem contrariar a lei regulamentada, disciplinam de modo inovador
aspectos por ela ndo previstos, suprindo lacunas e conferindo maior efetividade a sua aplicagéo.

Em linha convergente, Torquato Jardim (1993, p. 30) conceitua a resolucdo da Justica
Eleitoral como o instrumento por meio do qual o Tribunal Superior Eleitoral expede as
instrucdes que julgar convenientes a execucdo do Cddigo Eleitoral. Segundo o autor, tais
resolucdes possuem natureza administrativa ou jurisdicional e destinam-se a conferir eficacia
juridica e social as normas constitucionais e legais que regem o processo eleitoral. N&do se
limitam, portanto, a mera reproducdo do texto legal, mas envolvem a explicitacdo de seus
objetivos e a operacionalizagdo de seus comandos, traduzindo-os em pardmetros
procedimentais aptos a orientar eleitores, candidatos e partidos politicos no exercicio dos
direitos politicos (Jardim, 1993).

Decerto, o poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) constitui uma das
caracteristicas mais singulares da Justica Eleitoral brasileira. A competéncia para expedir
instrucGes encontra fundamento no art. 23, inciso IX, do Codigo Eleitoral, que autoriza a Corte

a editar atos destinados a execucdo da legislacdo eleitoral. A leitura literal do dispositivo sugere
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tratar-se de competéncia regulamentar, voltada a operacionalizagdo e uniformizacdo do
processo eleitoral.

Cumpre salientar, contudo, que a Constituicdo Federal de 1988 ndo consagra
expressamente um poder normativo autdnomo da Justica Eleitoral. A partir dessa lacuna textual,
formou-se relevante divergéncia doutrinaria acerca do fundamento e da extensdo dessa
competéncia. José Jairo Gomes (2020) sustenta que a Justica Eleitoral detém competéncia
normativa de fundamento constitucional implicito, apta a suprir lacunas legislativas e assegurar
a efetividade dos direitos politicos. Para o autor, trata-se de competéncia de natureza ato-regra,
pois as resolucbes do TSE apresentam carater geral e abstrato, ostentando for¢ca normativa na
medida em que viabilizam a execucdo da lei, sem, contudo, poder contraria-la. Essa atuacéo
encontra limite no principio da legalidade, uma vez que “impera no sistema péatrio o principio
da legalidade (CF, art. 50, 1), pelo que ninguém € obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei” (Gomes, 2022, p. 165).

Em sentido diverso, Desirre Salgado (2011) adota interpretacéo estritamente restritiva,
afirmando que a Constituicdo ndo atribui a Justica Eleitoral competéncia normativa autbnoma
nem poder regulamentar em sentido proprio. Segundo a autora, o art. 23, IX, do Cddigo
Eleitoral confere ao Tribunal apenas a possibilidade de expedir instru¢cbes administrativas
voltadas a fiel execucdo das leis eleitorais, vedada qualquer inovagdo na ordem juridica. Nessa
perspectiva, toda atuacdo que ultrapasse o ambito da mera execugéo configuraria violagdo ao
principio da legalidade e exercicio inconstitucional de fun¢do normativa.

Para tanto, a divergéncia evidencia que o debate ndo se limita a existéncia formal da
competéncia, mas incide sobre sua natureza, seus fundamentos constitucionais e, sobretudo,
sobre os limites democraticos da atuagdo normativa do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
Segundo Pinto (2008), esse poder tem como limites as demais previsdes legais e constitucionais
ndo podendo reduzir direitos nem contrariar a constituicéo.

A partir dessa premissa, Pinto (2008) passa a analisar a legitimidade do poder normativo
do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) sob trés dimensdes. Do ponto de vista material, a atuagdo
normativa da Justica Eleitoral deve submeter-se as mesmas limitacfes impostas ao poder
regulamentar tradicional, ndo podendo criar direitos ou obrigagcdes ndo previstos, ampliar ou
restringir situagdes juridicas estabelecidas pela lei, revogar ou contrariar o texto legal, nem
instituir formalidades inéditas que ndo encontrem fundamento na legislagéo (Pinto, 2008).

No ambito das consultas formuladas ao Tribunal, a atividade desenvolvida possui
natureza interpretativa. Nesses casos, a funcdo do TSE € uniformizar a exegese da legislacdo

eleitoral e orientar os atores do processo democratico, ndo Ihe sendo permitido inovar na ordem
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juridica. Ainda segundo Girdo, mesmo quando se admite competéncia supletiva destinada a
suprir lacunas técnicas da legislacao eleitoral, essa atuacdo deve permanecer compativel com a
Constituicao e com a lei, ndo podendo substituir a opc¢ao politica do legislador nem suprir aquilo
que a doutrina denomina siléncio eloquente do constituinte ou do legislador (Pinto, 2008).

A atividade normativa da Corte também encontra limites diretos nos principios
constitucionais. O principio da legalidade, previsto no art. 5° inciso Il, da Constituicdo,
estabelece que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei”
(Brasil, 1988). Embora a evolucdo do Estado contemporaneo tenha relativizado a concepcéo
estrita da legalidade, admitindo a existéncia de atos normativos infralegais com funcdo
integrativa, tal ampliacdo ndo autoriza a invasdao de matérias submetidas a reserva absoluta de
lei. Conforme destaca Pinto (2008), ndo é dado a Justica Eleitoral instituir tributos, definir
crimes ou cominar penas, nem impor restri¢coes diretas a direitos fundamentais por meio de
resolucdes. Os direitos politicos, enquanto direitos fundamentais, somente admitem limitacoes
nos termos constitucionalmente autorizados.

Nessa senda, Bispo (2023, p. 117) preceitua que:

se 0 Legislativo exercer seu poder-dever de legislar sobre uma tematica, ndo
pode o TSE alterar a escolha feita pelo legislativo, devendo respeitar os limites
impostos pela Constituicdo quanto a reserva legal e os limites feitos pela
escolha politica do ente que cumpriu seu dever de regular.

O principio da proporcionalidade constitui igualmente limite material ao exercicio do
poder normativo. A expedicdo de resolucBes deve observar os critérios de adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, evitando restrigdes excessivas aos direitos
fundamentais envolvidos. Pinto (2008) ressalta que qualquer ato normativo que imponha
constricBes desnecessarias ou desproporcionais a liberdade dos administrados revela excesso
de poder e pode ser objeto de controle jurisdicional. Em matéria eleitoral, especialmente no
contexto contempordneo de enfrentamento a desinformagdo e & propaganda irregular, a
observancia desses parametros revela-se essencial para preservar o equilibrio entre protegéo da
lisura do pleito e garantia da liberdade de expressdo politica.

O principio da anualidade eleitoral, consagrado no artigo 16 da Constituicdo, também
opera como limite relevante. Embora o dispositivo mencione expressamente a lei, a sua
finalidade € impedir alteracGes casuisticas das regras do jogo eleitoral. Pinto (2008) observa
que resolucdes meramente explicativas, de carter secundario, ndo se submetem ao principio

da anualidade; contudo, aquelas que assumam natureza normativa primaria e alterem
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substancialmente o processo eleitoral devem respeitar o intersticio minimo de um ano. A
dificuldade reside na definicdo do que constitui alteracdo do processo eleitoral, tema que
permanece controvertido na doutrina e na jurisprudéncia.

O principio da hierarquia das normas reforca essa contencdo. As resolucdes do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) encontram fundamento de validade na lei e, em Gltima insténcia, na
Constituigdo. A superagdo dos limites legais compromete a cadeia de validade normativa e
sujeita o ato ao controle de constitucionalidade (Pinto, 2008). Trata-se de exigéncia inerente ao
Estado Democréatico de Direito, no qual a supremacia constitucional orienta todo o sistema
juridico.

Por fim, o principio da separacdo de poderes atua como limite estrutural ao poder
normativo da Justica Eleitoral. A concentracdo de fun¢des administrativas, jurisdicionais e
normativas em um mesmo aparato institucional constitui peculiaridade historica do modelo
brasileiro. Contudo, essa singularidade ndo autoriza hipertrofia funcional. Pinto (2008) adverte
que, embora se admita competéncia normativa supletiva em situagcdes excepcionais, ndo se pode
admitir que o Tribunal invada matérias reservadas ao Parlamento ou substitua a deliberacdo
legislativa por meio de resolucgdes.

Nessa esteira, Lima (2011, p. 95-96) preceitua que a extrapolacdo do poder normativo

pode ocorrer em trés situagdes:

[...] quanto o TSE baixa resolu¢Bes cujo contetdo ndo foi previamente
previsto no Codigo Eleitoral, nem nas Leis n° 9.504/97 e 9.096/95; quando a
resolucdo versa sobre matéria que ja foi objeto de lei trazendo, porém, novas
previsdes; e quando o TSE baixa resolugdo de conteudo claramente
incompativel com o texto da lei. Nessas trés situagdes é possivel afirmar que
0 TSE editou resoluc@es que transcenderam o permissivo constitucional/legal,
de modo que essas normas representariam um resultado de uma atuagdo do
Judiciario Eleitoral no campo legislativo posto que trariam inovagdes originais
ao Ordenamento juridico nacional ndo se tratando, a toda evidencia, do
produto de interpretacdo de dispositivo legal.

O poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral, portanto, situa-se em uma zona de
tensdo permanente entre eficiéncia regulatoria e legitimidade democréatica. Sua admissibilidade
constitucional decorre da necessidade de assegurar a integridade do processo eleitoral. Todavia,
sua legitimidade material e democratica exige estrita observancia da legalidade, da
proporcionalidade, da anualidade eleitoral, da hierarquia normativa e da separagédo de poderes.
A ultrapassagem desses limites ndo compromete apenas a validade juridica das resolugfes, mas

atinge a propria confianca institucional nas regras que estruturam a competicdo democratica.
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5 CONCLUSAO

A analise desenvolvida ao longo do artigo evidencia que o poder normativo do Tribunal
Superior Eleitoral ocupa posicdo central na engrenagem da governanca eleitoral brasileira.
Inserida em um modelo institucional que concentra fungdes administrativas, jurisdicionais e
normativas, a Justica Eleitoral desempenha papel singular na organizagéo e no controle do
processo democratico. Embora a competéncia para expedir instru¢des encontre fundamento no
art. 23, IX, do Cdédigo Eleitoral, a auséncia de previsao constitucional expressa quanto a um
poder normativo autbnomo da Justica Eleitoral explica a persistente controvérsia doutrinaria
acerca de sua natureza e extenséo.

A distincdo entre regulamentacdo e inovacdo normativa primaria mostrou-se decisiva
para a compreensdo do problema. Se, por um lado, é inegavel a necessidade de atos normativos
destinados a uniformizacéo e a operacionaliza¢do do processo eleitoral, especialmente em um
contexto de elevada complexidade tecnoldgica e comunicacional, por outro, a expansao
material dessa competéncia tensiona a arquitetura constitucional fundada na legalidade, na
separacao de poderes e na previsibilidade das regras do jogo democratico.

Os principios da legalidade, proporcionalidade, anualidade eleitoral, hierarquia
normativa e separacdo de poderes emergem, assim, como pardmetros estruturantes da
legitimidade da atuag&o normativa do TSE. N&o se trata de negar a importancia funcional da
Justica Eleitoral na preservacdo da lisura do pleito, mas de reconhecer que a legitimidade
democratica das regras eleitorais depende também de sua origem institucional e de sua
conformidade com os limites constitucionais.

O estudo demonstra que o poder normativo do Tribunal Superior Eleitoral é
constitucionalmente admissivel, porém estruturalmente condicionado. Sua atuacdo deve
permanecer vinculada a funcdo integrativa e executiva da legislacdo eleitoral, vedada a
substituicdo da deliberacdo legislativa por meio de resolucdes de carater inovador. A expansdo
normativa, quando dissociada desses parametros, ndo compromete apenas a validade juridica
do ato, mas pode afetar a propria confianga publica na estabilidade das regras que estruturam a

competicdo politica.
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