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1. Introducéo

A democracia ¢ uma democracia de partidos. Essa expressdo, tdo comumente usada
na doutrina, traduz uma das caracteristicas do Estado Democratico de Direito brasileiro: a de
que a sociedade é movida por partidos politicos. Por isso é que, em um primeiro momento,
pode parecer estranho uma Proposta de Emenda Constitucional introduzindo a candidatura
avulsa, dissociada, pois, dos partidos politicos. E como se ela andasse na contramao do que
até hoje se entende por democratico.

N&o obstante, algumas Propostas de Emenda Constitucional foram, ao longo dos
anos, apresentadas, quer na Camara dos Deputados, quer no Senado Federal, objetivando
permitir que os candidatos a cargos eletivos disputem o pleito sem que estejam,
necessariamente, vinculados a partidos politicos. E a razdo para suas proposituras sao varias.
N&o se pretende, no entanto, acabar com os partidos.

Desse modo, o intuito do presente capitulo € estudar, no cendrio pétrio, as Propostas
de Emenda Constitucional apresentadas, avaliando a legislacdo que pretendem alterar e/ou
acrescentar. Outrossim, daremos énfase ao contetdo de tais propostas, objetivando aclarar o
tema que, embora ndo esteja sob os holofotes da imprensa e do cenério atual — como o
financiamento das campanhas, reeleicdo e voto distrital, por exemplo —, também integra o

que se conhece por “Reforma Politica”, tdo amplamente discutida.

2. A democracia, a representacdo e os partidos politicos
Entre as diversas formulas de aquisicéo, exercicio e controle do poder, de que trata

Monica Herman Salem Caggiano®, desponta a democracia, celebremente conhecida como o

1 O artigo foi publicado no livro: Reforma Politica: um mito inacabado. Monica Herman S. Caggiano (Org.).
Claudio Lembo (Coord.). Barueri, Sdo Paulo: Manole, 2017. pp. 370-390.

2 A autora é Doutora em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. Mestre em
Direito Politico e Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, onde foi Professora de Teoria do
Estado e da Constituicdo e de Direito Constitucional. Professora Convidada do Curso de Pds-Graduacéo stricto
sensu da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Assessora de Secretaria | do Tribunal de Contas
do Municipio de S&o Paulo.

® O autor é Doutorando e Mestre em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo.



governo do povo, pelo povo e para o povo, e que se opde ao regime autocratico, em que 0
poder estd concentrado nas maos de uma sO pessoa, cuja nomenclatura varia ao longo da
historia dos sistemas politicos: Principe, Monarca, Absoluto etc.

Na tipologia classica, a democracia pode ser de dois tipos: direta ou indireta.

Direta é aquela em que o povo, reunido em assembleia, decide, ele préprio, os
destinos do pais®. Entretanto, o tamanho do territ6rio, o elevado nimero de cidad&os — que
muitas vezes chega aos milhdes, como é o caso do Estado brasileiro —, bem como a
incapacidade, nos dizeres de Manoel Gongalves Ferreira Filho, “de que sofre esse povo de

6 torna inviavel a

compreender 0s problemas técnicos e complexos do Estado-providéncia
adocéo de tal modelo nos tempos modernos.

A outra formula concebida, e que mais se encontra em vigor nos Estados atualmente,
é a da democracia indireta, segundo a qual a tomada das decisdes fundamentais — de
conducdo dos destinos do pais —, da-se ndo pelo povo diretamente, e, sim, por meio de
representantes por ele eleitos. E nesse modelo que se apresenta o fendmeno da
representacdo politica, cuja ligacdo e adequacdo com os primados da democracia foram

apresentados pela prof?. Monica Herman Salem Caggiano:

E nesse novo panorama [democracia indireta], ndo deixa a democracia de
corresponder a exigéncia de sintonia entre a atuacdo governamental e a preferéncia
dos cidaddos. Nesse novo arranjo institucional, porém, a participacdo dos cidad&os
na realizagdo dos objetivos globais, pelo Estado, se opera através da mecénica da

representacéo (...)."

Ao longo da historia politica ocidental, tal representacéo se traduziu na criacdo e no
desenvolvimento dos partidos politicos, agremiacfes de pessoas em torno de um programa
de governo, uma verdadeira unido de esforcos em prol de um ideal comum. Sua aceitacédo

foi tamanha que se alastrou pelos Estados ocidentais a tal ponto que os conceitos de

* Para detalhes, consultar: CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposig&o na politica: proposta para uma
rearquitetura da democracia. Sdo Paulo: Angelotti Ltda, 1995, p. 28-34.

®> Manoel Gongalves Ferreira Filho ensina que “A democracia direta, ou seja, aquela em que as decisdes
fundamentais sdo tomadas pelos cidaddos em assembléia, € uma reminiscéncia histdrica ou uma curiosidade
quase que folclorica”. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 34. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2008, p. 83.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, op. cit., p. 83.
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“democracia” ¢ “partidos” passaram a ser irmaos, cunhando-se a célebre expressdo
democracia pelos partidos®, que adquire status constitucional.

Ganham, pois, os partidos, importadncia no cenario do exercicio do poder, pois
passam a ser vistos como interlocutores entre dois polos: o dos eleitores e o daqueles que

exercem o poder. Monica Herman Salem Caggiano explica o tema:

Consequentemente, ao partido é cometida a notavel tarefa de mediagéo entre esses
dois pdlos [- eleitores/representados e eleitos/representantes —], exatamente no
ensejo de viabilizar o implemento objetivo do canone da representacdo, qual seja, o
equilibrio social, suporte do ideal democratico. Nesse terreno passa o partido a
configurar peca integrante do processo governamental.’

O cenério democratico apresenta-se, entdo, revestido pelos partidos politicos, por
meio dos quais 0 povo elege seus representantes. E apesar da crise — ética, de corrupcao e de
descrédito — pela qual passam os partidos, eles ainda subsistem, havendo enorme resisténcia

a modelos alternativos, como o da candidatura avulsa, que passaremos a expor.

3. A candidatura avulsa no direito pétrio

A matéria relativa a candidatura avulsa, hoje tratada por meio de diversas Propostas
de Emenda Constitucional, ndo é nova no Brasil.

A primeira referéncia de que se tem noticia sobre o assunto foi prescrita no art. 58, 1°
e paragrafo Unico, do Cédigo Eleitoral de 1932, que a autorizava™. Os dispositivos citados
permitiam que o candidato, cujo nome nédo estivesse registrado em lista apresentada por
partido politico, alianca de partidos ou grupo de, no minimo, cem eleitores, participasse dos
pleitos proporcionais, ainda que ndo representado por uma legenda.

Em 1935, a Lei n. 48 reformou o mencionado Cédigo, de modo que o art. 84"

passou a dispor que s6 poderiam concorrer as eleicdes candidatos registrados por partidos ou

8 A expressdo “democracia pelos partidos” também é utilizada por Monica Herman Salem Caggiano. Para
detalhes, consultar: CAGGIANO, Monica Herman Salem. op. cit. pp. 17 e ss.

® CAGGIANO, Monica Herman Salem. op. cit. p. 18.

90 artigo 58, 1° e paragrafo Gnico do Decreto n® 21.076, de 24 de fevereiro de 1932, prescrevia: “Art.
58. Processa-se a representacdo proporcional nos termos seguintes. 1°. E' permitido a qualquer partido, alianca
de partidos, ou grupo de cem eleitores, no minimo, registrar, no Tribunal Regional, até cinco dias antes da
eleicdo, a lista de seus candidatos, encimada por uma legenda. Paragrafo Unico. Considera-se avulso 0
candidato que ndo conste de lista registrada”. BRASIL. Decreto n° 21.076, de 24 de fevereiro de 1932, que
instituiu o Cddigo Eleitoral de 1932. Disponivel em http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-
1939/decreto-21076-24-fevereiro-1932-507583-publicacaooriginal-1-pe.html, acesso em 20 de jan. 2016.

10 art. 84 da Lei n. 48, de 4 de maio de 1935, dispunha: “Art. 84. Sémente poderdo concorrer &s eleigdes
candidatos registrados por partidos ou alliangas de partidos, ou mediante requerimento de eleitores: cincoenta,
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aliancas de partidos ou que obtivessem requerimento de numero determinado de eleitores
(cinquenta para as elei¢bes municipais e duzentos para as estaduais ou federais). J& o art.
88 caracterizava como avulso o candidato registrado uninominalmente, a requerimento do
numero minimo de eleitores anteriormente citado e que ndo possuisse legenda.

Seguindo o panorama mundial que se apresentava no pds-guerras, o Estado
brasileiro, por meio da Constituicdo de 1946, fixou a pluralidade partidaria e a garantia dos
direitos fundamentais do homem como pilares do regime democratico, proibindo, inclusive,
a organizacdo, o registro ou o funcionamento de qualquer partido politico que ferisse a
democracia™. O partido politico é, assim, alcado a patamar constitucional e, ainda,
totalmente conectado com o ideal democratico. A partir desse momento, as candidaturas
passaram a ser do partido, proibindo-se as inscri¢des avulsas.

A Constituicdo de 1988, conhecida como a “Constitui¢do Cidada”, no Capitulo 1V —
“Dos Direitos Politicos” — inserto no Titulo Il — “Dos Direitos e Garantias Fundamentais” —
estabelece a filiacdo a partido politico como condicéo de elegibilidade. Dispde o inciso V
do § 3°do art. 14:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e

secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

1-(.)
§ 3° S&o condigdes de elegibilidade, na forma da lei:

V — a filiagdo partidéria."*

Tal norma determina, pois, que somente podem participar dos pleitos eleitorais 0s

candidatos filiados a partidos politicos. A regra mantém-se vigente até a presente data,

nas eleigdes municipaes, ¢ duzentos nas estaduaes ou federaes”. BRASIL. Lei n. 48, de 4 de maio de 1935.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-48-4-maio-1935-398002-
publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 20 jan. 2016.

120 art. 88 da Lei n. 48, de 4 de maio de 1935, determinava: “Art. 88. Considerar-se-4 avulso o candidato
registrado uninominalmente, a requerimento de eleitores, nos termos do art. 84, e sem legenda”. BRASIL. Lei
n. 48, de 4 de maio de 1935. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-48-4-
maio-1935-398002-publicacaooriginal-1-pl.ntml>. Acesso em: 20 jan. 2016.

B0 art. 141, § 13, insertos no Capitulo Il — “Dos Direitos e Garantias Individuais” do Titulo IV — “Da
Declaragdo de Direitos” da Constituicdo de 1946, prescrevia: “Art. 141. A Constituicdo assegura aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade dos direitos concernentes & vida, a
liberdade, & seguranca individual e & propriedade, nos térmos seguintes: § 13. E vedada a organizacdo, o
registro ou o funcionamento de qualquer partido politico ou associacdo, cujo programa ou agdo contrarie o
regime democratico, baseado na pluralidade dos Partidos e na garantia dos direitos fundamentais do
homem”. (grifos nossos). BRASIL. Constitui¢do (1946). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de
setembro de 1946. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1940-1949/constituicao-1946-
18-julho-1946-365199-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 20 jan. 2016.

 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Repblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. 44. ed. atual. e ampl. S8o Paulo: Saraiva, 2010, p. 19.


http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-48-4-maio-1935-398002-publicacaooriginal-1-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-48-4-maio-1935-398002-publicacaooriginal-1-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-48-4-maio-1935-398002-publicacaooriginal-1-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-48-4-maio-1935-398002-publicacaooriginal-1-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1940-1949/constituicao-1946-18-julho-1946-365199-publicacaooriginal-1-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1940-1949/constituicao-1946-18-julho-1946-365199-publicacaooriginal-1-pl.html

entretanto, o descrédito e o enfraquecimento que assolam os partidos politicos hodiernos traz
a baila novamente o tema da candidatura avulsa, objetivando ndo extingui-los, mas permitir
que candidatos sem legenda também participem das eleicGes. A matéria ganhou forga e
passou a ser discutida por meio de diversas Propostas de Emenda Constitucional, das quais

cuidaremos a seguir.

4. As Propostas de Emenda Constitucional

4.1. Breve esclarecimento

Diversas sdo as Propostas de Emenda Constitucional que tratam da candidatura
avulsa. A mais antiga data de 2006 e as mais recentes de 2015. Algumas foram
apresentadas pela Camara dos Deputados e outras, pelo Senado Federal. Algumas ja foram
arguivadas, outras ainda estdo tramitando.

Nosso objetivo, nas paginas seguintes, é cuidar de cada uma delas, expondo 0s
dispositivos constitucionais que pretendem alterar e/ou acrescentar, as justificativas para
suas apresentacOes e, quando houver, o relatério e o parecer da Comissdo de Constituicao,
Justica e Cidadania das Casas onde foram propostas, bem como suas tramitagdes. Para tanto,
serdo examinadas em ordem cronoldgica de apresentacdo, independentemente de se tratar de
Proposta da Camara dos Deputados ou do Senado Federal.

4.2. APEC n. 21/2006

Sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, a primeira proposta a tratar da
candidatura avulsa é a PEC n. 21, de 5 de maio de 2006, apresentada pelo Senador Paulo
Paim, dentre outros, cujo objetivo é alterar o inciso V do § 3° do art. 14 da Constituicdo

Federal, passando a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 14. (...)
§ 3° S&o condigdes de elegibilidade, na forma da lei:
V — afiliago partidaria, ou, nos termos da lei, o apoiamento do ndmero de eleitores

necessario a candidatura avulsa.™® (grifos nossos)

15 A pesquisa legislativa tem como marco final 08 de outubro de 2016.
16 BRASIL. Proposta  de Emenda  Constitucional n. 21/2006. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/77650>. Acesso em: 20 jan. 2016.
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Seu intuito ndo &, portanto, eliminar os partidos politicos, mas apenas permitir que
concorresse as elei¢des, além do filiado a partido politico, também aquele que, ndo o sendo,
obtivesse 0 apoio de nimero determinado de eleitores, consoante fixado em lei. Tal seria 0

candidato avulso.

4.2.1. A justificativa

De acordo com o Senador Paulo Paim, o século XXI é marcado pela “crise das
instituigdes politicas representativas”, 0 que macula a democracia indireta, uma vez que a
representacdo politica esta concentrada nas maos de monopdlios oligarquicos que se
perpetuam no comando das bases partidarias. Os monopolios sdo comuns a todos os partidos
politicos, independentemente de suas ideologias. Como consequéncia, o exercicio do poder
fica restrito aos partidos politicos e, assim, a sociedade civil afasta-se da participacao
politica.

O proponente, a época da formulacdo da PEC, entendia que, da forma como a
representacdo se encontrava engessada no Brasil, os diversos movimentos existentes na
sociedade civil (por exemplo, negros, indigenas, aposentados etc.) ndo conseguiam defender
satisfatoriamente os seus direitos, a menos que seus membros estivessem filiados a partidos
politicos. Sustentou, portanto, a flexibilizagdo do sistema eleitoral para autorizar a
candidatura avulsa, de modo que fosse possivel o surgimento de liderancas representativas
de tais grupos sociais.

Citou os exemplos da Italia, em que o cidaddo ndo filiado pode lancar-se candidato,
assim como 0 dos Estados Unidos, cujos “candidatos independentes” podem chegar a
Presidéncia do pais ou candidatar-se as vagas do Legislativo.

Finalizou, considerando que almeja que a Reforma Politica “tenha como norte nao
apenas o reforco da governabilidade, mas as aberturas a ampliacdo da participacao cidada na

. . . 17
ainda nascente democracia brasileira”""'.

4.2.2. O relatorio apresentado na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
O Senador Marco Maciel foi designado relator da matéria na Comissdao de
Constituicdo, Justica e Cidadania e, em seu pronunciamento, rechagou a aceitacdo da

candidatura avulsa, votando pela rejeicdo da PEC™.

' BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional n. 21/2006, de autoria do Senador Paulo Paim, apresentada no
Senado Federal. Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/77650>.
Acesso em: 20 jan. 2016.
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Argumentou o Senador que a “crise politica e ética” pode ser enfrentada com um
movimento de fortalecimento dos partidos, por meio do qual os cidad&os poderiam ser
estimulados a participar da vida publica. Discorreu que a Constituicdo Federal reconheceu a
importancia dos partidos para a democracia nacional, a eles dedicando especial aten¢do no
Capitulo V do Titulo I, cujos artigos prescrevem a autonomia dos partidos, desde sua
formacdo até a sua extingdo, assim como a garantia de ampla liberdade de organizacao e
funcionamento.

Posicionou-se contrariamente a candidatura avulsa, ainda, por entender que o0s
representantes dos movimentos sociais poderiam muito bem ser acolhidos pelos partidos
politicos, desde que suas propostas se adequassem aqueles, o que, pontuou, ja acontecia.

Defendeu que se ha crise, 0 mais correto € fortalecer os partidos e ndo enfraquecé-
los, posto que “partidos fracos geram problemas de governabilidade, na propor¢do em que,
para 0 Poder Executivo, fica mais dificil construir uma base de apoio no Congresso”lg,
sendo, entéo, necessario construir inimeros acordos individuais com os parlamentares.

Finalizou asseverando que a candidatura avulsa ndo era a melhor solucdo para tais
problemas, sustentando, entdo, a permanéncia dos partidos como forma exclusiva de realizar

a representacdo popular.

4.2.3. Tramitagdo

Acrescente-se, quanto ao tema, que o Senador Antonio Carlos Valadares®
apresentou uma emenda a PEC n. 21/2006 para restringir a candidatura avulsa as elei¢fes do
Poder Legislativo. A matéria foi analisada pelo Relator Marco Maciel, que também ndo se
convenceu, negando o pedido.

O projeto foi arquivado e sua publica¢do ocorreu aos 23 de dezembro de 2010. Foi
desarquivado em 2011, a pedido do Senador Paulo Paim, voltando a tramitar. Entretanto, ao

final da legislatura de 2014, foi novamente arquivado, sendo esta sua Ultima tramitacao.

8 0 voto do Senador Marco Maciel foi proferido em 12 de maio de 2009, consoante consta da tramitacio da

PEC n. 21/2006, no site do Senado Federal. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/77650>. Acesso em: 20 jan. 2016.
1 Consultar tramitacdo do dia 12 de maio de 20009. Disponivel em:

<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/77650>. Acesso em: 20 jan. 2016.

% A emenda apresentada recebeu voto do Relator da Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania no dia 18
de fevereiro de 2010 consoante tramitagdo no site do Senado Federal. Disponivel em
http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/77650, acesso em 20 de jan. 2016.
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4.3. A PEC n. 229/2008

A PEC n. 229, de 21 de fevereiro de 2008, de autoria do Deputado Leo Alcantara,
tem redacdo semelhante & anterior, a de n. 21/2006, apenas se distinguindo pelo acréscimo
da expressdo “minimo” ao numero de eleitores que devem apoiar a candidatura avulsa.
Obijetiva, entdo, modificar a redacdo do inciso V do § 3° do art. 14 da Constituicdo Federal,

nos seguintes termos:

Art. 14. (...)
8§ 3° S&o condigdes de elegibilidade, na forma da lei:
V — a filiagdo partidaria ou, nos termos da lei, 0 apoiamento de um ndmero minimo

de eleitores & candidatura avulsa.? (grifos nossos)

4.3.1. A justificativa

De acordo com o proponente, existe um distanciamento entre a uniformidade politica
dos grandes partidos e a heterogeneidade que envolve o pais que, tendo enorme extensdo
territorial, apresenta diferencas regionais, econémicas e culturais. Em suas razfes, indaga
como seria possivel conciliar aspectos de liberdade e autenticidade da representacédo
democratica com a obrigatoriedade de filiacdo partidaria. Questiona se, entre nos, ndo vigora
também a liberdade de consciéncia.

Destaca, ainda, que a exigéncia de filiacdo a partido tem resultado em migracéo e
infidelidade, de modo que muitos politicos ficaram a beira da clandestinidade. Além disso,
os partidos acabam tendo que aceitar candidatos que ndo necessariamente perfilham da sua
ideologia porque eles possuem grande eleitorado e contabilizam muitos votos. Afirma,
ainda, que ha pessoas que gozam de alta representatividade, ainda que nédo estejam filiadas a
nenhum partido.

Finaliza o proponente, defendendo o reconhecimento das “relagdes espontineas e

9922

legitimas entre representantes e representados™ porque, assim, estd-se respeitando a

liberdade politica.

4.3.2. O apensamento da PEC n. 407/2009 a PEC n. 229/2008
Durante a tramitagdo da mencionada PEC n. 229/2008, foi apensada a PEC n. 407,

de 17 de setembro de 2009, esta de autoria do Deputado Lincoln Portela, cujo intuito é

2 BRASIL. Proposta  de Emenda  Constitucional n. 229/2008. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=384232>. Acesso em: 20 jan.
2016. Consultar “inteiro teor” da Proposta oferecida pelo Deputado Leo Alcéantara, de 21.02.2008.

% 1dem, ibidem.
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revogar o inciso V do § 3° do art. 14 da Constituicdo Federal, que estabelece a filiacdo a
partido politico como condigdo de elegibilidade, assim como acrescentar o § 4° ao art. 14,
com a seguinte redagéo:

Art. 14. (...)

§ 4° Cidadaos nao filiados a partido politico poderdo se candidatar a cargos
eletivos, observando-se que, no caso de elei¢cdes proporcionais, so serdo considerados eleitos
se contarem com ndmero de votos equivalente no minimo ao quociente eleitoral da

respectiva circunscricdo.? (grifos nossos)

Tal proposta também tem o objetivo de criar nova sistematica eleitoral, ao autorizar
que, ao lado de candidaturas provenientes de partidos politicos convivam candidaturas de
cidaddos independentes, sem vinculo partidario, podendo ser eleitos pelo prestigio pessoal
de que gozam na sociedade.

Defende o proponente que, nas eleicbes proporcionais, se uma pessoa obtém,
sozinha, resultado equivalente ao quociente eleitoral da circunscricdo, deve a ela ser
reservado o direito de exercer o mandato, ainda que sem filiacdo partidaria. Em sua visao,
trata-se de situacdo andloga aos pleitos majoritarios, em que a pessoa consegue obter o
melhor resultado em face dos concorrentes porgque possui “a condigdo politica basica para o
exercicio de cargos publicos eletivos: representatividade e apoio do eleitorado™?.

Desse modo, sustenta a retirada da exigéncia da filiacdo partidaria como condicéo de
elegibilidade, por entender que, com a medida, havera “maior oxigenagdo e democratizagdo

»2 que deixar4 de se restringir aos partidos e alcancara toda a

da atividade politica
sociedade, sendo capaz, ainda, de formar novas liderangas e novos mecanismos para a

defesa dos interesses da populacéo.

4.3.3. O relatorio apresentado a Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania
Tanto a PEC principal (de n. 229/2008), quanto aquela apensada ( PEC n. 407/2009),
tiveram como Relator o Deputado Geraldo Pudim, cujo voto limitou-se a fazer uma anélise

formal e material da constitucionalidade das propostas.

2 BRASIL. Proposta  de Emenda  Constitucional n.  407/2009. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=451074>. Acesso em: 20 jan.
2016. Consultar “inteiro teor” da Proposta oferecida pelo Deputado Lincoln Portela, de 17.09.2009.

** 1dem, ibidem.

% Idem, ibidem.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=

Quanto ao aspecto formal, verificou que elas apresentavam o numero devido de
subscricdes e que ndo estava ocorrendo nenhuma das situagdes anormais — estado de defesa,
estado de sitio ou intervencdo federal — que impediriam a mudanga da Constituicdo. Em
relacdo a matéria, entendeu que elas ndo feriam clausulas pétreas. Manifestou-se, assim, pela

admissibilidade da PEC principal e da apensada.

4.3.4. Tramitagdo

Sem muito avanco, as PECs foram sendo arquivadas e desarquivadas sucessivamente
ao longo dos anos, nos termos do art. 105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
Mais recentemente, em 6 de fevereiro de 2015, foram novamente desarquivadas, e
encontram-se em tramitacdo na Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania, desde 18 de

mar¢o do mesmo ano, tendo como novo Relator o Deputado Rodrigo Pacheco.

4.4. APECn. 41/2011
A PEC n. 41, de 19 de maio de 2011, apresentada pelo Senador José Sarney, dentre
outros, tem como cerne alterar a redacdo do inciso V do § 3° do art. 14 da Constituicdo

Federal, que passaria a vigorar com a seguinte redacéo:

Art. 14. (...)

§ 3° S&o condigdes de elegibilidade, na forma da lei:

V - a filiagdo partidaria, exceto para as eleicbes municipais, nas quais sera
admitida a inscri¢do de candidatos a Prefeito e a Vereador ndo filiados a partido
politico, mediante o apoio de meio por cento do eleitorado da circunscri¢do, na

forma da lei.?*(grifos nossos)

4.4.1. A justificativa

Argumenta o Senador que a representacdo politica esta passando por uma crise
mundial, que tem varios motivos, como o crescimento do absenteismo eleitoral e a
diminuicdo do percentual de eleitores filiados a partidos politicos, bem como o fato de que
os partidos dependem cada vez menos de contribuigcdes financeiras de particulares e mais

2927

iblicas, ario, entdo, “revigorar os partidos”’ e “permitir a expressio
das publicas, sendo necessario, entdo, “revig partid “p t p

% BRASIL. Proposta  de Emenda  Constitucional n. 41/2011. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/100328>. Acesso em: 20 jan. 2016.
a BRASIL. Proposta  de Emenda  Constitucional n. 41/2011. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/100328>. Acesso em: 20 jan. 2016.
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eleitoral de forcas que ndo se sentem representadas no atual sistema partidério”zs. Defende,
assim, que, no plano municipal (e tdo somente), que é caracterizado pelos “interesses
locais”, seja possivel a populagdo escolher, para os cargos de prefeito e vereador, candidatos
ndo filiados a partidos politicos.

Entretanto, como a “filiagdo partidaria ¢ uma garantia da representatividade dos

candidatos”?®

, para compensar tal auséncia, ficaria estabelecida uma condicdo: a candidatura
avulsa devera contar com o apoio de meio por cento do eleitorado da circunscricdo, na

forma da lei.

4.4.2. O relatorio e o parecer da Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania

O Senador Demdstenes Torres é designado Relator e apresenta relatério com voto
pela rejeicdo da PEC, considerando que ela vai de encontro a um dos objetivos da Reforma
Politica que, em sua visdo, seria o fortalecimento dos partidos.

Por isso, defende que autorizar a candidatura avulsa é permitir o crescimento das
“tendéncias personalistas™® de obtencdo de poder, e pois, individuais, que afrontam as
instituicdes politicas existentes. Também entende que a fidelidade partidaria sofreria severo
contragolpe, na medida em que candidatos derrotados nas prévias dos partidos seriam
estimulados a deixa-los para concorrer de forma avulsa.

Em conclusdo, aduz que, embora seja partidario da busca de solucbes alternativas
para os cidaddos participarem da vida politica, tal ndo se farda com o enfraquecimento dos
partidos e com a fragilizacdo da vida institucional vigente.

Tal relatério, com o voto pela rejeicdo da PEC, foi aprovado pela Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, de modo que seu texto passa a constituir o parecer da

Comissao, contrario a matéria.

4.4.3. Tramitagdo
Ap0s a aprovacdo do Parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, foi
aberto prazo para Recurso, que transcorreu in albis, de modo que a PEC n. 41/2011 foi

arquivada aos 13 de junho de 2011.

2 1dem, ibidem.
2 1dem, ibidem.
% 1dem, ibidem.
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4.5. APEC n. 7/2012
A PEC n. 7, de 28 de fevereiro de 2012, encabecada pelo Senador Cristovam
Buarque, objetiva alterar o inciso V do § 3° do art. 14 da Constituicdo Federal, de modo que

vigore 0 seguinte texto:

Art. 14. (...)
§ 3° S&o condigdes de elegibilidade, na forma da lei:
V - a filiagdo partidaria ou, na forma da lei, a subscricdo do pedido de registro de

candidatura por certo nimero de eleitores.*! (grifos nossos)

4.5.1. A justificativa

Como outras PECs, esta também objetiva acabar com o monopdlio partidario e, para
tanto, o Senador fundamenta a autorizacéo constitucional de candidatura avulsa no principio
da soberania popular®, que prescreve que o poder politico, pertencente ao povo, pode por
ele ser exercido diretamente ou por meio de representantes, sendo que estes néo
necessariamente precisam estar vinculados a partido politico.

Mais uma vez, a PEC ndo intenciona extinguir os partidos politicos, pois eles podem
conviver com a candidatura avulsa. Outrossim, ndo se ha de questionar o aparente déficit de
legitimidade popular da medida, ja que haveria a condi¢do da candidatura ser subscrita por
ndmero minimo do eleitorado.

Ademais, o Senador entende ser possivel sua adogdo para as eleicdes do Executivo e
do Legislativo, considerando-a compativel, inclusive, caso haja mudancas no cenario

politico, como a aprovacao do sistema eleitoral distrital puro ou misto.

4.5.2. O relatorio apresentado na Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania

O Senador Humberto Costa é designado como Relator da Proposta e vota pela
constitucionalidade e juridicidade da Emenda, porém, no mérito, pela sua rejeicéo.

Os motivos que embasaram sua decisdo também passam pela questdo do
fortalecimento dos partidos, pois 0 Senador defende que a democracia até hoje existente

permite que cidaddos provenientes de movimentos sociais, organizacfes n&o

3 BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional n° 7/2012. Disponivel em:
http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/104352, acesso em 20 de jan. 2016.

%2 0 principio da soberania popular decorre do paragrafo tnico do artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988,
que dispde: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituigdo”. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988. 442 ed. atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 2.
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governamentais ou grupos de interesse, por exemplo, tenham seus diferentes pontos de vista
sustentados pelos partidos politicos, e ndo fora deles. Por essa razdo, o Relator associa a
democracia com a existéncia dos partidos politicos e assevera que “(...) at¢é o momento a
democracia realmente existente tem sido aquela em que as diferentes correntes (...) se
organizam em partidos e concorrem em elei¢cfes livres e regulares pelas preferéncias dos

cidaddos™®. Por consequéncia, esvazia-se a importancia da candidatura avulsa.

4.5.3. Tramitacado
A PEC n. 7/2012 esta tramitando e, desde 27 de fevereiro de 2015, encontra-se
pronta para inclusdo em pauta na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania para sua

votagao.

4.5.4. APEC n. 6/2015

A PEC n. 6, de 5 de fevereiro de 2015, encabecada pelo Senador Reguffe, objetiva
suprimir o inciso V do § 3° do art. 14, que estabelece ser a filiacdo a partido politico uma das
condicdes de elegibilidade e, além disso, visa a acrescentar o art. 17-A, paragrafo Unico, na

Constituicdo Federal, com a seguinte redacao:

Art. 14. (...)

§3°(...)

V - REVOGADO

[]

Art. 17-A. A filiagdo a partido politico é direito de todo cidad&o brasileiro, vedada
a exigéncia de filiagdo partidaria como condi¢do de elegibilidade ou requisito de
qualquer espécie para o pleno exercicio dos direitos politicos.

Paragrafo unico. A candidatura avulsa devera contar com o apoio e assinatura de
um por cento dos eleitores da circunscri¢do, na forma da lei, para ser registrada

pela Justica Eleitoral.* (grifos nossos)

4.5.5. A justificativa
O Senador defende que a exigéncia de filiagdo a partido politico, para que a pessoa

possa disputar um pleito eleitoral, fere o exercicio da cidadania. Para ele, ndo se deve

8 BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional n. 7/2012. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/104352>. Acesso em: 20 jan. 2016.
i BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional n. 6/2015. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/119631>. Acesso em: 20 jan. 2016.
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impedir aquele que deseja lancar-se candidato pelo fato de nédo estar filiado. Nas palavras do
proponente, “exigir a filiacdo a algum dos quase 40 partidos existentes no Brasil ¢ impedir
que as pessoas exer¢am plenamente a sua cidadania, por meio do direito de ser votado™®.

Defende, assim, que uma Reforma Politica séria deve levar em consideracdo a
valorizacdo do eleitor e ndo a dos partidos politicos, 0 que significa dizer que estes
perderiam a exclusividade dos mandatos parlamentares.

Como em outras PECs, para que a candidatura avulsa possa ser registrada na Justica
Eleitoral, deve ela contar com o apoio de um ndmero minimo de eleitores que, in casu, ja
ficou pré-estabelecido como sendo 1% dos eleitores da circunscricdo, devendo ainda lei

posterior regulamentar o tema.

4.5.6. Tramitacado
A PEC esta tramitando. Foi encaminhada para a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania no dia 5 de fevereiro de 2015 e 1 se encontra para a designacdo de Relator. Desse

modo, ainda ndo ha parecer sobre sua constitucionalidade e mérito.

4.6. APEC n. 16/2015

A PEC n. 16, de 3 de marco de 2015, tem como autores o Senador Paulo Paim e
outros. Trata-se, na verdade, de reapresentagdo do mesmo texto da PEC n. 21/2006,
argquivada em 2014 e que tem como intuito alterar a redacdo do inciso V do § 3° do art. 14 da
Constituicdo Federal, para autorizar a candidatura avulsa, desde que apoiada por certo
namero de eleitores.

O Senador acredita que as manifestacbes de 2013 deram forca a proposta da
candidatura avulsa, em virtude de muitos participantes serem apartidarios. Tal motivo
ensejou a reapresentacdo da matéria que conta, inclusive, com a mesma “justificativa™’
daquela de 2006, razdo pela qual ndo a reproduziremos novamente, podendo o leitor, se

assim o desejar, consultar nossas anotagdes sobre a PEC n. 21/2006.

®  BRASIL. Proposta de Emenda  Constitucional n.  6/2015.  Disponivel  em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/119631>. Acesso em: 20 jan. 2016.

% para acessar os motivos da propositura da Proposta de emenda Constitucional n. 16/2015, consultar:
BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional n. 16/2015. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/119858>. Acesso em: 20 jan. 2016.

¥ para detalhes sobre a Proposta de Emenda Constitucional n. 16/2015, consultar:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/119858>. Acesso em: 20 jan. 2016. Ver
tramitacdo do dia 3 de marco de 2015.
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4.6.1. O relatorio apresentado na Comissédo de Constituicdo, Justica e Cidadania

O Senador Sérgio Petecdo foi designado como Relator da matéria na Comissao de
Constituigdo, Justica e Cidadania e, na contramdo das PECs anteriores, votou por sua
aprovacao e o fez calcado no principio da soberania popular.

Defende, na mesma linha que o Senador Cristbvdo Buarque quando de sua
justificativa da PEC n. 7/2012, que o principio citado implica que o poder pode ser exercido
diretamente pelo povo ou indiretamente, sendo, neste Gltimo caso, por meio de
representantes organizados ou ndo em partidos politicos. Assevera, ainda, o0 Relator que, “o
fim do monopolio partidario teria o efeito de ampliar o leque de candidaturas a disposicao
do eleitor e, assim, aumentar a qualidade e a liberdade da representacdo politica no
Pais”®

Argumenta que a crise politica que o Pais vive enseja mudancas, que podem ser
positivas a democracia representativa, se conseguirmos aliar “o sentimento e a voz que vém
das ruas com propostas concretas que viabilizam a ampliacéo da participacédo da cidadania
no processo politico-eleitoral”.*

O Senador entende que a democracia sairia fortalecida ao permitir que candidatos
filiados a partidos politicos e também os ndo filiados participem das elei¢cGes, mas adverte
que, nesta Ultima hipétese, deverd ele cumprir todas as exigéncias legais e constitucionais
cobradas de qualquer candidato, inclusive as referentes a elegibilidade, como ter a ficha
limpa, por exemplo.

Traz, ainda, o exemplo do direito estrangeiro, como o0s casos dos Estados Unidos da
América e da Italia, que admitem a candidatura avulsa. Considera que ela fortalece a
democracia ao reforcar a representatividade nas Casas Legislativas.

Conclui, entendendo que a PEC € meritoria e, “se aprovada, contribuira de forma
criativa e inovadora, para aperfeicoar a nossa jovem e ainda fragil democracia

g 40
brasileira”.

4.6.2. Tramitacado
A PEC n. 16/2015 esta tramitando e desde 17 de agosto de 2016 encontra-se pronta

para inclusédo em pauta na Comisséo de Constitui¢do, Justica e Cidadania.

*  BRASIL. Proposta de Emenda  Constitucional n.  16/2015.  Disponivel  em:
http://mww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/119858. Acesso em: 08 out. 2016. Consultar
tramitacdo e, depois, relatério de 17/08/16.

** 1dem. Ibidem.

“*1dem. Ibidem.
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5. Conclustes sobre as PECs
Algumas conclusdes podem ser extraidas do estudo retro realizado acerca das
Propostas de Emenda Constitucional que autorizam a candidatura avulsa:
1. A hipotese de candidatura avulsa ndo é novidade no ordenamento juridico
nacional, tendo sido prevista no Cddigo Eleitoral de 1932 e vigorado (com alguma
alteracdo) até a sua exting¢ao pela Constituicdo de 1946.
2. Sob a Constituigao vigente de 1988, foram encontradas 6 (Seis) propostas tentando
implementar a candidatura avulsa desde 2006, das quais podemos extrair o seguinte:
2.1. origem: 1 (uma) na Camara dos Deputados e 5 (cinco) no Senado Federal,
2.2. apenas 1 (uma) teve parecer favoravel pelo Relator designado;
2.3. somente em 1 (um) caso houve votacdo do relatério pela Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, que rejeitou a proposta;
2.4. nenhuma foi levada a votacao no Plenario da respectiva Casa;
2.5. 4 (quatro) ainda estdo em tramitacdo: PECs ns. 229/2008 (e 407/2009 apensada),
7/2012, 6/2015 e 16/2015.
3. Nenhuma das propostas tem o objetivo de extinguir ou modificar diretamente o
funcionamento dos partidos politicos. Todas elas visam manter o atual sistema, mas
com a inclusdo da possibilidade do ndo filiado também participar das elei¢oes.
4. Existe pouca variacdo no teor das propostas; a mais importante refere-se a
previsdo, ou ndo, do preenchimento de uma condicdo minima: o registro da
candidatura avulsa deve ser acompanhado do apoio (subscricdo) de certo nimero de
eleitores.
5. Os argumentos para embasar as propostas sdo varios, mas giram em torno do
mesmo eixo: a crise ética e de representatividade que atinge os partidos politicos, em
contraposicdo a soberania popular e ao direito do cidaddo de exercer sua cidadania
ativamente.
6. Os contra-argumentos, por seu turno, ndo negam a situacdo critica em que se
encontram os partidos, porém, acredita que a solucdo é fortalecé-los, e ndo permitir a
atuacdo eleitoral fora deles, o que levaria a desvios personalistas e problemas de
governabilidade. Para estes, a concluséo foi pela rejeicdo das Propostas de Emenda
Constitucional apresentadas.
7. Apenas uma proposta teve parecer favoravel a aceitagdo de candidatos sem
filiacdo partidaria e considera a crise politica uma oportunidade de mudanca que,

somada ao clamor das ruas, pode viabilizar a ampliacdo da participagdo da cidadania
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no processo eleitoral, mediante a aceitacdo da candidatura avulsa sem, no entanto,
eliminar os partidos politicos.

8. Ha nova esperanca para a aprovacdo da candidatura avulsa, ja que a PEC n.
16/2015 recebeu parecer favoravel de seu Relator em 17 de agosto de 2016*, embora
ndo tenha sido, até 08 de outubro de 2016, incluida em pauta para julgamento na
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania. Todavia, a maioria das PECs, apesar
do apoio de politicos com significativa importdncia no Congresso, como por
exemplo, os Senadores José Sarney, Cristovam Buarque e Aloysio Nunes, ndo logrou
éxito e tampouco acreditamos que, no atual estagio, essas propostas reinam apoio
suficiente para sua aprovagdo em curto prazo, porque o Brasil ainda € uma

“democracia pelos partidos”.
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