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RESUMO

O artigo aborda a possivel constitucionalidade das candidaturas independen-
tes no Brasil, analisando implicacdes e comparando com o sistema dos Estados
Unidos. Conclui que alteracoes na legislagao eleitoral devem ser abrangentes,
considerando financiamento, propaganda, prestacao de contas e fortalecimento
partidario.
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in Brazil, analyzing implications and comparing with the United States system. It
concludes that changes to electoral legislation must be comprehensive, consid-
ering financing, propaganda, accountability and party strengthening.
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INTRODUCAO

Encontra-se pendente? de analise pelo Supremo Tribunal Federal questao re-
lativa a constitucionalidade da proibig¢ao de candidaturas sem filiacao partidaria
nas elei¢des no Brasil. A discussao, antes restrita aos meios académicos, ganhou
forca em virtude de um caso concreto, em que um cidadao tentou se candidatar
ao cargo de prefeito do Rio de Janeiro/RJ de forma independente nas eleicoes
de 2016. Tendo tido o registro de sua candidatura negado pela Justica Eleitoral
em todas as instancias, recorreu a mais alta Corte do pais, na qual foi reconhe-
cida a repercussao geral e a possibilidade de julgamento do recurso extraordi-
nario, superando, desse modo, a prejudicialidade gerada pelo fato de as eleigoes
ja terem ocorrido.

O reconhecimento da relevancia constitucional da matéria veiculada nesse
recurso trouxe a tona a discussao quanto a possibilidade de alteragao legislativa
e constitucional para que o sistema politico e eleitoral brasileiro passe a adotar
a candidatura independente ou avulsa, como ja ocorre em varios paises®.

Estudar essa possibilidade, assim como abordar as possiveis consequéncias
da adogao dessa modalidade de candidatura a cargos eletivos, é o objeto do pre-

4 STF, Tema 974. Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos arts. 1°, incs. I, IIl e V, 4°, inc. II, e 5°, inc.
Il e §§ 1° e 2°, da Constituicido da Reptblica a possibilidade do registro de candidatura para pleito majoritario
desvinculada de filiacao a partido politico. Em novembro de 2023, data da atualizacdo deste artigo.

5 ACE PROJECT. The electoral knowledge network. Disponivel em:. Acesso em: 5 dez. 2017.
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sente estudo. Para tanto, serao abordadas regras de contetdos consideravel-
mente distintos aplicadas no Brasil, onde a candidatura avulsa nao é permitida
até o momento, e nos Estados Unidos da América, pais que permite a candida-
tura sem filiacao partidaria e cujas regras, como o sistema de listas civicas, pode
eventualmente servir de modelo ao legislador constituinte brasileiro.

1. BREVE PANORAMA DA CANDIDATURA AVULSA NO MUNDO

O direito comparado se mostra favoravel a candidatura avulsa, garantida
na maioria dos paises (193 de 205)5, onde os cidadaos podem disputar eleicoes
independentemente de filiacao a partidos politicos, os quais, embora figurem
como instituicdes extremamente relevantes, ali nao detém o monopdlio da re-
presentacao politica.

Alguns paises abrem a possibilidade desse tipo de candidatura nao apenas
para os mandatos parlamentares, mas para o cargo de presidente, como € o caso
do Chile, Franga, Russia e Estados Unidos, este, objeto do presente estudo. Em
alguns deles, isso ocorre apenas nas eleicoes legislativas; em outros, apenas para
cargos no Executivo.

Mas 43% dos paises pesquisados permitem candidaturas independentes em
ambas as eleigcoes. Alguns exemplos sao: Estados Unidos, Portugal, Francga e Chi-
le. Por outro lado, apenas 9% dos paises proibem totalmente a candidatura avul-
sa (em azul claro no mapa)”®.

Nos locais onde a filiacao partidaria nao é obrigatoria, a maior parte (71,32%)
permite candidaturas independentes nas eleigoes legislativas (Camara Baixa) e
15,6% as permitem nas elei¢oes legislativas para a Camara Alta que, no Brasil,
equivaleria aos cargos de senador. Para os cargos do Poder Executivo, 26,11% dos
paises as permitem nas eleicdes presidenciais.

Conforme levantamento feito pelo ACE Project, em alguns a candidatura inde-
pendente pode ocorrer somente para cargos na Camara Baixa, enquanto em outros

6 Levantamento indica que em 193 de 205 das nacées com informacées a respeito sao permitidos candidatos sem
partidos. Sao Paulo, 13 dez. 2019. Acesso em: 14 nov. 2023. O Senado Federal brasileiro noticia que 4 em cada 10
nacgoes permitem que pessoas sem filiacao partidaria disputem pelo menos cadeiras legislativas em nivel local ou
nacional, casos da Alemanha, Japao, Itdlia e Reino Unido. Em 37,79% dos paises, as candidaturas avulsas valem até
mesmo para presidente da Republica, como nos EUA, Franca, Chile, Ird e a superpopulosa democracia da India”
Maioria dos paises ja adota o sistema. Agéncia Senado. Acesso em: 23 nov. 2017)

"BLUME, Bruno André. Candidaturas avulsas: por que sao proibidas? Politize!, 31 ago. 2016. Acesso em: 20 nov. 2017.

8 Ao lado do Brasil, nesse grupo, estdo paises como Argentina, Uruguai, Suécia e Africa do Sul.
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esse tipo de candidatura é possivel para cargos na Camara Alta e, ainda, para ambas
em algumas nacoes. Noutros paises, as pessoas podem se candidatar sem partido
apenas para os cargos do Poder Executivo municipal, estadual ou federal /nacional®.

Embora a maior parte dos paises em que ndo se exige a filiagdo partidaria
para concorrer aos cargos eletivos tenha legislacoes e sistemas politicos dife-
rentes, um ponto comum a maioria das normas estrangeiras ¢ a obrigatoriedade
de o futuro candidato conquistar uma rede de apoio®. A lei francesa, por exem-
plo, exige a obtencao de uma lista com 500 assinaturas de politicos eleitos.

Pode-se dizer, com seguranca, que sao candidaturas independentes, mas o
interessado nao alcanga solitariamente a condi¢ao de candidato, sendo neces-
sario angariar certo apoio do eleitorado e, algumas vezes, de politicos ja ocu-
pantes de mandatos eletivos.

O sistema francés, embora nao exija a filiacao partidaria, nao permi-
te que qualquer um se inscreva livremente para concorrer. Para ser
candidato a presidéncia, é preciso o apoio formal de ao menos 500
liderangas politicas (prefeitos, senadores, deputados, etc)!.

E, de fato, deveras salutar - além de necessario -, o estabelecimento de alguns
critérios para admissao de candidatos e requisitos para as candidaturas avulsas.

A dispensa de qualquer tipo de apoio do eleitorado ou de determinados mo-
vimentos ou setores da sociedade sujeitaria a candidatura, quase invariavel e
exclusivamente, ao poder econémico do candidato, além de criar o risco de se
eleger alguém sem projeto ou ideologia divulgada e aceita por parte da popula-
¢ao em momento anterior ao pleito, bem como sem base politica minimamente
apta a governabilidade.

Ainda, sob o aspecto pratico, a inexisténcia desses e de outros requisitos so-
brecarregaria demasiadamente a Justica Eleitoral e os 6rgaos encarregados do

9 ACE Project. Acesso em: 11 nov. 2023.

0 “Todo mundo gosta dessa histéria de independente, achando que eu sai sozinho candidato, mas foi um
movimento de uma cidade inteira, que naquela época nao se identificava com nenhum partido, e eu acabei por
ser o representante”, comenta Sergio Fajardo, ex-prefeito de Medellin, Colombia, eleito sem filiagdo partidaria
(SCHREIBER, Mariana. Competicao saudavel ou personalismo excessivo: o impacto das candidaturas independentes
que o STF pode aprovar. BBC Brasil, 05 out. 2017).

" MONTEIRO, Geraldo Tadeu. Professor da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ): Entrevista a agéncia

de noticias BBC Brasil (SCHREIBER, Mariana. Competicao saudavel ou personalismo excessivo: o impacto das
candidaturas independentes que o STF pode aprovar. BBC Brasil, 05 out. 2017).

REDESP, Sao Paulo, SP, vol. 7, n. 2, jul. a dez. 2023 e-ISSN 2594-9519 189


http://aceproject.org/epic-en?question=PC008&f=
http://www.bbc.com/portuguese/brasil-41505558
http://www.bbc.com/portuguese/brasil-41505558
http://www.bbc.com/portuguese/brasil-41505558
http://www.bbc.com/portuguese/brasil-41505558

Karina de Paula Kufa e Marisa Amaro dos Reis

processamento das elei¢des ao redor do mundo, tornando impraticavel a candi-
datura sem filiacao.

Diferencas com o sistema eleitoral brasileiro a parte, a op¢ao na maioria das
nacdes ¢é no sentido da inexigibilidade de vinculo partidario para a candidatura
aos cargos eletivos.

Também nao pode ser ignorado o elevado niimero de pessoas que nao se
identificam com um partido politico, mas que, nem por isso, estao desinteressa-
das de participar das disputas eleitorais, seja como candidatos independentes,
seja como possiveis eleitores desses candidatos. Por outro lado, a admissao da
candidatura sem vinculo com partido politico nao é um processo simples e sua
insercao no ordenamento juridico brasileiro nao prescindiria de uma reforma de
varios pontos do sistema politico-eleitoral.

2. O SISTEMA BRASILEIRO

A Constituicao Federal proibe expressamente a candidatura avulsa ao indi-
car, em seu art. 14, §3°, inc. V, a filiagao partidaria como uma condicao de ele-
gibilidade. Do mesmo modo, a Lei n°® 9.504 /97 (art. 11, § 14)? veda a candidatura
avulsa e deixa claro que o pedido de registro da candidatura deve ser feito pelo
partido politico, nao bastando que o interessado esteja a ele filiado e a mesma
exigéncia esta expressa no Codigo Eleitoral (art. 87)*.

Portanto, para se candidatar aos cargos eletivos o cidadao brasileiro deve,
necessariamente, estar filiado a um partido politico, adotando oficialmente,
desse modo, seu programa e ideologia. Para tanto, deve estar no gozo dos di-
reitos politicos (art. 16, Lei n°® 9.069/95) e, para concorrer, essa filiacao deve ter
sido efetivada pelo menos 6 meses antes da data fixada para a realizacao elei-
goes (art. 9°, Lei n® 9.504/97).

A imposicao desse vinculo entre o cidadao eleitor e o partido politico, embo-
ra seja objeto de discussao em alguns aspectos, tem sua razao de ser. O sistema
politico-eleitoral brasileiro é fundado na existéncia dos partidos politicos como

2 Lein® 9.504,/97, art. 11, Art. 11. Os partidos e coligagdes solicitarao a Justica Eleitoral o registro de seus candidatos
até as dezenove horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as eleigdes. § 14. E vedado o registro de
candidatura avulsa, ainda que o requerente tenha filiagdo partidaria.

30O art. 11 da Lei n°® 9.504/97, permite que, conforme § 40: Na hipotese de o partido ou coligagao nao requerer
o registro de seus candidatos, estes poderao fazé-lo perante a Justiga Eleitoral, observado o prazo maximo de
quarenta e oito horas seguintes a publicagao da lista dos candidatos pela Justica Eleitoral.

“ Art. 87. Somente podem concorrer as elei¢des candidatos registrados por partidos.
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mediadores entre o povo e o poder politico exercido pelos representantes elei-
tos, papel essencial numa democracia.

Projeto do International Institute for Democracy and Electoral Assistance re-
alizou levantamento de dados que demonstraram que 9% dos paises, entre eles
o Brasil, proibem as candidaturas avulsas para qualquer cargo eletivo. Outros
57% dos paises pesquisados tem alguma restricao legal as candidaturas avul-
sas. Algumas nacdes as permitem somente para cargos legislativos (37%); outras,
apenas nas eleicoes presidenciais (11%).

Parece-nos que que essa opcdo pela proibicao ou permissao (ampla ou res-
trita) dessas candidaturas tem mais a ver com a realidade politica, social e com
o regime adotado no pais, do que necessariamente com seu desenvolvimento
econdmico ou predisposi¢ao a modernidade no que diz respeito as novas ten-
déncias no campo politico-eleitoral.

O debate sobre a adogao do sistema de candidaturas avulsas, por sua vez, tem
como origem a descrenca nos partidos politicos e a busca por novas formas de
exercicio da democracia. Para os favoraveis a mudanga, uma das causas da crise
politica e ética pela qual passa o pais ¢ o monopdlio da representagao popular
e politica nas maos das agremiacdes partidarias, hoje vistas como simples me-
diadores de candidaturas, sem identidade ideologica definida e redutos de ma-
quinagdes politicas ilicitas. Para os que sao contrarios, no entanto, destaca-se a
importancia - historica e contemporanea — dessas entidades na implementacao
e desenvolvimento da democracia, as quais, estando fortalecidas, sao o melhor
instrumento de organizagao da politica.

2.1. Sobre as propostas de alteragao constitucional

Além da discussao doutrinaria e social a respeito da obrigatoriedade de filiacao
partidaria para concorrer a cargos eletivos, o Brasil tem hoje essa discussao em duas
instancias relevantes: uma no ambito do Poder Legislativo e uma na esfera judicial.

Em algumas oportunidades, o Congresso Nacional buscou pautar a aprovagao
de candidaturas avulsas com a apresentacao de proposta de emenda constitucio-
nal. Foram algumas tentativas significativas, com as mais deferentes propostas.

2.1.1. Propostas de emenda a Constitui¢ao n° 21/2006 e n° 350/2017
A PEC n° 6,/2015 tramita em conjunto com a PEC n° 7/2012, que podera resultar

na supressao e no acréscimo de dispositivos a Constituicao Federal, possibilitando no
Brasil o langamento de candidaturas avulsas, independentemente de filiacao partidaria.
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Além dessas, o Senado apresentou nos ultimos anos as PECs n°s 21/2006,
229/08, 41/2011, e, mais recentemente, a 350/17.

Além dessas principais tentativas de alteracao de iniciativa do Senado Fede-
ral, o Relatorio de Proposigoes da Camara dos Deputados registra outros proje-
tos de emenda:

- PEC n° 407/2009, que propde acrescentar novo paragrafo ao art. 14 da
Constituicao e revogar o inc. V do §3° do mesmo artigo, dispondo sobre a possi-
bilidade de candidatura a cargo eletivo sem filiagao partidaria.

- PEC n° 350/2017, que propde alterar os arts. 14 e 77, e criar o art. 17-A,
da Constituicao Federal, para permitir a apresentagao de candidaturas a cargo
eletivo independentemente de filiagao partidaria, desde que haja o apoiamento
minimo de eleitores na circunscricao, e para possibilitar a associacao de candi-
datos independentes em listas civicas, nas elei¢cdes proporcionais.

- PEC n° 378 /2017, que propoe alterar o art. 14 da Constituicao Federal, para
permitir a apresentacao de candidaturas a cargo eletivo independentemente de
filiacao partidaria, desde que haja o apoio de, no minimo, 1% dos eleitores da
respectiva circunscrigao eleitoral.

- PEC n° 229,/2008, que propoe alterar o inc. V do §3° do art. 14 da Constitui-
¢ao Federal para permitir a candidatura de pessoas sem filiacao partidaria, me-
diante apoio de um namero minimo de eleitores. Esta aguarda, até o momento,
parecer do relator na Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania.

Ja a PEC n° 41/2011 foi rejeitada no mesmo ano pela Comissao por decisao
nao terminativa e visava alterar o art. 14 da Constituicao Federal, para abrir uma
excecao a filiagao partidaria como condicao de elegibilidade: as eleicdes muni-
cipais, nas quais seria admitida a inscricao de candidatos a prefeito e a vereador
nao filiados a partido politico. Para tanto, a proposta condicionava a candidatura
ao apoio de 0,5% do eleitorado da circunscricao.

A Proposta de Emenda a Constituicao n° 21, de autoria do Senador Paulo Paim
e relatoria do entdo Senador Marco Maciel, propunha dar nova redacao ao inc.
V do §3° do art. 14 da Constituicao, para dispor sobre a candidatura de pessoas
nao filiadas a partidos politicos.

Embora tenha obtido na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania parecer
favoravel quanto a constitucionalidade, juridicidade, obediéncia as normas regi-
mentais e a boa técnica legislativa, a proposta nao avancou. Foi ali mesmo rejeitada
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sob fundamento de que a importancia dos partidos politicos como mediadores da
vontade popular nao permitiria a elei¢ao de candidatos sem vinculo partidario:

Ao determinar a filiacao a partido politico como condicao para o cida-
dao postular uma candidatura a qualquer cargo eletivo, além de outros
requisitos (nacionalidade brasileira, pleno exercicio dos direitos politi-
cos, alistamento eleitoral e idade minima definida para os diversos car-
gos), a Constituigao Federal esta afirmando a importancia dos partidos
politicos para a atividade politico-partidaria. Assim, para se candidatar,
o cidadao deve estar filiado a um partido politico, cuja disciplina devera
orientar seu desempenho parlamentar, depois de eleito®.

Ja em 2017, a proposta de Emenda a Constitui¢dao n°® 350,/2017, oriunda da Ca-
mara dos Deputados, propds alterar o art. 14 e criar o art. 17-A, ambos da Cons-
tituicao Federal, para permitir a apresentagao de candidaturas a cargo eletivo
independentemente de filiacao partidaria.

A redacao proposta € um pouco confusa, mas, lida em conjunto com a justifi-
cativa ao projeto, é possivel sua interpretacao.

O projeto propde alterar os art. 14 e 77, e cria o art. 17-A da Constituicao Fede-
ral, para “permitir a apresentacao de candidaturas a cargo eletivo independen-
temente de filiagao partidaria” e condiciona as candidaturas avulsas a obtengao
de “apoiamento minimo de eleitores na circunscricao”. A proposta visa, também,
“possibilitar a associagao de candidatos independentes em listas civicas, nas
eleicdes proporcionais”

Se aprovada a alteracao, preenchidos os demais requisitos previstos na Cons-
tituicao Federal e nas normas infraconstitucionais, as candidaturas para os car-
gos eletivos serao permitidas:

a) com filiagao partidaria, como atualmente;

b) sem filiagao partidaria:

- para candidatos independentes: com apoiamento minimo de eleitores na
circunscri¢ao em que o interessado for concorrer a qualquer cargo, seja na dis-

puta em elei¢Oes proporcionais (cargos do Poder Legislativo) ou em elei¢cdes ma-
joritarias (cargos do Poder Executivo);

15 COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTICA E CIDADANIA. Parecer de 2009. Acesso em: 19 mai. 2018.
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- para candidatos independentes reunidos em lista civica: nas elei¢oes pro-
porcionais.

E o que se extrai do texto. No entanto, ndo fica claro se os candidatos inde-
pendentes, ao se reunirem em lista civica, teriam que conquistar previamente o
apoiamento dos eleitores da circunscri¢ao ou se bastaria a formacao da lista e o
respectivo registro.

E, na formacao da lista civica, haveria necessidade de um ntimero minimo de
candidatos, ja que o projeto s6 prevé nimero maximo de integrantes!®? Ou bas-
tariam dois ou trés candidatos?

A discussao quanto a essas perguntas parece ser relevante, pois a colocagao
em lista € uma forma interessante de dar ao jogo politico seu devido carater co-
letivo e ajudar a alcancar o quociente eleitoral, garantindo certa isonomia entre
os candidatos independentes e os filiados. Esse mecanismo nao pode, no en-
tanto, ser uma forma de burlar o sistema, permitindo a candidatura sem filiacao
partidaria e sem apoiamento minimo.

Nesse tocante, o texto que prevé a alteracao do §3° do art. 14 nao é especifico,
prevendo que sao condicdes de elegibilidade: a filiagao partidaria ou “apoiamen-
to minimo de cinco décimos por cento dos eleitores da respectiva circunscri-
¢ao, para candidatos ao executivo” e “dois décimos por cento dos eleitores da
respectiva circunscricao quando se tratar de candidatura independente” ou “lista
civica para o legislativo” (grifos nossos).

Fica claro - e nao poderia ser diferente —, que a formacao de listas civicas s6
sera permitida para os cargos em disputa ao poder; e que os candidatos indepen-
dentes poderao optar por concorrer a esses cargos sozinhos ou em conjunto.

E ndo ha davidas quanto a obrigatoriedade do apoio de 5 décimos por cento
para os cargos do Poder Executivo (prefeito, governador e presidente da Re-
publica) e de 2 décimos por cento para os cargos do Poder Legislativo (depu-
tado federal e estadual, vereador e senador). No entanto, o texto € ambiguo: a
obrigatoriedade de apoio de 2 décimos por cento se aplicaria, de algum modo,
também as listas civicas?

16 O projeto remete ao art. 10 da Lei n® 9.504 /97 (Lei das Eleigoes), norma aplicada aos partidos politicos.

7 Art. 14, §3°, inc. V, sdo condig¢des de elegibilidade: “a filiagdo partidaria ou o apoiamento minimo de cinco décimos
por cento dos eleitores da respectiva circunscrigao, para candidatos ao executivo e dois décimos por cento dos
eleitores da respectiva circunscri¢ao quando se tratar de candidatura independente ou lista civica para o legislativo”.

194 REDESP, Sao Paulo, SP, vol. 7, n. 2, jul. a dez. 2023 e-ISSN 2594-9519



FILIACAO PARTIDARIA OU CANDIDATURA AVULSA /INDEPENDENTE?
UMA ABORDAGEM BRASIL E ESTADOS UNIDOS

Essas questdes certamente serao alvo de discussao e solucao caso o projeto
avance nas Casas Legislativas. Fato é que essa proposta de emenda a Consti-
tuicao representa enorme salto no tocante a alteracao do sistema brasileiro ao
retirar a obrigatoriedade de filiagao partidaria.

Ressalvado o questionamento quanto as listas, o interessado podera, se apro-
vada a alteragao, se candidatar aos cargos eletivos sem filiagao, preenchendo
dois requisitos com nameros minimos distintos:

a) para os cargos de chefia do Poder Executivo: o interessado devera conquistar,
pelo menos, o apoio de 0,5% dos eleitores da circunscrigao onde pretenda concorrer;

b) para os cargos do Poder Legislativo (elei¢oes realizadas pelo sistema pro-
porcional): o interessado devera conquistar, pelo menos, o apoio de 0,2% dos
eleitores da circunscricao pretenda concorrer.

Como no Brasil a circunscrigao é definida pelo tipo de eleigao, sera admitido,
por exemplo, o registro do candidato ao cargo de governador se este obtiver
previamente o necessario apoio de 0,5% dos eleitores de seu estado ou dos elei-
tores de seu municipio, se pretender concorrer ao cargo de prefeito.

O projeto prevé (§12) que, na candidatura independente, o apoiamento mini-
mo devera ser coletado em, no maximo, 8 meses e apresentado perante a Justica
Eleitoral competente em até 30 dias antes do inicio do periodo estabelecido
para a realizacao das convencdes eleitorais partidarias.

Ainda segundo a proposigao, cabera a Justica Eleitoral fazer a verificacao
do apoiamento apresentado por candidaturas independentes ou listas civicas e
também da documentacao necessaria para o registro das candidaturas. A essa
justica especializada cabera deferir ou indeferir, justificadamente, o pedido de
registro até o final do periodo estabelecido para a realizacao das convencgoes
eleitorais partidarias.

Objetivando facilitar o alcance do quociente eleitoral, o texto da proposta
segue a mesma logica aplicada aos partidos politicos, trazendo regra especifica
no proposto art. 17-A quanto as listas civicas.

Segundo o referido artigo, candidatos nao filiados que atenderem ao requisi-
to do inc. V do §3° do art. 14 desta Constituicao poderao, para fins de cdlculo do
quociente eleitoral nas eleicdes proporcionais, associar-se em lista civica, desde
que postulantes do mesmo cargo eletivo na mesma circunscricao eleitoral.
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Quanto ao numero de integrantes que poderao figurar em lista civica, o §1°
proposto determina o mesmo limite estabelecido para os partidos politicos
quanto ao registro de candidatos para a Camara dos Deputados, a Camara Le-
gislativa, as Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais.

Desse modo, se aprovado o projeto, valeria o disposto no art. 10 da Lei n°
9.504,/97 e cada partido poderia registrar candidatos para a Camara dos Deputa-
dos, a Camara Legislativa, as Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais no
total de até 100% (cem por cento) do numero de lugares a preencher mais 1 (um).

A redagao proposta ao §2° prevé a aplicabilidade, ao registro da candidatura
independente e da lista civica, das normas aplicaveis ao registro de candidatos
filiados a partido politico, inclusive quanto aos prazos.

Nos termos do que foi proposto, seria aplicavel o disposto no §3° da Lei das
EleicOes, que traz a cota de género: “Do nimero de vagas resultante das regras
previstas neste artigo, cada partido ou coligacao preenchera o minimo de 30%
e o maximo de 70% para candidaturas de cada sexo”. O mesmo se diz quanto a
obrigatoriedade de prestacao de contas a Justiga Eleitoral.

O projeto garante aos candidatos independentes e aos integrantes de listas
civicas, no proposto §3°, a participagao no horario eleitoral gratuito, bem como
nos recursos financeiros publicos na forma da lei. Nao especifica, no entanto, a
forma de distribuicao das cotas dessas garantias. Ficaria, portanto, em aberto
essa questao até que legislacao especifica viesse a regulamentar a norma.

Por fim, propde-se alterar o §2° art. 77: “Sera considerado eleito Presidente o candi-
dato que obtiver a maioria absoluta de votos, nao computados os em branco e os nulos™,
dele retirando, por razoes Obvias, a expressao candidato registrado por partido politico.

2.1.2. Supremo Tribunal Federal: recurso extraordinario®

A discussao a respeito da constitucionalidade da candidatura avulsa no Brasil
chegou a mais alta Corte do pais em 2017, em razao do Recurso Extraordinario
com Agravo (ARE) n° 1.054.490, interposto por um cidadao contra decisao que
indeferiu o seu registro de candidatura, sem filiagao partidaria, ao cargo de pre-
feito do Rio de Janeiro no pleito municipal de 2016.

18 Redacdo atual: “Art. 77. [...] §2° Sera considerado eleito Presidente o candidato que, registrado por partido
politico, obtiver a maioria absoluta de votos, ndo computados os em branco e os nulos”

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acompanhamento processual. Acesso em: 29 nov. 2017.
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Na discussao sobre o registro de candidatura, o pedido do interessado foi
fundamentado com base na interpretacao da norma eleitoral brasileira confor-
me a Convencao de Direitos Humanos, o Pacto de San Jose da Costa Rica, que
inscreve entre os direitos dos cidadaos o direito de votar e de ser votado: “votar
e ser eleitos em eleigdes periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal
e igual e por voto secreto que garanta a livre expressao da vontade dos eleitores”.

No caso em questao, a candidatura foi indeferida pela Justiga Eleitoral em pri-
meira e em segunda instancias®, sob fundamento de que o art. 14, §3°, inc. V da
Constituicao Federal proibe expressamente as candidaturas avulsas (ou indepen-
dentes) ao estabelecer, entre as condigdes de elegibilidade, a filiagao partidaria.

O Supremo Tribunal Federal decidiu pela relevancia da matéria constitucio-
nal levantada, superando, assim, a prejudicialidade que impediria o julgamento
pelo fato de as eleigoes ja terem acabado.

A esse respeito, foi salientado pelo Ministro Luis Roberto Barroso, ao votar
pelo julgamento do recurso extraordinario, que “a prejudicialidade deveria ser
superada porque o tema jamais chegaria a corte com um recurso apto a gerar
efeitos, devido ao periodo entre o registro da candidatura e o dia da eleicao ser
muito curto™.

No tocante a sua aplicagao ou nao, vale dizer que esse tratado internacional
ja foi aplicado ao sistema brasileiro no caso da prisdo de depositario infiel (RE n°
349.703, RE n° 466.343 e HC n° 87.585) — norma suspensa em virtude do Pacto,
reconhecido no caso como de carater supralegal - e esse argumento serviu de
base, nao para sinalizar pela procedéncia do pedido veiculado no recurso contra
o indeferimento do registro de candidatura avulsa, mas para reconhecer a im-
portancia da discussao da matéria também com base nesse precedente.

A Procuradoria-Geral da Republica discorreu a respeito da posicao inferior a
Constituicao dos Tratados Internacionais sobre Direitos Humanos incorporados
ao direito brasileiro. Seriam inaptos, portanto, a derrogar o disposto no art. 14, §3°:

20O TRE/RJ assim desproveu o recurso dos particulares (f. 386): “Requerimento de registro de Candidatura
Autdnoma, sem vinculagao a partido politico. Eleicdes 2016. Sentenca indeferitoria. Requerimento de participacdo
de amicus curiae indeferido. Alegagdo de mutacao constitucional afastada. Aplicagdo do pensamento juridico do
possivel. Impossibilidade. Siléncio Eloquente. Nao ocorréncia de violagao aos tratados internacionais. Auséncia de
vicios na sentenca. Inexisténcia de candidaturas avulsas no ordenamento juridico patrio. Inteligéncia do art. 14,
§3°, inciso v, da Constituicao da Republica. Auséncia de condicdes de inelegibilidade. Nao incidéncia do art. 16-A
da Lei 9.504-97. Escalonamento de normas em perfeita harmonia. Desprovimento do recurso”.

2 ARE n° 1.054.490, do STF.
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O art. 5°, §3°, da CR nao elevou os tratados de direitos humanos
incorporados ao direito brasileiro antes da EC 45/2004 a estatura
de emenda constitucional: a recepcao de normas nao é fendémeno
inexoravelmente resultante da substituicao de normas constitucio-
nais; trata-se, antes, de op¢ao normativa de constituinte que decide
criar abreviadamente normas novas com o contetido das antigas,
para evitar o vacuo legislativo decorrente da perda de validade de
todo o direito infraconstitucional pela substitui¢cao da integra de
seu fundamento juridico - a constituicao sobre a qual se apoiava.
O art. 23, inc. 1, b, e o inc. 2, do Pacto de Sao José veda a restricao
da capacidade eleitoral passiva por motivos diversos dos ali esta-
belecidos, entre os quais nao se inclui a filiagao partidaria, de sorte
que o art. 14, §3°, da CR foi por ele privado de eficacia: licitude das
candidaturas avulsas no direito brasileiro.

De fato, a afirmacao de que a exigéncia de filiagao partidaria contraria “ou-
tros principios da propria Constitui¢ao, como o da cidadania, dignidade da pes-
soa humana e pluralismo politico” ndao parece razoavel. O legislador constituinte
originario optou por exigir essa condicao e eleger os partidos politicos como
mediadores das candidaturas e nao se trata, portanto, de regra discriminatoria,
mas de opcao pela mediagao dos partidos em relacao as candidaturas.

Por outro lado, a permissao desse tipo de candidatura na maioria dos paises
leva a refletir se nao seria uma alternativa valida a ser implementada no jogo
democratico brasileiro, sem que isso suprimisse a atuacao politico-partidaria ou
gerasse algum tipo de instabilidade institucional®.

Entretanto, apesar da equivocada decisao de superar a prejudicialidade - ja
que houve efetiva perda do objeto e restaria apenas ao Poder Legislativo a inicia-
tiva de discutir a matéria -, o sistema eleitoral brasileiro ha de acatar o que for
decidido, restando saber se o Supremo Tribunal Federal decidira se essa inter-
pretacao da norma constitucional € compativel ou nao com o Pacto de San Jose
da Costa Rica e demais tratados invocados pelo recorrente. E mais: cabe a Corte
decidir, nesse novo caso concreto submetido a analise, se no tocante as condi-
coes de elegibilidade os tratados internacionais podem ser ou nao colocados
hierarquicamente acima do texto constitucional.

2 Modesto Carvalhosa chama a atengdo para o fato de o STF ja ter aceitado que, em matéria de direitos
humanos, pactos internacionais podem prevalecer sobre a Constituigao, ressaltando que a propria Carta Magna
prevé que convengdes internacionais sobre direitos humanos aprovadas pelo Congresso Brasileiro equivalem a

emendas constitucionais (SCHREIBER, Mariana. Competicdo saudavel ou personalismo excessivo: o impacto das
candidaturas independentes que o STF pode aprovar. BBC Brasil, 5 out. 2017. Acesso em: 29 nov. 2017.
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Uma relevante questao deve ser avaliada nesse caso, uma vez que o Pacto de
San Jose da Costa Rica prevé que o direito de se candidatar somente pode ser
limitado “exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idio-
ma, instrugao, capacidade civil ou mental, ou condenacao, por juiz competente,
em processo penal” (art. 23, item 2). Como bem colocado por Marilda de Paula
Silveira, seria de se perguntar se essa interpretacao também nao afastaria a apli-
cacao de diversos dispositivos da Lei de Inelegibilidades (LC n° 64,/90)*.

Assim, o Supremo Tribunal Federal devera analisar ndo somente a possibilida-
de das candidaturas avulsas, mas o reflexo que isso trara as inelegibilidades pre-
vistas na lei complementar e noutras normas eleitorais. Trata-se de consideragao
relevante e, vale afirmar, forte argumento contra a pretensao de se registrar can-
didaturas avulsas no Brasil sem que haja alteragao constitucional nesse sentido.

A esse respeito, importante argumentacao veiculada no parecer da Procura-
doria Geral da Republica no referido recurso:

O direito internacional a democracia impoe uma diretriz politica
de gestao democratica da coisa ptblica e participacao popular, mas
tal diretriz nao impoe um modelo determinado de democracia, a
exemplo da observancia de candidaturas avulsas, porque (i) trata-se
de matéria afeta ao ambito reservado dos Estados e, assim, a sua
soberania, e (ii) um conceito internacional de democracia deve ser
amplo o suficiente para abarcar as diversidades culturais existen-
tes na comunidade internacional. Ao contrario do afirmado pelos
recorrentes, o caso YATAMA vs. NICARAGUA nio permite concluir
que a obrigatoriedade de filiagao partidaria cerceia os direitos hu-
manos politicos de votar e ser votado. 11 - Ainda que se entenda
que é possivel se extrair dos tratados internacionais um determi-
nado modelo de democracia, in casu, um modelo que abarque de
forma cogente as candidaturas avulsas, deixam de considerar os re-
correntes que os tratados internacionais que versam sobre direitos
humanos, quando nao aprovados na forma do art. 5°, §3°, da CRFB,
possuem status de norma supralegal, ou seja, dentro de uma escala
normativa se encontram abaixo da Constituicao da Reptblica.

[...] Nessa senda, entender pela prescindibilidade ou reduzir o papel
dos partidos politicos implica em subversao da ordem constitucional
estabelecida, motivo pelo qual a mutagao constitucional defendida
pelos ora recorrentes revela-se, data maxima venia, inconstitucional.

# SILVEIRA, Marilda de Paula. Candidaturas sem partido, eleicao sem ficha limpa. Jota, 3 out. 2017. Acesso em: 15 jan. 2018.
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[...] A implementagao ou nao de candidaturas avulsas no atual or-
denamento juridico vigente passa necessariamente por um deba-
te politico que foge a competéncia do Poder Judiciario [...]. O caso
em apreciagao nao revela lacuna constitucional, mas clara opcao do
constituinte originario pela mediagao dos partidos politicos no que
tange as candidaturas para cargos eletivos.

De fato, é preciso reconhecer a impossibilidade de se impor, por tratados
internacionais, determinado modelo politico ou modelo democratico. A defini-
¢ao e adocao desse ou daquele regime politico em cada pais “é matéria afeta ao
ambito reservado dos Estados”, como bem salientado no parecer, restando a es-
sas normas internacionais apenas o estabelecimento de regras de carater geral
destinadas ao aprimoramento da democracia nos paises signatarios.

3. SISTEMA NORTE-AMERICANO

Os Estados Unidos da América estao entre os 43% dos paises que permitem a
candidatura sem filiagcao partidaria, tanto na disputa por cargos eletivos no Poder
Legislativo quanto para concorrer a Presidéncia da Republica, ao lado de México,
Coldémbia, Franca e Russia.

As elei¢Oes norte-americanas tém caracteristicas bastante peculiares em
virtude nao s6 da significativa independéncia legislativa e regulamentar dos es-
tados, mas da divisao desses estados em distritos e da realizacao de eleicoes
diretas e indiretas, por intermédio de delegados dos partidos.

Para fins do presente estudo, foram tomadas como base as eleicoes para pre-
sidente da Republica. Ha, nos Estados Unidos, trés formas de candidatura a esse
cargo eletivo:

a) candidato inscrito em um partido politico e por ele indicado como candidato;

b) candidato sem vinculagao ao partido (candidato independente), mas indica-
do por uma legenda;

c) candidato sem vinculo partidario e sem indicagao (candidato independente);
d) candidato inscrito.
Nessas elei¢coes gerais, a estimativa em 2016 girou em torno de 860 mil assi-

naturas em todos os 50 estados para que a peticao fosse apresentada e o can-
didato disputasse eleicdes para a presidéncia do pais de forma independente.
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Quanto aos estados individualmente, na Califérnia os interessados deveriam
obter 178.039 assinaturas, tendo sido o estado mais exigente quanto ao apoia-
mento minimo do eleitorado em oposi¢ao ao Tennessee, estado menos rigoroso
quanto a esse requisito e que exigiu 275 assinaturas®. Aparecer nas cédulas de
votagao nao €, portanto, tarefa simples e exige grande esforgo, construgao de
uma rede de contatos e exaustiva busca pelo apoio necessario®.

Mais incomuns e proibidas em alguns estados norte-americanos, sao as
candidaturas de inscritos, que, conforme o estado, devem fazer o requerimen-
to conforme regras especificas. Os eleitores precisam escrever nas cédulas
eleitorais os nomes desses candidatos, pois nao aparecem impressos nesse
tipo de candidatura avulsa.

Nas eleicoes presidenciais, por exemplo, o “pré-candidato” norte-americano
deve requerer sua colocacao nas cédulas e listas de votacao das elei¢cdes gerais,
em Washington (DC) e em todos os estados, sendo que em cada um deles ha
regras especificas quanto aos niumeros que garantem o apoio necessario para o
interessado ter seu nome inserido na cédula eleitoral.

Desse modo, como no pais norte-americano os estados sao dotados de ampla
autonomia, inclusive em matéria eleitoral, a sua Constituicao determina, no art. I,
Secao 4, da famosa Election Clause, que sao livres para regular as elei¢oes, nao s
as locais, mas também as federais (que, no Brasil, equivaleriam as elei¢des gerais).

Essa regulamentacao é feita pelas denominada ballot access rulles — ou “re-
gras de acesso as cédulas’, em traducao livre -, que sao as normas que regulam
as condi¢des para que um candidato (independente) ou partido politico e seus
candidatos possam aparecer nas cédulas eleitorais.

Assim, os critérios de composicao das listas civicas ou regras quanto a obten-
cao de assinaturas para a peticao sao diferentes em cada estado, desde o namero
ou porcentagem de eleitores, até o prazo para apresentacao ou “arquivamento”
das listas pelos interessados, sendo que, em 2016, o prazo maximo foi setembro.

2 FILING deadlines and signature requirements for independent presidential candidates, 2016. BallotPedia. Acesso em: 29
nov. 2017.

% Em 2016, as cédulas apresentaram os nomes de trés candidatos em todos os estados (Hillary Clinton, Donald
Trump e Gary Johnson). Em 44 estados constou nas listas o nome de mais um candidato (Jill Stein) além de 3
inscritos e, portanto, sem nome nas cédulas. Noutros estados constaram outros nomes (Darrell Castle, pelo Partido
Constitucional, Rocky De La Fuente, pelo Partido Reformista, Gloria Estela La Riva, do Partido pelo Socialismo e
Liberacao, bem como Evan McMullin, candidato independente) (EUA tém centenas de candidatos além de Hillary
e Trump; veja principais. G1, Sao Paulo, 2 nov. 2016. Acesso em: 9 dez. 2017).
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Em dois estados, Colorado e Louisiana, é permitido que os candidatos inde-
pendentes paguem taxas de depoésito ao invés de enviar as peticoes®®. Todos os
requisitos relativos as candidaturas avulsas, como o apoio do eleitorado? sao
publicados pelos responsaveis pelos administradores das eleicdes estaduais,
disponibilizados no ano anterior a eleicao.

As diferencas de regras entre os estados também existem quanto a quantida-
de de assinaturas necessaria a petigao.

Estados como Alabama, Colorado, Kansas, Michigan, Ohio e Massachusetts,
entre outros, exigem a quantidade de assinaturas expressa em numeral fixo e
nao em porcentagem, e oS nimeros sao os mais variados.

Enquanto alguns se valem de féormulas simples, como a Florida e Maryland,
que requerem 1% do nimero total de eleitores registrados no estado (assinatura
plana), outros utilizam féormulas mais complexas, como uma porcentagem que
pode ter como base o nimero de eleitores, como na Califérnia: 1% dos eleitores
registrados no estado até o encerramento do registro antes das elei¢coes gerais
anteriores.

Nova York, por sua vez, parece ser um dos poucos a exigir a distribuicao do
ntmero de eleitores entre os varios distritos do estado: sao necessarias cerca de
15.000,00 assinaturas, com pelo menos 100 de cada um dos distritos parlamen-
tares do estado. Na Virginia se observa também um requisito de proporciona-
lidade nos distritos estaduais: 5.000 dos eleitores registrados, com pelo menos
200 de cada distrito.

Outros estados tém por base, nao o nimero de eleitores, mas a quantidade de
votos na eleicdo para o Poder Executivo (Dakota do Sul, 1% dos votos combinados
para governador na tltima elei¢ao; Texas, 1% do total de votos emitidos para to-
dos os candidatos na elei¢ao presidencial anterior; Novo México, 3% do total de
votos emitidos para governador na Gltima eleicao) ou para composigdo das casas
legislativas (Nevada, 1% do total de votos emitidos para todos os representantes
no Congresso nas ultimas elei¢oes)?.

% FILING deadlines and signature requirements for independent presidential candidates, 2016. BallotPedia. Acesso em:
29 nov. 2017.

7 Lista essa que pode ser denominada List of Petition Signing Requirements.

% “Em alguns estados, um possivel candidato presidencial independente pode acessar mais facilmente a cédula,
formando uma nova menor de um tnico estado ou afiliando-se a uma ja existente. Se um candidato optar por esse
método hibrido de acesso a cédula, o namero total de assinaturas necessarias caira. De acordo com o especialista
em acesso a cédulas, Richard Winger, é mais facil para um candidato concorrer com um novo partido de um
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4. ARGUMENTOS FAVORAVEIS E CONTRARIOS AS CANDIDATURAS AVULSAS

As diferengas entre os dois paises, Brasil e Estados Unidos, sao incontaveis.
No que diz respeito as relativas ao sistema eleitoral, a mais importante para o
presente estudo ¢ a possibilidade de candidaturas avulsas naquele pais.

Tratando-se de sistemas distintos, fato é que a experiéncia norte-americana
demonstra que a manutenc¢ao de um regime de partidos pode coexistir harmo-
niosamente com as candidaturas avulsas ou candidaturas “cidadas”, nomencla-
tura utilizada por alguns autores nacionais.

Pode-se afirmar que nao é o desenvolvimento social e econdémico, ou maior
ou menor “atraso” ou “desenvolvimento” de um pais - e isso pode ser observado
nas diferentes nacdes que permitem ou nao a candidatura sem partido -, que
determina a opgao por manter o monopélio da representagao politica nas maos
das agremiacdes partidarias.

As normas de elegibilidade, nesse caso, tém mais a ver com a opc¢ao do cons-
tituinte originario, que entendeu, no momento politico e social em que a norma
foi escrita, que a mediacao dos partidos politicos nas candidaturas para eleigoes
- e exercicio - dos cargos eletivos ¢ imprescindivel.

Independentemente disso, o debate existe e nada impede que sejam, futura-
mente, adotados pelo Congresso Nacional brasileiro, em emenda constitucional, os
argumentos favoraveis as candidaturas avulsas como ocorreu nos Estados Unidos.

A proposta de emenda a Constituicao resume bem as razdes invocadas pelos
que defendem a alteracao:

Propomos, pois, a substitui¢ao de um sistema de base partidaria por
outro que, alternativamente aos candidatos langados pelas legen-
das politicas, autorize a candidatura sem lastro partidario. Por meio
dessa alteracao constitucional, pretendemos democratizar o acesso
aos cargos eletivos no Pais, elidindo o monopdlio do sistema eleito-
ral por parte das ctpulas partidarias e promovendo a participagao,
no jogo politico, do cidadao comum. A sociedade vem passando por
mudancas profundas ao longo dos anos e cabe a este Congresso

anico estado do que como um candidato independente nos seguintes estados: Arizona, Delaware, Florida, Havai,
Maryland, Mississippi, Novo México, Oklahoma, Texas e Vermont” (FILING deadlines and signature requirements
for independent presidential candidates, 2016. BallotPedia. Acesso em: 29 nov. 2017. Tradugdo Livre.
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Nacional repensar os pilares do sistema eleitoral, de modo a garan-
tir tanto maior participacao popular quanto maior oxigenagao da
vida politica, no sentido da promocao da diversidade do quadro de
representantes, em consonancia com a multiplicidade de interesses
e vozes que integram a complexa sociedade brasileira.

Como se vé, as razoes levantadas a favor do fim da obrigatoriedade de filiacao
partidaria sao muitas e o mesmo ocorre com os argumentos contrarios. Ambos
tém fundamentos bastante razoaveis:

1. A favor: A exigéncia de filiagao partidaria para candidatura a cargos eletivos seria
um obstaculo para o surgimento de candidaturas de grupos representativos e, para
esses defensores da mudanga, “o Brasil vive uma contradicao, porque necessita de
maior participacao politica, para consolidar a democracia, mas cerca o processo po-
litico de restri¢oes legais e burocraticas que acabam por limitar essa participacao™.

Contra: O papel de dar voz as mais variadas ideologias e segmentos sociais ja
¢ desempenhado pelos partidos, que podem abrigar - e abrigam -, cidadaos re-
presentantes das variadas ideologias. Essa necessidade também ¢ atendida pelo
proprio sistema pluripartidarista brasileiro. Quanto mais partidos, mais acesso.

2. A favor: O Brasil andaria em sentido contrario a maioria dos paises demo-
craticos, onde os cidadaos podem disputar cargos eletivos sem filiacao partida-
ria e, com isso, garante maior participagao da sociedade.

Contra: O fato de outros paises optarem pela candidatura avulsa pouco acres-
centa ao debate porque a realidade social e politica brasileira tem peculiaridades
muito diversas de outros paises.

3. A favor: A renovagao da classe politica, bem como a participacao de inte-
grantes dos movimentos sociais e das minorias no processo politico e eleitoral
seriam favorecidas, e seria benéfica ao principio da soberania popular.

Contra: um dos problemas da classe politica é o enfraquecimento dos pro-
prios partidos politicos, e isso requer seu fortalecimento; nao o contrario. Os
partidos politicos nao sao simples mediadores de candidaturas, mas pecas es-
senciais e indispensaveis em todos os ambitos do processo politico e eleitoral
e nao podem ter seu papel reduzido por alteragao que pouco ou nenhum efeito
pratico tera sobre os problemas éticos e politicos pelos quais passa o pais.

» Argumentos compilados no parecer na Procuradoria Geral da Reptiblica, proferido na proposta de emenda a Constituigao.
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Partidos fracos geram problemas de governabilidade, na proporgao em que,
para o Poder Executivo, fica mais dificil construir uma base de apoio no Con-
gresso, o que gera a necessidade de confirmagao em acordos individuais com
parlamentares, muitas vezes envolvendo instrumentos necessarios a campa-
nhas eleitorais, como nomeacgoes e a aprovagao de emendas ao orgamento®.

Esse também ¢é o entendimento expresso no parecer do Procurador-Geral da
Republica no ARE n° 1.054.490-STF:

Nessa senda, entender pela prescindibilidade ou reduzir o papel dos
partidos politicos implica em subversao da ordem constitucional es-
tabelecida, motivo pelo qual a mutagao constitucional defendida pe-
los ora recorrentes revela-se, data maxima venia, inconstitucional.

H4, realmente, possibilidade de instituigao de mecanismos, além dos existentes,
de maior participacao popular, entre eles as candidaturas sem filiacao partidaria.

Mas isso nao se daria por aplicagao de um tratado eventualmente superior a
norma constitucional, mas, sim, por nova op¢ao, desta vez do legislador consti-
tuinte reformador.

Levando em conta as razdes apontadas pelos defensores e os que se colocam
contrarios a alteragao, uma participacao mais ativa dos cidadaos no processo
eleitoral, independentemente da burocracia partidaria, ¢ uma realidade em va-
rios paises e resta saber se o sera também no Brasil.

Vale insistir, entretanto, que mudanca nesse sentido nao pode ocorrer de
sobressalto, sem que sejam pensadas as formas de adaptagao do atual sistema
as novas regras. Sem isso, de nada adiantara permitir candidaturas que, ou nao
tenham chance de alcancas efeitos praticos salutares ou, no pior caso, sirvam
como mais um entrave a governabilidade e a efetiva representagao popular.

Esse sistema parece ser bem aceito nos Estados Unidos, pais com legislacao
eleitoral bastante diversa. Como tem servido de modelo para alguns idealizado-
res das propostas de mudanga, essas discrepancias nao podem ser ignoradas.

Um ponto interessante é que ambos os paises contam com dezenas de par-

tidos politicos, nao sendo os Estados Unidos um pais bipartidarista. No entanto,
diferentemente do que acontece no Brasil, mesmo com o pluralismo existente

30 Relatorio da PEC n° 21/2006.
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nos dois sistemas politico-partidarios, naquele pais apenas dois partidos, Re-
publicano e Democrata, tém chances reais de sucesso nas disputas eleitorais e
se revezam nos altos cargos governamentais e no Congresso norte-americano
desde a segunda metade dos anos 1800.

O que é relevante no tocante a comparacao é que, garantidas as condigoes
minimas de igualdade, atendidos estao os principios do pluralismo politico e
partidario pela autorizagao de existéncia de varias agremiagoes partidarias.

Teoricamente, poder-se-ia aplicar o mesmo raciocinio a existéncia das can-
didaturas avulsas. No entanto, qual o efeito pratico que teriam no aprimoramen-
to do sistema democratico brasileiro?

Nos Estados Unidos a participagao independente, ainda que muitos nao al-
cancem os cargos eletivos, é consideravel; e milhares de norte-americanos se
candidatam, ganhando certo destaque local ou regional, posteriormente dire-
cionado a acao social e politica, ou fortalecendo a agao comunitaria e politica ja
existente. Da mesma forma, a correta utilizacao desse tipo de candidatura pode-
ria auxiliar no surgimento dessas liderancgas no Brasil, que poderiam, algum dia,
conquistar relevancia na politica brasileira ou em projetos nao governamentais,
mas de cunho social e politico.

Mas ha que se considerar, por outro lado, que o fortalecimento dos parti-
dos politicos - e nao o contrario — é uma das vias mais adequadas as inimeras
imperfeicdes do sistema brasileiro. Nos Estados Unidos, cujo sistema de candi-
daturas parece estar servindo de modelo para algumas propostas de alteracao
no Brasil, ha permissao de candidaturas avulsas, mas nao se pode negar que
naquele pais ha partidos fortes e isso no sentido adequado do termo: dotados de
ideologia bem definida, atuantes segundo essas convic¢oes e com adeptos, ao
menos em boa parte, cientes de seu papel na politica norte-americana.

5. POSSIVEIS IMPACTOS DE EVENTUAL ALTERA(;AO NORMATIVA NO BRASIL

Uma eventual mudanca no ordenamento juridico brasileiro podera ocorrer
por vias judiciais com eventual decisao favoravel do Supremo Tribunal Federal
quanto as candidaturas avulsas ou independentes no julgamento do mérito do
recurso extraordinario posto sob analise.

No entanto, na hipotese de o Brasil adotar essa modalidade de acesso as ur-
nas, independente de partidos politicos, mais provavel sera que isso se dé por
emenda constitucional, pelo Congresso Nacional.
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Advindo tanto uma decisao da mais alta Corte quanto eventual alteragao na
Constitui¢ao Federal, nao se pode negar que seria um importante passo no sen-
tido de maior participacao popular no sistema democratico brasileiro.

Entretanto, a adogao desse modelo de candidaturas nada tem de simples
e traria impacto consideravel no atual sistema eleitoral e politico brasileiro
que, inegavelmente, gira em torno dos partidos politicos, nao apenas como
intermediarios para a candidatura, mas como intermediarios entre o povo e o
poder, exercido em seu nome pelos representantes eleitos vinculados as agre-
miacdes partidarias.

As consequéncias da adocao desse modelo passam, certamente, por aspectos po-
sitivos. Nao se pode dizer que haja, por outro lado, aspectos puramente negativos,
mas consequéncias ligadas, de modo geral, ao contexto pratico do regramento e do
controle dessas candidaturas, sua realizacao, prestacao de contas. E, ainda, conse-
quéncias politicas, como possivel aumento - da ja bastante grave - fragmentacao no
Poder Legislativo® e necessidade de modificagao das regras parlamentares.

Por mais que seja louvavel e reconhecida a adog¢ao desse modelo na maioria
dos paises, temos que considerar a realidade politica brasileira, bem como o
sistema adotado, o qual nao comportaria candidaturas avulsas.

1. Elei¢oes para vereadores, deputados federais e vereadores. Calculo do quociente
eleitoral e partiddrio. A eleicao realizada pelo sistema proporcional no Brasil traz
regras bastante complexas que determinam, de modo geral, a soma dos votos em
um mesmo partido e posterior distribui¢ao entre os respectivos candidatos.

Esse sistema garante razoavel representatividade das minorias e maior pos-
sibilidade de os partidos e candidatos alcancarem o quociente eleitoral minimo
necessario para conquistar uma vaga. O desempenho dos partidos é, nesse caso,
determinante do resultado das eleicoes.

Embora o projeto em tramite no Congresso Nacional preveja a aplicagao de
regras atinentes aos partidos politicos, candidatos independentes teriam gran-
de dificuldade em somar os votos necessarios, embora isso nao seja impossivel,
devido ao historico de tendéncia do eleitorado, nao s6 no Brasil, de eleger fi-
guras com grande popularidade. Maior probabilidade de sucesso, entretanto,

3 “E tanto que, quanto maior a divisio de forcas politicas menor ser a possibilidade de um partido tGnico conseguir mais
da metade das cadeiras do 6rgao parlamentar que permitiria constituir um governo politicamente homogéneo”. (VIANA,
Severino Coelho. A saga dos partidos politicos. Acesso em: 19 nov. 2017).
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talvez se fizesse presente nas eleicoes para a chefia do Poder Executivo, devido
ao maior foco direcionado a pessoa do candidato nas elei¢des majoritarias.

As listas civicas como as existentes nos Estados Unidos podem solucionar
parte do problema inerente as eleicdes realizadas pelo sistema proporcional,
com um conjunto de representantes de ideais e projetos politicos comuns e pro-
gramas de governo semelhantes.

E uma forma de reconhecer a politica como algo coletivo e nio individual. Es-
sas pessoas entrariam na disputa em conjunto e os votos conquistados por todos
seriam o parametro para o niumero de vagas destinada ao grupo. Seriam as vagas
ocupadas pelos mais votados ou, ainda, pelos primeiros da lista, a depender da
forma determinada em lei, como se daria com a lista fechada, por exemplo.

2. Distribuigdo dos recursos do Fundo Partidadrio e do recém-criado Fundo Es-
pecial de Financiamento de Campanhas Eleitorais. O rateio dos recursos publicos
no sistema atual - e nada sinaliza mudanca nesse sentido - é feito aos partidos,
nao aos candidatos ou politicos eleitos, e de acordo com o tamanho da bancada
de cada legenda na Camara dos Deputados.

Questao relevante seria a forma como esses recursos seriam distribuidos en-
tre os candidatos sem filiacao ou em listas civicas. Do mesmo modo, como seria
feita a prestacao de contas relativa a esses recursos?

3. Representatividade e funcionamento parlamentar. Mais um aspecto a ser
considerado se refere as incontaveis regras de funcionamento parlamentar e
composicao das bancadas, sistemas dependentes da participacao das agremia-
¢Oes partidarias. Ficariam pendentes de nova regulamentacao nao s6 a forma e a
proporcao da representatividade dos candidatos eleitos sem filiacao partidaria,
mas, também, os regimentos internos das casas legislativas quanto ao funciona-
mento parlamentar, participacao em comissoes, entre as mais diversas questoes.

4. A alta fragmentagdo no Congresso Nacional e governabilidade. O Brasil con-
ta atualmente com altissima dispersao ideolégica e programatica dentro do Po-
der Legislativo, que leva a dificuldades quanto a discussao e votacao de projetos,
além de incontaveis problemas de governabilidade.

Esse quadro politico poderia se tornar ainda mais instavel com a necessidade
de negociagao, nao apenas com as liderangas partidarias, mas com parlamenta-
res de forma individual, ja que eleitos sem filiagao. Vale dizer que essa dificulda-
de ja existe devido ao individualismo presente na politica brasileira, mas, mesmo
assim, esses individuos atualmente pertencem a uma legenda, a um grupo com
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programas minimamente definidos, o que torna a negociagao de projetos um
pouco menos engessada.

5. Igualdade na disputa. Deve ser garantida a todos em disputa eleitoral a
igualdade minima de chances e de competigao justa. A adaptacao das normas
eleitorais seria necessaria para aplicagao desses principios aos independentes.

Nao se pode dizer que quem opta por concorrer livremente conhece os ris-
cos e dificuldades que enfrentara: uma vez autorizada por lei a candidatura sem
filiagao a partido politico, a esses candidatos devem ser dadas, se nao todas, ao
menos algumas garantias essenciais concedidas aos demais.

Ja no tocante aos aspectos praticos de eventual adogao das candidaturas
avulsas no Brasil, a experiéncia norte-americana poderia servir de norte ao le-
gislador brasileiro também em alguns pontos relativos a forma de registro e,
principalmente, quanto as candidaturas independentes em listas civicas.

Quanto a regulamentacgao, algo semelhante as ballot access rulles (regras de
acesso as cédulas) seria de facil aplicabilidade no Brasil, tendo em vista o poder
normativo do Tribunal Superior Eleitoral.

Desse modo, a regulamentagao das condi¢oes para que um candidato inde-
pendente e seus candidatos possam aparecer nas urnas e listas de votagao seria
feita, se nao por lei, pelo Tribunal Superior Eleitoral, por resolugao, no ano an-
terior as eleigdes, de forma semelhante as dos Estados Unidos e como ja ocorre
atualmente no Brasil quanto a inameros aspectos procedimentais e nao proce-
dimentais relativos ao periodo eleitoral.

Tanto num quanto noutro aspecto, seja pratico ou politico, eventual reforma
demandara muitas outras, mais ou menos amplas, mas inevitaveis.

Do ponto de vista estritamente juridico, no entanto, cabe anotar que
tal modificacao traria grande impacto ao sistema eleitoral previsto no
ordenamento juridico brasileiro, razao pela qual pouco adiantaria a
simples supressao da exigéncia de filiacao partidaria como condicao
de elegibilidade prevista no 14, §3°, V da Constituicao da Republica.
E possivel a previsdo de candidaturas avulsas por meio de emenda
constitucional, mas tal alteracao deveria ser acompanhada de ampla
reforma para adequar o sistema a essa nova realidade*.

3 Parecer proferido por - MPTAP Advogados, em resposta a Consulta do Instituto dos Advogados de Sao Paulo. 19 out.2017.
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E preciso ter em mente - e nesse ponto vale insistir - que uma alteracdo na
Constitui¢ao Federal que venha a retirar a permitir as candidaturas avulsas no
Brasil dependera de adaptacdes feitas por intermédio de reforma mais ampla
para que tenha os efeitos desejados e possibilidade, efetivamente, de maior par-
ticipacao popular no processo democratico.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Considerando o atual sistema brasileiro e a historia politica nacional, as can-
didaturas avulsas nao poderiam ser aprovadas de forma isolada, ou seja, sem
qualquer revisao de toda a legislagao eleitoral. Autorizar a medida sem um es-
tudo aprofundado de propostas de mudanca do arcabouco eleitoral traria inse-
guranga juridica e ineficacia quanto aos candidatos que pretendessem disputar
eleicoes sem estarem filiados a partidos politicos.

Haveria de se pensar nao somente na possibilidade de deferimento do regis-
tro de candidatura, mas na alteragao das regras de participagao do rateio de re-
cursos publicos destinados as campanhas, participagdo em propaganda eleitoral
e debates, procedimento de prestacao de contas adequado a essas candidaturas,
com a definicao de regras especificas, e nao menos importante, a avaliagao da
forma de governabilidade e participagao no funcionamento parlamentar.

Importante destacar que na Francga, onde foi agora eleito um presidente como
candidato independente, apoiado por um movimento social-popular, houve a
necessidade de esse grupo formar um partido politico, o que nos faz concluir
que a existéncia de partidos politicos no sistema eleitoral é imprescindivel.

A necessidade que se impde no sistema politico brasileiro é no sentido de
criar mecanismos de fortalecimento dos partidos, seja com a garantia da auto-
nomia e fidelidade partidaria, ampliagao do financiamento com recursos priva-
dos para a subsisténcia dos partidos e redistribuicao menos desproporcional
entre as legendas.

Em contrapartida, deve-se exigir condutas efetivas das agremiagoes no sen-
tido de demonstrar a ideologia defendida e angariar adeptos legitimamente,
além de submissao mais rigorosa no que diz respeito as regras de fiscalizacao e
prestagao de contas dos recursos recebidos e despendidos.

Partidos com ideologia minimamente definida no cenario politico e aten-
tos as regras de aplicagao de recursos financeiros passam a ser, eles mesmos,
instrumentos de organizacao e efetividade na aplicacao de regras nas campa-
nhas, além de caminharem gradativamente rumo a recuperacao do apoio popu-
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lar como institui¢des indispensaveis a democracia. Com partidos fortalecidos e
com ideologias identificadas, pode-se garantir maior acesso da sociedade aos
cargos politicos e renovagao nas esferas do Poder.

Por fim, nao se pode ignorar a pesquisas que afirmam que os brasileiros nao se
sentem representados por nenhuma das 29 legendas hoje existentes® e se per-
guntam se estas deveriam manter o monopdlio dos registros de candidaturas.

Fato é que a politica brasileira nao necessita de profunda reconstrucao de
seu sistema, mas da busca da credibilidade perante a sociedade e isso é possivel
de ser realizado através fortalecimento do espirito de cidadania, que impele a
sociedade e os individuos a se organizarem politicamente.
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