(RevIsha DIREITOGV 21

223

RECEBIDO EM 05.07.2014 | APROVADO EM 24.06.2015

LEVANDO A SERIO OS DIREITOS POLITICOS
FUNDAMENTAIS: INELEGIBILIDADE E CONTROLE

DE CONVENCIONALIDADE *
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RESUMO

EM TEMPOS DE “FICHALIMPISMO™ E DE EXCESSO DE
INTERVENCAO JUDICIAL NA DEFINICAO DAS REGRAS DO
JOGO DEMOCRATICO, IMPOE-SE UMA RENOVADA REFLEXAQ
SOBRE A DIMENSAO JUSFUNDAMENTAL DOS DIREITOS
POLITICOS, EM ESPECIAL, EM RELACAO AO DIREITO
FUNDAMENTAL DE SER ELEITO. O OBJETIVO GERAL
DESTE ARTIGO CONSISTE EM DEMONSTRAR QUE 0S
CASOS DE INELEGIBILIDADES INFRACONSTITUCIONAIS
DISCIPLINADOS ENTRE NOS PELA LEI COMPLEMENTAR
N. 64/90 (DORAVANTE LC N. 64/90) NAO SE
COMPATIBILIZAM COM A GARANTIA CONVENCIONAL
PREVISTA NO ART. 23, ITEM 2, DA CONVENCAO AMERICANA
DE DIREITOS HUMANOS (DORAVANTE CONVENCAO
AMERICANA 0U CONVENCAQ), QUE SO ADMITE QUE ELES
SEJAM RESTRINGIDOS "EXCLUSIVAMENTE POR MOTIVOS
DE IDADE, NACIONALIDADE, RESIDENCIA, IDIOMA, INSTRUCAO,
CAPACIDADE CIVIL OU MENTAL, OU CONDENACAO, POR
JUIZ COMPETENTE, EM PROCESSO PENAL.” DIANTE DESTA
INCOMPATIBILIDADE, 0S JUIZES NACIONAIS ENCONTRAM-SE
AUTORIZADOS A NEGAR VIGENCIA A LEI NACIONAL E A
FAZER VALER A PROTECAO PREVISTA NA CONVENGAO, A
DESPEITO DE EXISTIR DECISAO PROFERIDA PELO STF EM
CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE REVESTIDA
DE FORCA VINCULANTE.

PALAVRAS-CHAVE

CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE; DIREITOS POLITICOS
FUNDAMENTAIS; INELEGIBILIDADES INFRACONSTITUCIONAIS;
LEI DA FicHA LIMPA; SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

DOI: HTTP://DX.DOI.ORG/10.1590/1808-2432201510

TAKING THE POLITICAL RIGHTS SERIOUSLY:
INELEGIBILITIES AND CONTROL OF CONVENTIONALITY

ABSTRACT

THE EMERGENCE OF A STRONG LEVEL OF MORALIZATION
AND INTERFERENCE OF THE JUDICIAL POWER ON THE
DEMOCRATIC GAME RULES DEMANDS THE REFLECTION
ABOUT THE FUNDAMENTAL DIMENSION OF THE POLITICAL
RIGHTS, SPECIALLY, THE RIGHT TO BE VOTED. IN THIS
ARTICLE, | ARGUE THAT ALMOST ALL THE HYPOTHESIS
DEFINED BY THE BRAZILIAN INELIGIBILITIES ACT [LEI
COMPLEMENTAR NR. 64/90) ARE NOT COMPATIBLE
WITH THE GUARANTEE ENSURED BY THE ARTICLE 23 OF
AMERICAN CONVENTION ON HUMAN RIGHTS, WHEREBY
ALL THE CITIZENS SHALL ENJOY "THE RIGHT AND
OPPORTUNITY" (ART. 23) TO "BE ELECTED IN GENUINE
PERIODIC ELECTIONS” [ART. 23, 1.8], AND THE
EXERCISE OF THIS RIGHT SHOULD BE RESTRICT "ONLY
ON THE BASIS OF AGE, NATIONALITY, RESIDENCE,
LANGUAGE, EDUCATION, CIVIL AND MENTAL CAPACITY,
OR SENTENCING BY A COMPETENT COURT IN CRIMINAL
PROCEEDINGS” (ART. 23.2]. BECAUSE OF THIS, ALL THE
DOMESTIC JUDGES ARE AUTHORIZED TO DENY VALIDITY
TO THE NATIONAL STATUTE, AND APPLY DIRECTLY THE
CONVENTIONAL GUARANTEE, DESPITE THE FACT THAT
THE BRAZILIAN SUPREME COURT HAD UPHOLD THE
INELIGIBILITIES ACT BY A DECISION ENDOWED WITH
BINDING FORCE FOR ALL THE NATIONAL JUDGES.
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CONTROL OF CONVENTIONALITY; POLITICAL RIGHTS;
INELEGIBILITIES ACT; "FICHA LIMPA” ACT; BRAZILIAN
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INTRODUCAO

Os manuais de direito eleitoral e direito processual eleitoral brasileiros permanecem
em um siléncio eloquente quanto a Convengao Americana de Direitos Humanos. Nao
existe uma unica referéncia a garantia insculpida no art. 23 que consagra especifica-
mente os direitos politicos como parte integrante do Sistema Interamericano de Pro-
tecio (COELHO, 2012; CANDIDO, 2012; COSTA, 2013; GOMES, 2013; ZILIO,
2012)'. Essa omissdo, no entanto, ndo causa estranheza, ja que a prépria tematica
dos direitos politicos como direitos fundamentais carece de maiores reflexées, nao
somente por parte da doutrina especializada, mas, sobretudo, pelas Cortes eleitorais
(GUEDES, 2013, p. 659-674; ESPINDOLA, 2013, p. 169-174).

No direito patrio, costuma-se falar em uma teoria geral das inelegibilidades con-
sistentes na configuracao de situagoes que “impedem o exercicio do ius honorum em
determinada elei¢ao” (MENDES, 1994, p. 163). Este conjunto de restri¢des deriva-
riam do principio da autenticidade eleitoral, posto que relacionado a “fidedignidade
da representagao politica” (SALGADO, 2010, p. 57). Os impedimentos (provisorios
ou permanentes) encontram-se expressamente consignados no texto constitucional
(art. 14, §§ 4° ¢ 8°, da CF) e na legislagao complementar (LC n. 64/90, art. 1°).

Entre nos, o direito fundamental de concorrer aos pleitos eleitorais esta sujeito ao
preenchimento de um conjunto de condigoes de habilitagao (condigoes de elegibilida-
de) e pode ser afastado diante da existéncia de quaisquer das causas de inelegibilidade,
muitas das quais se trasvestem de sang¢oes de inabilitagao. De acordo com a legislagao
brasileira, estas san¢bes de inabilitacdo representam efeitos secundarios (ou indiretos),
definidos pela propria lei eleitoral, em relagdo a pratica de condutas que estariam a
revelar falta de “moralidade para o exercicio de mandato”, ou ainda, que poderiam con-
figurar quebra de “legitimidade das elei¢des” (art. 14, § 9° da CF).

Se a lei de inelegibilidades brasileira, na redagao originaria de maio de 1990 (LC
n. 64/90), ja era prodiga na defini¢ao de hipoteses de inelegibilidade (para além da
exclusao dos inalistaveis, previa originariamente oito situagoes geradoras de impedi-
mento legal); com a promulgagao da Lei Complementar n. 135, de 4 de junho de 2010
(doravante LC n. 135/2010), popularizada como Lei da Ficha Limpa, estas hipote-
ses multiplicaram-se para 16.

A alteragao legislativa decorreu de um grande movimento popular de combate a
corrupgao eleitoral e foi desencadeada por iniciativa popular que reuniu mais de 1,5
milhdo de assinaturas de eleitores espalhados em todos os Estados da Federagao bra-
sileira. Esta indiscutivel pressao popular acabou por resultar em aprovacao relampago
desta norma sem que tenha sofrido alteragoes legislativas substantivas ao texto apre-
sentado. E a despeito da exigéncia de anualidade para as alteragdes que modifiquem
o processo eleitoral, conforme fixado pelo art. 16 da CF, o novo regramento foi par-
cialmente aplicado pela Justica Eleitoral ja nas eleigdes de 2010, situagao que s6 foi
revertida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE n. 633.703 (Rel. Min.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
1101) | p. 223-256 | JAN-JUN 2015



(Revisha DIREITOGV 21 LUIZ MAGNO P. BASTOS JUNIOR E RODRIGO MIOTO DOS SANTOS : 225

Gilmar Mendes), quando ja ultimado o pleito eleitoral.

Instado uma vez mais a se manifestar sobre a referida norma, agora sobre a sua
compatibilidade material com o texto constitucional, em 9 de novembro de 2011 a
Corte Suprema brasileira julgou improcedente a A¢ao Direta de Inconstitucionalida-
de n. 4.578. Nesta oportunidade, proferiu pronunciamento com eficacia vinculan-
te que reafirmou a integral constitucionalidade das alteragdes determinadas pela LC
n. 135/2010 no sistema de inelegibilidades infraconstitucionais.

Ocorre que, por ser signatario da Convengao Americana sobre Direitos Huma-
nos, desde a sua promulgagao interna decorrente do Decreto n. 678, de 6 de novem-
bro de 1992, passou a viger na ordem juridica interna a garantia expressa de que
todos os cidadaos devem gozar do direito “de ser eleitos em elei¢oes periodicas
auténticas” (art. 23, item 1, letra “b”), direitos estes que s6 poderiam ser restringidos
com base nas causas definidas no proprio texto convencional, vale dizer, “exclusiva-
mente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrugao, capacida-
de civil ou mental, ou condenagdo, por juiz competente, em processo penal.” (art. 23,
item 2). O dispositivo convencional foi taxativo ao restringir a liberdade de confor-
macio dos Estados-Parte. As restri¢ées aos direitos politicos enunciados no art. 23,
item 1, so poderiam ser promulgadas em estrita observancia das hipoteses mencio-
nadas no texto (isto em face do termo “exclusividade”).

Independentemente do status que se atribua a esta norma entre nos (BASTOS JR;
GONCALVES, 2013, p. 2393-2396), ¢ inegavel que a mesma foi devidamente inter-
nalizada na ordem juridica e que, em face do disposto no art. 5°, § 2°, da Constitui-
¢ao Brasileira, goza de um indiscutivel carater de fundamentalidade no plano doméstico
(SARLET, 2013; 2015, p. 79-83). E, mais ainda, de acordo com o que vem sendo
reconhecido no plano supranacional pela Corte Interamericana de Direitos Huma-
nos, todos os orgaos judiciarios domésticos possuem um dever de remover os 6bices
internos a plena aplicagdo da norma internacional mais benéfica ao ser humano
(SAGUES, 2010, p. 120-122), razio pela qual devem engajar-se em um esforgo coor-
denado de controle de convencionalidade das normas domésticas, tendo em vista a
maxima aplicagdo dos standards minimos de prote¢do internacional dos direitos
humanos (BASTOS JR; CAMPOS, 2011; MAZZUOLI, 2013, p. 4-20). Se entre nos
esta pratica nao ¢ muito difundida, em outras jurisdigées latino-americanas consta-
tam-se importantes avangos no tocante a consideragio dada pelas Cortes Constitu-
cionais ao sistema interamericano de direitos humanos (AGUILAR, 2013).

Nesse sentido, o presente artigo tem por objetivo confrontar as hipoteses legais
definidas na LC n. 64/90 com a garantia prevista no art. 23.2 da Convengao Ameri-
cana de Direitos Humanos.

Essa compatibilidade (ou sua auséncia) sera analisada a partir da confrontagao entre
a legislacao brasileira (na forma como ¢ compreendida pelo Supremo Tribunal Fede-
ral) com a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos (doravante
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CortelDH ou Corte). A analise tera como perspectiva a identificagao dos standards
interpretativos fixados nos precedentes estudados que permitem a compreensao do
contetdo e do alcance a ser atribuido aos dispositivos e obrigagoes convencionais que
se impoem aos Estados signatarios.

E desta forma porque o marco normativo supranacional nao se restringe a lite-
ralidade da norma convencional, mas deve ser analisado a luz de seu contexto nor-
mativo de significagao, em outras palavras, em conjunto com o acervo jurisprudencial
emanado da Corte responsavel pela sua adjudicagao (como intérprete qualificado de
seus dispositivos) e pela interpretacao dada pelos 6rgaos judiciais dos diferentes paises
igualmente signatarios deste mesmo diploma internacional. Afinal de contas, a norma
internacional deve ser interpretada de acordo com seu contexto (LUPI; BASTOS
JR, 2008).

Especificamente em relagdo a regra em comento, existem dois importantes prece-
dentes da CorteIDH que enfrentaram especificamente a abrangéncia dessa garantia con-
vencional, um (o caso Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos, de 6 de agosto de
2008) em que se discutiu a possibilidade de se assegurar a candidatura independente
a Presidéncia como decorréncia direta da garantia convencional prevista no art. 23.1.b;
e outro (o caso Lépez Mendoza vs.Venezuela, de 11 de setembro de 2011) em que se
discutiu especificamente a aplica¢ao de sang¢des de inabilitagao em processos admi-
nistrativos (apuragao de sangao disciplinar e regularidade na execugao orgamentaria),
afirmando que esta hipotese de suspensio de direitos politicos nao estaria autorizada
pelo art. 23.2 da Convengao.

Essas decisoes exigem que se desencadeie uma profunda revisao da compreensao
nacional sobre a natureza de jusfundamentalidade dos direitos politicos, bem como
sobre os limites que se impdem a restrigao de tais direitos. A situagao ¢ tanto mais pre-
mente quando se constata que praticamente todo o sistema de inelegibilidades infra-
constitucionais, em face das alteragées determinadas pela LC n. 135/2010, n3o sobre-
vive a analise de compatibilidade com a Conven¢ao Americana.

A fim de explorar este tema, o presente artigo estd estruturado nos seguintes
termos: na primeira parte, sera feita uma breve incursao sobre as inelegibilidades infra-
constitucionais do direito brasileiro e os argumentos subscritos pelo Supremo Tri-
bunal Federal para afastar a argui¢ao de inconstitucionalidade dirigida contraa LC
n. 135/2010; na segunda parte, serao apresentados os casos analisados pela CortelDH,
a fim de que seja apresentada sua visao sobre o alcance da garantia e sobre os limites a
atividade de conformagao do legislador nacional; e, na terceira e Gltima parte, sera feita
a analise de (des)conformidade entre o diploma doméstico e os standards interpretativos
emanados da CorteIDH em relacdo aos arts. 23.1.b e 23.2 da Convencao Americana.

Espera-se, com esse esforgo, discutir as inelegibilidades (e a exacerbagao confe-
rida ao Poder Judiciario por conta da Lei da Ficha Limpa) a partir de uma perspec-

tiva ainda mais enfatica quanto a critica a ser enderecgada ao novo arranjo institucional
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brasileiro. Afinal de contas, ha de se levar a sério os direitos politicos fundamentais,

a comegar pela Corte Suprema brasileira.

1 DAS INELEGIBILIDADES INFRACONSTITUCIONAIS E SUA INTERPRETACAO
PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
As inelegibilidades infraconstitucionais cominadas encontram sua justificacio no

proprio texto constitucional, vale dizer, no § 9° do art. 14:

Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessacao, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exer-
cicio de mandato considerada vida pregressa do candidato, ¢ a normalidade e
legitimidade das elei¢oes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do
exercicio de fungao, cargo ou emprego na administragao direta ou indireta.

A fim de dar concretude a este comando constitucional, foi editada a LC n. 64/90,
que trata sobre as inelegibilidades. Em sua redacao originaria, a norma elencou em seu
art. 1° um conjunto de situagoes que, presentes, importariam em restrigao ternporéria
ao ius sufragii dos cidadaos. As restrigdes foram aqui agrupadas em cinco categorias,
para fins de analise, como se vera adiante.

Pois bem, a LC n. 135/2010 operou um conjunto muito expressivo de altera-
¢oes em relagao as inelegibilidades: (A) as hipoteses foram significativamente amplia-
das (de oito para dezesseis); (B) os efeitos decorrentes de decisdes judiciais passaram
a ser antecipados (ou seja, a Lei dispensou o transito em julgado da decisao, admi-
tindo que a decisao por orgao colegiado seria suficiente para a restri¢ao aos direi-
tos politicos); (C) os prazos de suspensio dos direitos politicos foram ampliados (e
uniformizados) para 8 (oito) anos; e, por fim, (D) algumas hipoteses tiveram a sua
redacao alterada.

O grupo das hipoteses de inelegibilidades pode ser assim descrito (alteragdes
foram destacadas em itdlico):

“w_»

(i) aqueles que nao estiverem no gozo dos direitos politicos (alinea “a”) (sem

alteragoes);

(ii) os agentes politicos, parlamentares e chefes do Executivo, que tenham tido
seus mandatos cassados pelo Parlamento (inc. I, alineas “b” e “c”) e que tenham
renunciado ao seu mandato desde o oferecimento de peticdo que pudesse resultar na pena

de cassagao (art. 1, alinea “k”) (prazo ampliado para § anos);

(iii) aqueles agentes que tenham sido condenados em determinados processos
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» o« »

judiciais de indole eleitoral (inc. I, “d”,%”,“n” e “p”), criminal (inc. I, “¢”

, amplia-

¢do do rol dos crimes) e civil (inc. I, “h”, “I) (hipoteses acrescidas e prazos ampliados);

(iv) aqueles que tenham sido sancionados em processos administrativos (inc. I

[T I (P I (1) BN T R T T (o}

, g7, 97, “m”, %7 e “q”) (prazos ampliados); e

(v) aqueles que nao tenham se desincompatibilizado de determinados cargos
publicos no prazo fixado pela legislagao (incs. I a VII) (sem alteracdes).

Com tantas e significativas modificagdes em tema tao sensivel, inevitavel que a

LC n. 135/2010 fosse submetida ao controle abstrato de constitucionalidade peran-
te o Supremo Tribunal Federal (ADI n. 4.578 ¢ ADC n. 29 e n. 30).? Razio pela qual
diversos aspectos que serdo objeto de consideragao neste trabalho foram especifica-

mente enfrentados pela Corte Constitucional, conforme sera visto na sequéncia:

Quanto a eficacia retroativa da norma decorrente do fato de que a Lei ampliou

os prazos de suspensao para 8 (oito) anos (alterando a regra anterior que previa pra-

zos de 3 (trés), 4 (quatro) e 5 (cinco) anos; inclusive, a propria coisa julgada) e que

passou a abranger situa¢oes que, anteriormente a sua edi¢ao, nao eram elencadas no

rol das causas de inelegibilidade (A), assim se pronunciou a Corte Suprema:

1. A elegibilidade ¢ a adequagao do individuo ao regime juridico — constitucional e
legal complementar — do processo eleitoral, razao pela qual a aplicagao da Lei
Complementar n. 135/10 com a consideragao de fatos anteriores nao pode ser
capitulada na retroatividade vedada pelo art. 5%, XXXVI, da Constituigao,
mercé de incabivel a invocagao de direito adquirido ou de autoridade da coisa jul-
gada (que opera sob o palio da clausula rebus sic stantibus) anteriormente ao pleito
em oposigao ao diploma legal retromencionado; subjaz a mera adequagao ao sis-
tema normativo pretérito (expectativa de direito). (destaque dos autores) (BRA-
SIL, Supremo Tribunal Federal, ADI n. 4.578; ADC n. 29; ADC n. 30, 2012)

Quanto as restrigdes indevidas e aumento desproporcional das hipoteses de ine-

legibilidade (B), assim se pronunciou o Supremo Tribunal Federal:

2. A razoabilidade da expectativa de um individuo de concorrer a cargo putbli-
co eletivo, a luz da exigéncia constitucional de moralidade para o exercicio do
mandato (art. 14, § 9°), resta afastada em face da condenagio prolatada em
segunda instancia ou por um colegiado no exercicio da competéncia de foro por
prerrogativa de fungao, da rejei¢ao de contas publicas, da perda de cargo publi-
co ou do impedimento do exercicio de profissio por violagao de dever ético-
profissional. [...]
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5. O direito politico passivo (ius honorum) ¢ possivel de ser restringido pela lei,
nas hipoteses que, in casu, ndo podem ser consideradas arbitrarias, porquanto se
adequam a exigéncia constitucional da razoabilidade, revelando elevadissima carga
de reprovabilidade social, sob os enfoques da violagdo a moralidade ou denotati-
vos de improbidade, de abuso de poder econémico ou de poder politico.

6. O principio da proporcionalidade resta prestigiado pela Lei Complementar n°
135/10, na medida em que: (i) atende aos fins moralizadores a que se destina;
(i) estabelece requisitos qualificados de inelegibilidade e (iii) impde sacrificio a
liberdade individual de candidatar-se a cargo publico eletivo que nao supera os
beneficios socialmente desejados em termos de moralidade e probidade para o
exercicio de referido munus publico.

7. O exercicio do ius honorum (direito de concorrer a cargos eletivos), em um
juizo de ponderagao no caso das inelegibilidades previstas na Lei Complementar
n® 135/10, opSe-se a propria democracia, que pressupoe a fidelidade poli-
tica da atuagao dos representantes populares.

8. A Lei Complementar n. 135/10 também nio fere o nucleo essencial dos direi-
tos politicos, na medida em que estabelece restrigoes temporarias aos direitos poli-
ticos passivos, sem prejuizo das situagdes politicas ativas.

9. O cognominado desacordo moral razoavel impéoe o prestigio da manifestacao
legitima do legislador democraticamente eleito acerca do conceito juridico inde-
terminado de vida pregressa, constante do art. 14, § 9.°, da Constitui¢ao Fede-
ral. (destaque dos autores) (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI n. 4.578;
ADC n. 29; ADC n. 30, 2012)

Especificamente em relagao a presungao de inocéncia (C), ja que a Lei projeta
cfeitos sobre elegibilidade antes do transito em julgado das decises judiciais (se con-
tentando com as decisdes proferidas por 6rgaos colegiados), foram esses os argu-

mentos langados pela decisdo em tela:

3. A presungdo de inocéncia consagrada no art. 5°, LVII, da Constituigao Federal
deve ser reconhecida como uma regra e interpretada com o recurso da metodo-
logia analoga a uma redugao teleologica, que reaproxime o enunciado normati-
vo da sua propria literalidade, de modo a reconduzi-la aos efeitos proprios da
condenagdo criminal (que podem incluir a perda ou a suspensao de direitos poli-
ticos, mas nao a inelegibilidade), sob pena de frustrar o proposito moralizante do
art. 14, § 9°, da Constituicao Federal.

4. Nio ¢ violado pela Lei Complementar n® 135/10 o principio constitucional
da vedagao de retrocesso, posto nio vislumbrado o pressuposto de sua aplica-
bilidade concernente na existéncia de consenso basico, que tenha inserido na

N - - A N
consciéncia juridica geral a extensao da presungao de inocéncia para o ambito
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eleitoral. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI n. 4.578; ADC n. 29; ADC
n. 30, 2012)

Em relagio a ofensa ao exercicio do direito de rentuncia parlamentar (D), a deci-

sao restou assim ementada:

10. O abuso de direito a renuncia ¢ gerador de inelegibilidade dos detentores de
mandato eletivo que renunciarem aos seus cargos, posto hipotese em perfeita
compatibilidade com a repressao, constante do ordenamento juridico brasileiro
(v.g., 0art. 55, § 4°, da Constitui¢ao Federal ¢ o art. 187 do Codigo Civil), ao
exercicio de direito em manifesta transposi¢ao dos limites da boa-fé. (BRASIL,
Supremo Tribunal Federal, ADI n. 4.578; ADC n. 29; ADC n. 30, 2012)

Por fim, sobre a natureza das inelegibilidades (condigao objetiva), que nao se con-
funde com a sangao de suspensao de direitos politicos (E), o pronunciamento da Corte
deu-se nos seguintes termos:

11. A inelegibilidade tem as suas causas previstas nos §§ 4°a 9° do art. 14 da Carta
Magna de 1988, que se traduzem em condigdes objetivas cuja verificagao impede
o individuo de concorrer a cargos eletivos ou, acaso eleito, de os exercer, ¢ nao se
confunde com a suspensao ou perda dos direitos politicos, cujas hipoteses sdo pre-
vistas no art. 15 da Constitui¢ao da Republica, e que importa restrigio ndo apenas
ao direito de concorrer a cargos eletivos (ius honorum), mas também ao direito de
voto (ius sufragii). Por essa razao, nao ha inconstitucionalidade na cumulagao entre
a inelegibilidade e a suspensao de direitos politicos. (BRASIL, Supremo Tribunal
Federal, ADI n. 4.578; ADC n. 29; ADC n. 30, 2012)

Ao final, a Corte julgou os pedidos formulados na agao de inconstitucionalidade
improcedentes e, por consequéncia, procedentes os pedidos deduzidos nas agdes decla-
ratorias de constitucionalidade.

Em face da natureza vinculante dirigida a todos os 6rgaos do Poder Judiciario e
do Poder Executivo (art. 102, § 2°, da Constitui¢ao Federal), de acordo com a ordem
juridica brasileira, os diferentes orgaos judiciais encontram-se impedidos de suspen-
der a aplicabilidade de quaisquer dispositivos da LC n. 135/2010, sob o argumento de
que ofendem a Constitui¢do. No entanto, defende-se adiante que o juiz nacional, ape-
sar da decisdo do Supremo Tribunal Federal, devera deixar de aplicar esta norma tendo
em vista a frontal colisio com as garantias convencionais insculpidas no art. 23.1.b e
23.2 da Conveng¢ao Americana.
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2 DO ALCANCE DO DIREITO DE SER VOTADO PREVISTO NA CONVEN(;AO
AMERICANA (ART. 23.1.B C/C O ART. 23.2) E AS OBRIGACOES DOS
ESTADOS-PARTE
No ambito do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (doravante SIDH), o
vinculo necessario entre democracia e direitos humanos ¢ assinalado nos principais
pronunciamentos da CorteIDH, para quem os direitos politicos “propician el fortale-
cimiento de la democracia y el pluralismo politico”, nos termos do pronunciamento nos
casos Castanieda Gutman v. Estados Unidos Mexicanos (CortelDH, 2008, § 141, p. 42) e
Yatama vs. Nicaragua (CortelDH, 2005, § 192, p. 88).

Estes direitos encontram-se expressamente contemplados na Convengao Ameri-

cana de Direitos Humanos nos seguintes termos:
Artigo 23. Direitos politicos
1. Todos os cidadaos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades: [...]

b. de votar e ser eleitos em eleicoes periddicas auténticas, realizadas por sufra-
¢ P > P

gio universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressao da vontade

dos eleitores; e [...]

2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o
inciso anterior, exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia,
idioma, instrugao, capacidade civil ou mental, ou condenagdo, por juiz compe-
tente, em processo penal.

Ao empreender uma analise sobre o alcance dos direitos politicos na jurispru-
déncia da CorteIDH e nos pronunciamentos da Comissao Interamericana de Direi-
tos Humanos (doravante ComissaolDH), Alberto DallaVia (2011, p. 20-21) consigna

que:

[...] el adecuado ejercicio de los derechos politicos consagrados en el
articulo 23 de la CADH se vincula con la vigencia de sus derechos y
libertades entre los cuales se encuentran asociados el derecho a la libertad
de expresion (articulo 13); a las garantias judiciales (articulo 8); el derecho
de reunioén (articulo 15), a la libertad de asociacion (articulo 16), el derecho
a la proteccion judicial (articulo 25); el derecho de libertad de investigacion,
opinion, expresion y difusion (IV); el derecho de asociacion (XXII) y
reunion (XXI); y el derecho de justicia (XVIII) de la DADH.

Asi lo ha entendido la Corte al sostener que: Los derechos politicos son
derechos humanos de importancia fundamental dentro del sistema
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interamericano que se relacionan estrechamente con otros derechos
consagrados en la Convencion Americana, como la libertad de expresion,
la libertad de reunion y la libertad de asociacion y que, en conjunto,
hacen posible el juego democratico. (Informe Haiti, CIDH, 1990a, cap. I)

Em razao desse vinculo indissociavel entre democracia e direitos humanos, a
maxima realizagdo da democracia participativa deve ser pautada por um feixe inter-
pretativo estabelecido, primariamente, no proprio texto da Convengao. Fixadas estas
premissas iniciais, convém tecer breves consideragdes sobre os precedentes da Cor-
teIDH a fim de que se possa extrair deles os standards interpretativos a serem utiliza-
dos pelos togados na aplicagao do juizo de compatibilidade vertical entre as normas
domésticas e as convencionais (res interpretata) (FERRER, 2013, p. 688-693).

2.1 ANALISE DO CASO CASTANEDA GUTMAN VS. ESTADOS UNIDOS MEXICANOS (6 DE
AGOSTO DE 2008). DIREITO A OPORTUNIDADE DE PARTICIPACAO E LIMITES AO ESTADO

O caso Castaneda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos foi julgado em 6 de agosto de
2008 e gravita, no que diz respeito especificamente ao objeto desse artigo, ao redor de
dois aspectos fundamentais: a afirmagao de que os Estados-Parte tém o dever de con-
ferir aos cidadaos oportunidades efetivas para que os mesmos exer¢am o direito
a participar dos assuntos politicos (art. 23.1.b) e sobre a limitagdao do poder de con-
formagao dos Estados no tocante a regulamentagao dos direitos politicos que, para
além das restrigdes explicitas definidas no art. 23.2, devem estar sujeitas ao crivo
da proporcionalidade.

Os fatos submetidos a apreciacao da Corte diziam respeito ao pedido de registro
de candidatura individual e independente a Presidéncia da Republica, formulado pelo
Sr. Castafieda Gutman ao 6rgao administrativo responsavel pelos registros (Conselho
Geral do Instituto Federal Eleitoral). O pedido foi negado sob o argumento de que
somente os partidos politicos nacionais gozam da prerrogativa de solicitar o registro
de candidaturas a mandatos eletivos. Contra essa decisao, o Sr. Castanieda Gutman
ingressou, sem ¢éxito, com recurso de amparo a Corte Regional Federal e recurso de
cassagdao a Corte Suprema Mexicana (nesta ltima, com pedido de providéncia acau-
telatoria). Os 6rgaos judiciais deixaram de conhecer do pedido formulado pelo Sr.
Castaneda Gutman pois entendiam que nao possuia legitimidade ativa para impugnar
decisdes do orgao administrativo federal (legitimidade confiada somente aos parti-
dos politicos).

Ao propor a demanda perante a Corte, a ComissaolDH postulou o reconhecimen-
to de uma dupla violagao aos direitos politicos da vitima: (1) o direito a um recurso
judicial efetivo (art. 25 da Convengao) e (2) o direito concreto a ver registrada sua
candidatura independente (art. 23.1.b da Convengao), ja que a condigio de filiagao
prévia a partido politico ndo representava uma das excegdes previstas pelo art. 23.2
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da Convencgao. Em razao dos objetivos desse artigo, a analise do caso limitar-se-a ao
segundo aspecto.

Pois bem, no que diz respeito a abrangéncia dos direitos politicos definidos no
art. 23.1 da Convengao, a CortelDH fixou alguns importantes balizamentos, chaman-
do a atengao para a peculiaridade da obrigacao dos Estados de assegurar aos cidadaos
ampla oportunidade de participagdo na vida politica. Deste precedente, extraem-se
as seguintes diretrizes interpretativas:

145. El articulo 23 contiene diversas normas que se refieren a los
derechos de la persona como ciudadano, esto es, como titular
del proceso de toma de decisiones en los asuntos publicos, como elector
a traves del voto o como servidor publico, es decir, a ser elegido
popularmente o mediante designacion o nombramiento para ocupar un
cargo publico. Ademas de poseer la particularidad de tratarse de derechos
reconocidos a los ciudadanos, a diferencia de casi todos los demas derechos
previstos en la Convencién que se reconocen a toda persona, el articulo 23
de la Convencion no sélo establece que sus titulares deben gozar
de derechos, sino que agrega el término “oportunidades”. Esto
tltimo implica la obligacion de garantizar con medidas positivas que toda
persona que formalmente sea titular de derechos politicos tenga la
oportunidad real para ejercerlos. Como ya lo sefalara este Tribunal
anteriormente, es indispensable que el Estado genere las condiciones
y mecanismos 6ptimos para que los derechos politicos puedan
ser ejercidos de forma efectiva, respetando el principio de igualdad y
no discriminacion. (destaque dos autores) (CorteIDH, 2008, § 145, p. 43)

E ainda:

148. Por su parte, la participacion politica mediante el ejercicio del
derecho a ser elegido supone que los ciudadanos puedan postularse
como candidatos en condiciones de igualdad y que puedan ocupar los
cargos publicos sujetos a eleccion si logran obtener la cantidad de votos
necesarios para ello.

149. El derecho y la oportunidad de votar y de ser elegido consagrados
por el articulo 23.1.b de la Convencion Americana se ejerce regularmente
en elecciones periodicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual
y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los
electores. Mas alla de estas caracteristicas del proceso electoral (elecciones
periodicas y auténticas) y de los principios del sufragio (universal, igual,
secreto, que refleje la libre expresion de la voluntad popular), la Convencion
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Americana no establece una modalidad especifica o un sistema
electoral particular mediante el cual los derechos a votar y ser elegido
deben ser ejercidos [...]. La Convencion se limita a establecer determinados
estandares dentro de los cuales los Estados legitimamente pueden y deben
regular los derechos politicos, siempre y cuando dicha reglamentacion
cumpla con los requisitos de legalidad, esté¢ dirigida a cumplir con una
finalidad legitima, sea necesaria y proporcional; esto es, sea razonable de
acuerdo a los principios de la democracia representativa. (destaque dos

autores) (CortelDH, 2008, §§ 148-149, p. 43-44)

Ao reiterar a essencialidade dos direitos politicos, a CortelDH reconheceu que
o Estado-Parte goza de uma relativa liberdade de conformagao para definir os mode-
los eleitorais (engenharias institucionais) a serem adotados, de forma que:

157. [...] la ley necesariamente tiene que establecer regulaciones que van
mas alla de aquellas que se relacionan con ciertos limites del Estado para
restringir esos derechos, establecidos en el articulo 23.2 de la Convencion.
Los Estados deben organizar los sistemas electorales y establecer un
complejo numero de condiciones y formalidades para que sea posible el
ejercicio del derecho a votar y ser votado. [...]

161. Como se desprende de lo anterior, la Corte estima que no es posible
aplicar al sistema electoral que se establezca en un Estado solamente las
limitaciones del parrafo 2 del articulo 23 de la Convencién Americana.

(CortelDH, 2008, §§ 157 e 161, p. 46 e 47)

No entanto, esta relativa liberdade de conformagio nio afasta a possibilidade de
controle por parte da Corte Interamericana de Direitos Humanos,

161. [...] Sin embargo, las medidas que los Estados adoptan con el fin de
garantizar el ejercicio de los derechos convencionales no estan excluidas
de la competencia de la Corte Interamericana cuando se alega una violacion
de los derechos humanos previstos en la Convencion. Consecuentemente,
la Corte debe examinar si uno de esos aspectos vinculados a la organizacion
y reglamentacion del proceso electoral y de los derechos politicos, la
exclusividad de nominacion de candidatos a cargos federales por parte de los
partidos politicos, implica una restriccién indebida a los derechos humanos
consagrados en la Convencion. (CortelDH, 2008, § 161, p. 47)

Portanto, apos reafirmar a sua competéncia para conhecer da alegada violagao a Con-
vengao, a CortelDH passa a empreender um rigoroso controle de convencionalidade
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da lei mexicana aplicando os seguintes testes: a observancia da reserva legal estrita
(legalidade da medida restritiva, §§ 176-179) e a aferi¢ao da inexisténcia de excesso
com base nos postulados do principio da proporcionalidade (finalidade, §§ 180-184;
necessidade, §§ 185-202; proporcionalidade em sentido estrito, §§ 203-205).

Ao final, a Corte reconheceu que o Estado “no violo, en perjuicio del sefior Jorge
Castaneda Gutman, el derecho politico a ser elegido reconocido en el articulo 23.1.b
de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos [...]" (CorteIDH, 2008, §
251.3, p. 67).

Apesar de a Corte ter afastado a violagdo ao art. 23.2 da Convengao no caso em ana-
lise, ela fixou duas importantes diretrizes interpretativas que gozam de especial proje-
¢ao para os propositos deste artigo: (i) os direitos politicos sao essenciais a democracia
e impoem uma série de exigéncias de protegao tendo em vista o dever de assegurar a
oportunidade aos cidadaos de participarem efetivamente da formagao da vontade poli-
tica do Estado, e (ii) no exercicio do dever de regulamentacao dos sistemas eleitorais, o
Estado pode fixar condigdes ndo previstas no art. 23.2 para viabilizar o exercicio ao
direito de votar e ser votado, no entanto, a atividade de conformacio do Estado esta
sujeita ao controle de compatibilidade a ser empreendido pelas instituigoes do SIDH.

2.2 ANALISE DO CASO LOPEZ MENDOZA VS.VENEZUELA (1° DE SETEMBRO DE 2011).

A SANCAO DE INABILITACAO (INELEGIBIDADE) DEVE SER PROFERIDA POR ORGAO JUDICIAL

O caso Lopez Mendoza vs.Venezuela foi julgado em 1 de setembro de 2011 e discute exata-
mente os limites impostos aos Estados no que diz respeito as restri¢des aos direitos
politicos passivos (direito de ser votado). A questao de direito enfrentada analisa se ¢
facultado aos Estados definir novas causas de restrigoes nao previstas no art. 23.2 da Con-
vengao Americana. Analisemos, pois, os fatos submetidos a apreciacao da CorteIDH.

O Sr. Leopoldo Léopez Mendoza foi eleito em 2000 (e reeleito em 2004) prefei-
to do Municipio de Chacao, unidade integrante do Distrito Metropolitano de Caracas.
No final do segundo mandato, ele pretendia candidatar-se a Alcadia Mayor de Cara-
cas (orgao politico-administrativo que congrega a regiao metropolitana de Caracas),
no entanto, foi impedido de se candidatar por for¢a da imposi¢ao de duas sangées de
inabilitagao (sangoes de inelegibilidade) decretadas pelo Controlador Geral da Repu-
blica3: a primeira, decorrente de processo que apurou a existéncia de conflito de inte-
resses quando, antes de ser prefeito, trabalhava na empresa Petroleos de Venezuela S.A.
(PDVSA) e como voluntario em uma organizacao nao governamental que recebeu
subvengoes sociais da estatal venezuelana; e a segunda, decorrente da aplicagao de
multa por ter ele, no exercicio do mandato de Prefeito Municipal, aplicado verbas
orcamentarias em desacordo com a finalidade legal.

Em razao do primeiro procedimento, o 6rgao administrativo aplicou-lhe san-
¢ao pecuniaria (multa) equivalente a US$ 647,50 e, posteriormente, seguindo o rito
procedimental local, foi editada Resolugdo de inabilitagao para o exercicio de fung¢ées

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
1101) | p. 223-256 | JAN-JUN 2015



236 : LEVANDO A SERIO 0S DIREITOS POLITICOS FUNDAMENTAIS: INELEGIBILIDADE E CONTROLE

publicas por 3 (trés) anos. Em razao do segundo procedimento, o 6rgao administra-
tivo aplicou-lhe multa (equivalente a US$ 4.239,58) e, em seguida, por entender que
a conduta era grave e que seria o caso de reincidéncia, editou Resolugao de inabilita-
¢do para o exercicio de fungdes publicas pelo periodo de 6 (seis) anos. Ambas deci-
soes foram confirmadas pela Sala Constitucional do Tribunal Supremo de Justica que
afastou os recursos de nulidade requeridos para desconstituir estas decisdes. Em vir-
tude destas sangbes, o Sr. Leonardo Lopez Mendoza nao pode se inscrever para a pos-
tulagao do cargo de Prefeito do Distrito Metropolitano de Caracas perante a Junta
Eleitoral do referido distrito.

Ao propor a demanda perante a Corte, a ComissaolDH postulou que fosse reco-
nhecida a violagdo ao direito de ser eleito (ofensa ao art. 23.1.b e 23.2 da Convengao);
a existéncia de ofensa as garantias judiciais nos procedimentos administrativos desen-
volvidos; e, ainda, a existéncia do dever de adotar disposi¢oes de direito interno para
salvaguardar tais garantias convencionais. Neste trabalho, ater-se-a mais detidamente
ao primeiro aspecto.

Na analise do caso, a questao foi delimitada pela Corte nos seguintes termos:

100. El punto central del presente caso radica en las sanciones de
inhabilitacion impuestas al senor Lopez Mendoza por decision de un
organo administrativo en aplicacion del articulo 105 de la LOCGRSNCE,
que le impidieron registrar su candidatura para cargos de eleccion popular.
Luego de resenar los alegatos de las partes, la Corte determinara si dichas
sanciones y sus efectos sobre la presunta victima son o no compatibles con

la Convencion Americana. (CortelDH, 2011, § 100, p. 43).

Dentre as inumeras razoes apresentadas pelo Estado contra a alegada incompati-
bilidade, destacam-se os seguintes argumentos:

(i) o art. 105 da lei nacional foi promulgado em estrita observancia da
constitui¢ao venezuelana, razao pela qual eventual antinomia dele com o
art. 23.2 da Convengdo nao resulta em automatica prevaléncia desse em
relagdo a Constituicao da Venezuela;

(ii) a sangao de inabilitagdo imposta pelo Controlador Geral ndo ¢ de natureza
politica porque nao implica em uma suspensao de todos os direitos politicos,
mas somente o inabilita para exercer determinadas fungées puiblicas, por
determinado periodo;

(iii) intmeros outros paises sancionaram normas semelhantes no contexto

de luta contra a corrupgao;
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(iv) a sangdo de inabilitagao que impoe o Controlador tem como objetivo a
luta contra a corrupgao e a protecdo do erario publico, o qual corresponde
a um interesse publico imperativo.

Em relagio ao primeiro e terceiro argumentos, pronunciou-se a Corte:

104. [...] No corresponde, en cambio, que la Corte se pronuncie sobre

la interpretacion del derecho interno venezolano y, en particular, sobre la
compatibilidad o incompatibilidad del articulo 105 de la LOCGRSNCF con
la Constitucion de Venezuela. Asimismo, la Corte considera que para decidir
el presente caso no es necesario realizar un pronunciamiento respecto a los
alegatos de derecho comparado presentados por el Estado. (CortelDH,
2011, § 104, p. 44)

Em relagao a situagao analisada, a Corte entendeu que se trata de hipotese de apli-
cacdo direta do art. 23 da Convengao, “porque se trata de sanciones que impusieran
una clara restricciéon a uno de los derechos politicos reconocidos por el parrafo 1 de
dicho articulo, sin ajustarse a los requisitos aplicables de conformidad con el parra-
fo 2 del mismo.” (CorteIDH, 2011, § 105, p. 44-45).

O raciocinio empreendido pela Corte foi linear e afastou de maneira categorica

as duas oposigoes feitas pelo Estado, in verbis:

106. El articulo 23.1 de la Convencion establece que todos los ciudadanos
deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades, los cuales deben ser
garantizados por el Estado en condiciones de igualdad: i) a la participacion
en la direccién de los asuntos publicos, directamente o por representantes
libremente elegidos; ii) a votar y a ser elegido en elecciones
periédicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por
voto secreto que garantice la libre expresion de los electores, vy iii) a
acceder a las funciones publicas de su pais.

107. El articulo 23.2 de la Convencion determina cuales son las causales
que permiten restringir los derechos reconocidos en el articulo 23.1, asi
como, en su caso, los requisitos que deben cumplirse para que proceda tal
restriccion. En el presente caso, que se refiere a una restriccion
impuesta por via de sancién, deberia tratarse de una “condena,
por juez competente, en proceso penal”. Ninguno de esos requisitos
se ha cumplido, pues el organo que impuso dichas sanciones no era un
“juez competente”, no hubo “condena” y las sanciones no se aplicaron como
resultado de un “proceso penal”, en el que tendrian que haberse respetado las
garantias judiciales consagradas en el articulo 8 de la Convencion Americana.
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108. La Corte estima pertinente reiterar que “el ejercicio efectivo de los
derechos politicos constituye un fin en si mismo vy, a la vez, un medio
fundamental que las sociedades democraticas tienen para garantizar los
demas derechos humanos previstos en la Convencion y que sus titulares,
es decir, los ciudadanos, no s6lo deben gozar de derechos, sino
también de “oportunidades”. Este Gltimo término implica la obligacion
de garantizar con medidas positivas que toda persona que formalmente sea
titular de derechos politicos tenga la oportunidad real para ejercerlos. En
el presente caso, si bien el senor Lopez Mendoza ha podido ejercer otros
derechos politicos (supra parr. 94), esta plenamente probado que se le ha
privado del sufragio pasivo, es decir, del derecho a ser elegido.

109. En virtud de lo que antecede, la Corte determina que el Estado violo
los articulos 23.1.b y 23.2 en relacion con el articulo 1.1 de la Convencion
Americana, en perjuicio del senor Leopoldo Lopez Mendoza. (destaque dos

autores) (CorteIDH, 2011, §§ 106-109, p. 45)

Simples assim. A opinido majoritaria da Corte nem sequer considerou os argu-
mentos do Estado no tocante a existéncia de um esfor¢o de combate a corrupgao.
Tratou a Corte de reconhecer que o dispositivo convencional impde uma obrigagao
clara de que os Estados so poderiam restringir os direitos politicos fundamentais (de
ser eleito, no caso) como resultado da pratica de um comportamento tido por ilici-
to (inelegibilidade cominada) se, e somente se, este provimento judicial ostentasse
os trés elementos previstos na parte final do art. 23.2: ter sido emitido por juiz com-
petente, ter havido uma condenagao (com transito em julgado) e ter sido proferido
em um processo penal.

Por sua vez, empreendendo auténtico controle judicial de convencionalidade, a
CortelDH analisou a compatibilidade do direito interno (art. 105 da Lei Nacional

venezuelana) em face da Convengao nos seguintes termos:

206. En consecuencia, al no cumplir con el requisito de previsibilidad y,
ademas, teniendo en cuenta lo senalado en el sentido que el articulo 105
de la LOCGRSNCEF permite la restriccion del derecho a ser elegido por
una autoridad que no es juez penal (supra parrs. 107 y 108), la Corte
concluye en el presente caso se vulneraron los articulos 8.1, 23.1.b y
23.2, en relacion con los articulos 1.1 y 2 de la Convencion Americana.

(CortelDH, 2011, §§ 206, p. 73)

Em relagao ao ponto especifico — sobre a interpretagao a ser atribuida ao art. 23.2
e sobre a possibilidade de que a mesma pudesse ser flexibilizada pelas jurisdi¢ées de
outros Estados —, houve um embate vigoroso entre os juizes Diego Garcia-Sayan e
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Eduardo Vio Grossi, o que transparece nos votos concorrentes apresentados por
ambos, em acréscimo a opinido majoritaria da Corte.

O juiz Diego Garcia-Sayan insurgiu-se contra a interpretagao literal emprestada
pela maioria ao art. 23.2 da Convengao Americana. Em seu voto, prop6s uma inter-
pretagao compreensiva do dispositivo de forma a admitir a possibilidade de que o
Estado impusesse outras restri¢des, sempre pela via judicial (¢ digno de nota),
mediante decisGes provenientes de outras instancias de responsabiliza¢do (civil, elei-
toral, administrativa, por exemplo).

Por seu turno, o juiz Eduardo Vio Grossi foi contundente em afirmar que o dis-

positivo convencional

[...] resulta claro, sencillo y categorico, particularmente en lo que en autos
interesa, a saber, que “el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere”
el numeral 1 del mismo, especialmente el concerniente al derecho de “ser
elegido (...)", puede ser reglamentado “exclusivamente” por, entre otras causales,
“condena, por juez competente, en proceso penal”. (CorteIDH, 2011, Voto
Concorrente do juiz Eduardo Vio Grossi, p. 1)

Ato continuo, o juiz Eduardo Vio Grossi empreendeu esfor¢o em desconstruir as
razoes apresentadas pelo seu colega aduzindo ser equivocada a referéncia feita as tec-
nicas de interpretagao de direito internacional no processo de compreensio da
expressao “exclusivamente” (do art. 23.2 da Convencao). Afinal de contas, “la Sen-
tencia ha procedido fijando el sentido y alcance de este ultimo segun su unica alter-
nativa de aplicacion posible”.

Vale registrar, por oportuno, o entendimento fixado por Nogueira Alcala, que
atuou no caso como perito e afasta o argumento de que a Lei Nacional ¢ inconvencio-
nal per si, mas acusa como inadequado o pronunciamento feito pelos 6rgaos adminis-
trativo e judicial venezuelanos. Sustenta o constitucionalista chileno, com bastante
propriedade, que a san¢ao administrativa acessoria de inabilitagdo ao exercicio de car-

gos publicos por tempo determinado

[...] deberia aplicarse solo a los cargos que tienen su origen en un acto
administrativo de nombramiento por alguno de los 6rganos del Estado,
pero no deberia aplicarse ni podria constitucionalmente aplicarse para
los funcionarios que fueren electos mediante sufragio. En esta ultima
hipotesis, es el pueblo quien elige, en ejercicio de la soberania popular,
de acuerdo al articulo 5% de la Constitucion, no pudiendo un 6rgano
administrativo contralor, conforme a la Constitucion, limitarle al
pueblo el ejercicio de su poder soberano. (NOGUEIRA ALCALA,
2011, p. 361-362)
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De todo o exposto, pode-se concluir que, em consonancia com o precedente ana-
lisado, a Corte Interamericana de Direitos Humanos entende que: (i) o direito publi-
co de ser eleito (previsto no art. 23.1.b da Convengao) ¢ de indole fundamental e s6
pode ser restringido em estrita observancia as condicionantes definidas no art. 23.2 da
Convengao; (ii) em se tratando de suspensao de direitos politicos decorrentes da apli-
cagao de uma sangao, para que a mesma seja valida, faz-se imprescindivel que tenha
sido proveniente de um juiz competente, que tenha havido condenagao definitiva e que
tenha sido proferida em um processo penal.

2.3 NATUREZA JURIDICA DA SENTENCA INTERAMERICANA. EFICACIA ERGA OMNES DOS
PRONUNCIAMENTOS DA CORTE (RES INTERPRETATA)

A CortelDH considera as normas internas — atos administrativos, leis, constituicao,
decisoes judiciais — como “meros fatos”, expressoes de vontade dos Estados, e pro-
cede ao cotejo destes fatos com a Convencao, buscando proteger a eficacia do obje-
to e o fim do instrumento internacional (LONDONO LAZARO, 2010, p- 805-806).
E, ante eventual incompatibilidade, a CorteIDH declara a responsabilidade interna-
cional do Estado por descumprimento da Convengio e condena-o a adequar o orde-
namento interno a Convengao (REY CANTOR, 2009). Trata-se, portanto, de um
exame de adequagao de uma conduta do Estado com uma prescri¢ao internacional
estabelecida (LONDONO LAZARO, 2010, p- 796-798). Nesse contexto, sao irrele-
vantes justificativas internas — ainda que baseadas nas proprias Constituigdes — sobre
a existéncia de esfor¢o nacional de combate a corrupgao, ou ainda, a observéncia de
outros principios de interesse publico a justificar as restri¢oes legais.

E bem verdade, como adverte Eduardo Ferrer Mac-Gregor (2013, p. 655), que
a eficacia vinculante (res judicata) s6 se opera em relagao ao Estado-Parte acionado
pela Corte (no caso, o Estado venezuelano), de forma que uma corte nacional nao
pode “invalidar una decision de una corte internacional y [...] negar la existencia
de una violacion al derecho internacional ya declarada a nivel internacional en un
caso concreto”.

Isso ndo significa esvaziar os efeitos da decisao em relagao aos demais paises sig-
natarios. Muito pelo contrario, defende Eduardo Ferrer MacGregor que a sentenga
interamericana adquire ainda a eficacia “de manera objetiva e indirecta hacia todos
los Estados Parte en la Convencion Americana”, ja que:

33.[...] se produce una eficacia erga omnes hacia todos los Estados Parte
de la Convencion, en la medida en que todas las autoridades nacionales

quedan vinculadas a la efectividad convencional y, consecuentemente,

al criterio interpretativo establecido por la Corte IDH, en tanto
estandar minimo de efectividad de la norma convencional, derivada de

la obligacion de los Estados de respeto, garantia y adecuacion (normativa
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e interpretativa) que establecen los articulos 1o y 20 de la Convencion
Americana; y de ahi la logica de que la sentencia sea notificada no solo “a
las partes en el caso” sino tambien “transmitido a los Estados partes en la
Convencion” en terminos del articulo 69 del Pacto de San Jose. (destaque
dos autores) (FERRER MAC-GREGOR, 2013, p. 657).

O fundamento, pois, resulta de um compromisso compartilhado de se conferir
cfetividade regional a esses padroes reconhecidos como minimos aceitaveis. Caso uma
interpretacao nacional nao se ajuste a este padrao minimo, “existe un incumplimien-
to de la obligacion de ‘adecuacion’ previsto en el articulo 2° del Pacto de San Jose, es
decir, al existir una inadecuada actuacion interna con la Convencion” (FERRER MAC-
GREGOR, 2013, p. 666).

Nesse contexto, ndo ¢ dado aos Estados a faculdade de se escusar a cumprir tais
padroes minimos. Extrai-se da boa-fé contratual, que os Estados devam conferir apli-
cabilidade a dispositivo de sua ordem interna que seja mais protetivo a garantia con-
vencional nos termos fixados pela diretriz interpretativa da Corte.

Em ambos os precedentes analisados, a par do reconhecimento do direito a repara-
¢do econémica pelo dano experimentado pela vitima, a Corte determinou aos Estados
que realizassem, em um prazo razoavel, a adequagao de seus ordenamentos juridicos
nacionais a obrigagao convencional tida por violada. Dessa forma, a Corte estabeleceu
que fossem removidos os oObices legislativos e/ou que fosse adequada a norma proces-
sual doméstica a fim de que as diretrizes fixadas fossem devidamente incorporadas a
legislagao nacional.

A analise de conformagio entre o sistema brasileiro de inelegibilidades (a luz da
interpretagao veiculada pelo Supremo Tribunal Federal) e os standards minimos de pro-
tecao do direito politico de ser votado (exercicio do direito de sufragio passivo) ¢ o que
sera objeto de apreciacdo especifica na proxima segao.

3 CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE E AS POSSIBLIDADES DE ADEQUACAO
DO ORDENAMENTO PATRIO AOS TERMOS DA CONVENCAO

3.1 CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE:

CONCEITO, HISTORICO, FUNDAMENTOS E OPERACIONALIZAGAO

O controle judicial de convencionalidade surge no ambito do sistema regional de
protegdo de direitos humanos americano “como uma ferramenta sumamente eficaz
para o respeito, a garantia e a efetivagao dos direitos descritos no Pacto [de San Jose
da Costa Rica]” (SAGUES, 2010, p. 118), resultado da construgio pretoriana da
Corte Interamericana. Por esse controle, “as normas locais passam a ter a compati—
bilidade aferida diante das normas internacionais” (RAMOS, 2005, p. 86).
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A semelhanca da contraparte nacional (o controle de constitucionalidade), o
controle judicial de convencionalidade afirma-se discursivamente como meio de salva-
guarda dos direitos humanos previstos em normas plasmadas em documentos inter-
nacionais. Ademais, o recurso a este mecanismo igualmente ¢ justificado a partir do
recurso aos postulados da integridade sistémica (unidade, coeréncia e completude
dos ordenamentos juridicos), como se depreende da fungao de preservagao da integri-
dade da Convengdao Americana, assinalada por Alberto Lucchetti (2008), ou a preo-
cupagao em salvaguarda de uma suposta “aplicagao harmonica do direito vigente”
genericamente preconizada por Susana Albanese (2008, p. 15).

A nogao de confrontagao e de compatibilidade vertical fica evidente na definigao

analitica de Rey Cantor (2009, p. 8-9), para quem:

[...] (trata-se de um exame de confrontagao normativa (material) do direito
interno com a norma internacional, sobre alguns fatos — acdo ou omissao
internacionalmente ilicitos. A confrontagdao ¢ uma técnica juridica que se
denomina controle, e tem por objeto “assegurar e fazer efetiva a supremacia”
da Conven¢do Americana.

Apesar de a Corte ter cunhado a expressao “controle de convencionalidade”,
trata-se, de fato, de um auténtico “controle judicial de convencionalidade”, uma
vez que o dever de exercé-lo ¢ enderecado aos juizes — ao Poder Judiciario —, que
devem realiza-lo quando o legislador se esquivar de sua tarefa de suprimir ou de nao
editar normas contrarias a Convencao (GALVIS; SALAZAR, 2007; LUCCHETTI,
2008). Enfim, sinteticamente, o controle judicial de convencionalidade preconiza-
do pela Corte Interamericana afigura-se como “um mecanismo juridico pelo qual os
juizes invalidam normas de hierarquia inferior a convengao que nio tenham sido
ditadas em conformidade com ela, tendo em conta nao somente a Convengao mesma,
mas igualmente a interpretacao que a ela da a Corte Interamericana” (SCHEPIS,
2009, p. 7).

No controle judicial de convencionalidade, operam tanto os juizes nacionais quanto
a CortelDH. Em razao disso, a doutrina distingue duas classes de controle de conven-
cionalidade, a saber: (a) controle de convencionalidade em sede interna; e (b) controle
de convencionalidade em sede internacional, respectivamente (REY CANTOR, 2009;
SAGUES, 2010).

Assim, os juizes nacionais encontram-se obrigados a rechagar a norma interna
“inconvencional” ex officio, independentemente de requerimento das partes (SAGUES,
2010). Afirmar este dever de declaragio ex officio, como assinala Hitters (2009), impli-
ca conferir preponderancia ao principio do iura novit curia em detrimento do principio
da congruéncia (comum no direito processual interno de adstri¢gdo do magistrado as

alegacdes das partes).
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Havendo observancia dos ditames convencionais e das pautas interpretativas fixa-
das pela Corte pelos juizes internos, nao ha necessidade de acudir ao sistema inter-
nacional (REY CANTOR, 2009). Em suma, o controle de convencionalidade ¢
realizado previamente pela instancia doméstica, donde a intervencao da Corte Inte-
ramericana so6 se realizara necessaria em face da inoperancia ou ineficacia dos 6rgaos
nacionais (HITTERS, 2008, p. 135-136).

A titulo de conclusées parciais, pode-se perceber que, de acordo com a constru-
¢ao pretoriana da Corte Interamericana de Direitos Humanos, o exercicio do con-
trole de convencionalidade incumbe primariamente aos proprios juizes nacionais e,
de forma subsidiaria, as instancias de controle supranacional. Desta feita, o controle
de convencionalidade a cargo da Corte (controle de convencionalidade em sede
internacional) constitui sua atividade por exceléncia, sua razao de existir, que o rea-
liza desde sua instituigao, ao confrontar os fatos que traduzem a conduta dos Esta-
dos-Partes com as normas convencionais.

3.2 SISTEMA DE INELEGIBILIDADES INFRACONSTITUCIONAIS E A ANALISE DE
COMPATIBILIDADE COM A CONVENCAO AMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

Fixadas as premissas teoricas, convém empreender um primeiro esfor¢o de confronta-
¢ao entre o sistema brasileiro de inelegibilidades e a garantia convencional de exercer
os direitos politicos passivos (em especial, o de ser eleito).

De inicio, faz-se importante reiterar os standards interpretativos emanados dos
casos analisados: (i) os direitos politicos s3o essenciais a democracia e impdem uma
série de exigéncias de prote¢ao tendo em vista o dever de assegurar ampla oportu-
nidade aos cidadaos de participarem efetivamente da formagao da vontade politica
do Estado (caso Castaneda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos); (ii) no exercicio do
dever de regulamentagao dos sistemas eleitorais, o Estado pode fixar condi¢Ges
nao previstas no art. 23.2, a fim de viabilizar o exercicio concreto do direito de votar
e ser votado (no sentido de exercicio de condi¢oes de habilitacdo); no entanto, esta
atividade nao ¢ livre e sujeita-se ao controle de proibigao de excesso do principio da
proporcionalidade (caso Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos); (iii) o direito
de ser eleito (23.1.b) ¢ direito publico subjetivo e s6 pode ser restringido em estri-
ta observancia as causas definidas no art. 23.2 (caso Lopez Mendoza vs.Venezuela); (iv)
em se tratando de suspensao de direitos politicos em face da aplicagao de uma sangao,
¢ imprescindivel que esta repreensio advenha de juiz competente, revista-se de defi-
nitividade e tenha sido proferida em processo penal (caso Lopez Mendoza vs.Venezuela).

A simples enunciagao dessas premissas ja sao per si reveladoras. As inelegibilidades
precisam ser tratadas desde uma perspectiva muito distinta daquela que, até entdo, vem
dominando os tribunais brasileiros. Diferentemente do discurso de matiz moralizante
e excludente que vige entre nos, a logica que preside a matéria no ambito do sistema
interamericano ¢ a de que os Estados devem ampliar, ao maximo, os legitimados para
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se langarem aos pleitos eleitorais (garantia de ampla oportunidade de participagao
em pleitos periddicos e auténticos).

Portanto, nao sao adequadas as interpretagoes que subtraem a fei¢ao de garantia
fundamental aos direitos politicos passivos. O direito a langar-se como candidato nas
elei¢oes ¢ tao fundamental quanto o direito de votar. Sdo duas facetas indissociaveis
do jus sufraggi e que gozam de idéntica dignidade. Nao ha que se confrontar o direi-
to de ser votado ao direito a democracia como bens em contraposigao (como consig-
na o Supremo Tribunal Federal na ADI n. 4.578).

Desta feita, a restrigao do direito publico subjetivo de um candidato ndo afeta
somente ao seu patrimonio juridico, mas atinge a toda a coletividade que vé reduzida
a sua liberdade de escolha democratica. Trata-se, pois, de uma garantia institucional que
transcende (e excede) ao ambito de prote¢ao dos individuos que sdo afetados pela res-
tri¢ao do exercicio de um direito fundamental seu. Trata-se de uma perspectiva muito
diferente daquela que foi subscrita na decisao do Supremo Tribunal Federal.

Ainda ha de se chamar atengao a (falta de) legitimidade do uso empreendido pelo
Supremo Tribunal Federal no tocante a prote¢do da moralidade administrativa ¢ a
defesa das institui¢oes democraticas contra o abuso de direito (extraidos do art. 14,
§ 9° da CF). Os bens contrapostos no juizo de proporcionalidade aplicado pela Corte
brasileira adotam parametros (e pontos de partida) bem diferenciados daqueles
empreendidos pela CorteIDH. Nao ¢ possivel opor o direito politico fundamental de
ser eleito a democracia, como quer o STF, pois a sua promogao ao maximo esta inti-
mamente conectada ao proprio exercicio da democracia.

E o que se revela sintomatico na jurisprudéncia da CorteIDH ¢ que o argumen-
to de combate a corrupgao, de compatibilidade com o texto constitucional nacional
e as necessidades imperiosas de salvaguarda do interesse publico, nem sequer devem
ser considerados quando se estiver diante de ofensa direta a garantia convencional
fundamental. Nessas hipoteses — de restrigdes ao exercicio do direito de ser eleito —,
a interpretacao deve se dar em estrita consonancia com as condicionantes previstas
na propria Convengao. Em outras palavras, em se tratando de lei que restringe o
direito de ser eleito, nao ha outra alternativa hermenéutica a Corte que nao a estri-
ta observancia das regras consignadas no art. 23.2. Portanto, quando se pretende
fazer a analise de conformacao entre a legislagao brasileira sobre inelegibilidades faz-
se imprescindivel que as regras brasileiras sejam confrontadas com as causas defini-
das neste dispositivo convencional.

Na primeira sec¢ao deste artigo, foram listados grupos de causas de inelegibilida-
des, grupos esses que serao a seguir reproduzidos a medida que forem analisados
neste artigo.

Para que se faga a analise de compatibilidade, faz-se necessario empreender um pri-
meiro esfor¢o de diferenciagao entre aquelas inelegibilidades resultantes da decisao
soberana do Estado de relativa liberdade de conformacao do sistema eleitoral nacional,
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¢ o regime das inelegibilidades que seriam resultantes de cominagdes fixadas pelo
Estado em face de comportamentos tidos como incompativeis com a possibilidade do
exercicio do direito politico de ser eleito. E, ato continuo, impoe-se fazer uma ana-
lise sobre o preenchimento (ou nao) dos requisitos fixados pelo art. 23.2 em relagao
a estas Gltimas hipoteses de inelegibilidades cominadas.

Pois bem, o primeiro grupo de inelegibilidades — aquele que nao goza do
direito politico passivo tout court (inc. I, “a™) — diz respeito as chamadas inelegibili-
dades inatas, ou seja, resultante daquelas hipoteses em que os cidadaos nao possuem
os requisitos definidos pela legislagao para serem reconhecidos como titulares de direi-
tos politicos passivos (os inalistaveis) e, ainda, aquele grupo de cidadaos que, a par de
ostentarem o status de direito politico ativo, em face do nao preenchimento de uma
condigao minima (ser alfabetizado), ndo lhe ¢ conferido o direito politico passivo (de
ser eleito).

Em relagdo ao primeiro elemento (a alistabilidade), uma adequada analise de com-
patibilidade da ordem brasileira ao sistema internacional exigiria que fosse feito analise
pormenorizada das condigdes de alistabilidade e, ainda, das condigoes de elegibilidade
definidas pela legislagao. Essa analise seria importante para verificar se as hipoteses
definidas na legislagao seriam compativeis com as restrigoes autorizadas pela Conven-
¢ao (“idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrugao, capacidade civil ou men-
tal”). E, adiante, tendo sido identificada condigao legal que nao guarde relagao direta
com estas hipoteses, nos termos do que foi fixado no caso Castaneda Gutman vs. Esta-
dos Unidos Mexicanos, caberia fazer um acurado escrutinio sobre a norma nacional a fim
de aferir se a restrigao imposta passa pelo teste de legalidade e de proporcionalida-
de. Tal andlise, no entanto, excede os limites deste trabalho.

Em relagao ao segundo elemento (a condigao de analfabeto), esta restri¢ao encon-
tra expressa previsao no dispositivo convencional como causa a justificar limite ao
exercicio dos direitos politicos previstos no art. 23.1.b. O texto convencional expres-
samente consigna a “instru¢ao” como hipotese a autorizar a edigao de norma restriti-
va de direitos, razao pela qual a norma passaria pelo teste de convencionalidade.

Para que seja feita a analise de compatibilidade em relagao aos demais grupos,
faz-se importante fazer uma rapida analise sobre a natureza das inelegibilidades ali defi-
nidas. Isto ¢ assim porque, sendo elas tidas como inelegibilidades cominadas, as mes-
mas sujeitam-se ao escrutinio estrito fixado na parte final do art. 23.2 da Convengao.

Quando se langou a proposta de alteragao legislativa que resultou na LC n. 13572010,
o primeiro esfor¢o de desconstrugao empreendido dizia respeito a tentativa de des-
vencilhar a natureza de sangao destas hipoteses de inelegibilidade, a fim de trata-la como
condigao objetiva de elegibilidade. Este esforgo resultaria de uma

[...] relevante mudanga de paradigmas no direito eleitoral patrio,
assegurando a plena efetividade do disposto no §9° do art. 14 da
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Constitui¢ao Federal e instituindo importantes conquistas para o saneamento
dos costumes politicos no pais, protegendo a moralidade ¢ a probidade
administrativa no exercicio de mandatos, considerando a vida pregressa

do candidato. (COELHO, 2010, p. 55)

Em sentido diametralmente oposto, diversos autores reiteraram a natureza sancio-
natoria desta espécie de inelegibilidade, pois elas resultariam da violagao de um bem
juridico protegido. Nessa toada, tais restrigdes nao se materializariam em face de um

[...] simples impedimento ao exercicio do jus honorum, configura-se o

enquadramento na tipologia subsuntiva em uma pena, em que mesmo

o cidadaos se afastando do fato juridico descrito na lei, ainda assim ele
estara inelegivel pelo lapso temporal determinado na reprimenda.

(AGRA, 2012, p. 22)

Como dito anteriormente, a questao nio deixou de ser enfrentada pelo Supremo
Tribunal Federal. Muito pelo contrario, a condigao sine qua non para que aquela Corte
reconhecesse a integral constitucionalidade do diploma consistia justamente no expres-
so afastamento da nogao de sangao de inelegibilidade, a fim de reconceitua-la como
“causa de inelegibilidade”, em face da sua condigao objetiva a ser aferivel por ocasiao
do pedido de registro de candidatura. Sem a definigao dessa premissa, seria dificil sus-
tentar a constitucionalidade do diploma no tocante as alegadas violagoes a presungao
de inocéncia e a irretroatividade da lei (decorrente da ampliagdo do tempo de impe-
dimento e da inclusao de novas hipoteses).

Em certo sentido, a questao foi enfrentada pela Corte Interamericana no caso Ldpez
Mendoza vs.Venezuela, quando afastou o argumento de que a sangao aplicada nao se reves-
tia de natureza politica, porque o mesmo continuava no exercicio dos demais direitos
politicos. Este argumento igualmente foi utilizado na decisao do Supremo Tribunal
Federal; no entanto, a Corte Interamericana assentou que este elemento nao era sufi-
ciente para descaracterizar a natureza sancionatoria da norma regulamentadora.

A restrigdo do direito politico (mesmo que adstrita ao direito politico passivo) con-
figura, para os efeitos da incidéncia do art. 23.2, restri¢ao de natureza sancionatoria, o
que, para a CorteIDH, s6 pode ser considerado como compativel com a Convengao
Americana se tiver sido resultado de procedimento definido na parte final do mencio-
nado dispositivo.

Inarredavel, pois, o carater sancionatorio definido pelas hipoteses de inelegibili-
dade previstas nas alineas “b” a “q”. Sendo assim, devem-se aplicar os standards
interpretativos extraidos diretamente da literalidade do texto convencional: (iv) ¢
imprescindivel que esta repreensao advenha de juiz competente, revista-se de defini-
tividade e tenha sido proferida em processo penal (caso Lopez Mendoza vs.Venezuela).
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Sem sequer analisar detidamente outros critérios para aferigao de compatibilidade
das hipoteses legais brasileiras em relagdo a Convengao, a evidéncia as hipoteses que
foram agrupadas no segundo grupo (agentes politicos cassados ou que tenham renun-
ciado, hipéteses das alineas “b”,%> “c” e “k”) e no quarto grupo (efeitos indiretos de
sangdes administrativas, hipéteses das alineas “f”,8 “g”,9 47,10 “m? 11 4712 ¢ “qr13)
nao preenchem o primeiro requisito, qual seja, ter sido a sangao de inelegibilida-
de resultante da imposicao de um juiz competente. Em qualquer contexto em
que se leve a serio os direitos politicos fundamentais, no se pode consentir com a pos-
sibilidade de que sang¢des impostas por autoridades administrativas (inclusive corpora-
¢Oes) possam ter tao grave efeito secundario: o banimento da vida publica de cidadaos
por inadmissiveis 8 (oito) anos.

Nestas hipoteses, a simples confrontagio ja permite que se exclua, de plano, a pos-
sibilidade de reconhecer como convencional esta norma e, por conseguinte, admitir
como compativel com o regime de prote¢des da Convengao afastamentos determina-
dos com base nessas premissas.

Isso posto, convém analisar o terceiro grupo de inelegibilidades clencado
como resultantes de decisdo judicial. Neste universo, temos um conjunto de hipéteses
que, presentes, atraem como consequéncia a inelegibilidade daquele que foi sanciona-
do no ambito dos procedimentos judiciais em questao.

Pois bem, as inclegibilidades resultantes de condenagdes em processos eleito-
rais (alineas “d”, 145”7, 15n”16 ¢ “p”17) e processos de natureza civil (alineas “h”18 ¢ “1”19)
nao se mostram compativeis com a garantia convencional insculpida na parte final do
art. 23.2. O obice revela-se intransponivel. A referéncia constante no dispositivo cons-
titucional concernente a “vida pregressa do candidato” e a “normalidade e legitimidade
das eleigoes” nao ¢ suficiente para conferir validade as hipoteses de inelegibilidade que
impdem restrigdes outras que nao aquelas definidas no art. 23.2. O dispositivo conven-
cional excetua, tio somente, as hipoteses em que ocorre sangao decorrente de senten-
¢a em processo penal. E nada mais.

Por fim, quanto as hipéteses decorrentes de condenagdes criminais (alinea “e”20),
os efeitos da inelegibilidade s6 podem advir de decisao que ja tenha transitado em
julgado.

Revestindo-se a inelegibilidade de inegavel natureza sancionatoria, quando a Corte
condiciona que as restrigdes aos direitos politicos s6 podem decorrer de sentenga em
processo penal, acaba por estender a interpretacao do regime de prote¢ao o conjunto
de precedentes da Corte no tocante as garantias processuais penais igualmente inscul-
pidas na Convengao. Desta forma, a inovagao levada a termo pela Lei Complementar
n. 135/2010, que passou a reconhecer que os efeitos seriam decorrentes de “decisao
transitada em julgado ou proferida por 6rgao judicial colegiado”, viola frontalmente o
principio da presungao de inocéncia (por forga da vinculagao determinada pelo art. 23.2
da Convencio).
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O principio da presungao de inocéncia ¢ considerado como sendo de tratamento,
porque orienta que o acusado seja tratado como inocente até que haja uma sentenca
condenatoria transitada em julgado. Isso imp&e diversas limitagoes a forma de atuagao
do Estado para com o individuo denunciado. (CAMARGO, 2005, p. 57). Na Conven-
¢ao Americana de Direitos Humanos, em seu bojo de direitos e garantias, encontra-se
protegido o principio da presuncao de inocéncia. O art. 8.2 da Convengao dispoe que:
“toda pessoa acusada de um delito tem direito a que se presuma sua inocéncia enquan-
to nao se comprove legalmente sua culpa”.

Extrai-se desse estado de inocéncia, reconhecido pela Corte Interamericana (e
pelos tribunais domésticos), que a unica “mitigacao” ao principio da presungao de ino-
céncia derivaria das hipoteses de prisao preventiva, pois ali se trata de protegao do
processo, ndo de antecipagdo de qualquer efeito condenatério, ja que qualquer ante-
cipagao importa em violagao a garantia do art. 8.2 doTexto Convencional. Razao pela
qual a alteragao legislativa que antecipa os efeitos da condenagao criminal para fins de
inelegibilidade revela-se de todo incompativel com a Conveng¢ao Americana de Direi-
tos Humanos, bem como com a jurisprudéncia da CorteIDH, seja no que se refere as
inelegibilidades, seja na forma de compreensao da presungao de inocéncia.

CONSIDERACOES FINAIS

Desde a edigdo da Lei da Ficha Limpa (LC n. 135/2010), experimenta-se um proces-
so de exacerbagao do papel a ser assumido pela Justia Eleitoral como instancia de con-
trole da legitimidade dos pleitos eleitorais. De instancia arbitral de contencao dos
excessos, a Justica Eleitoral assume um papel de instancia reformadora da politica (e
dos vicios por si detectados). Ao agir desta forma, com o escopo de zelar pela legiti-
midade do pleito, a pretensao de depuragao moral dos candidatos a ser controlada pelo
Judiciario (nas impugnagdes do registro de candidatura) acaba por minar, em Gltima
instancia, a propria legitimidade democratica do sistema de representagao politica.

O que se pretendeu neste artigo foi confrontar as hipoteses de inelegibilidade
infraconstitucional (definidas no art. 1> da LC n. 64/90) com a garantia convencional
definida no art. 23.1.b e art. 23.2 da Convencao Americana. Para tanto, buscou-se
confrontar o direito doméstico com os standards interpretativos emanados da Corte
Interamericana de Direitos Humanos a partir dos quais se pode identificar o conteu-
do e o alcance da garantia insculpida na Convengao.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos possui dois precedentes bastante
emblematicos em relagdo ao alcance dos direitos politicos passivos e o seu ambito de
protegao em face do Estado. O primeiro (o caso Castaneda Gutman vs. Estados Unidos
Mexicanos, de 6 de agosto de 2008) em que se discutiu a possibilidade de se assegurar
a candidatura independente a Presidéncia como decorréncia direta da garantia con-

vencional prevista no art. 23.1.b; e o segundo (o caso Ldpez Mendoza vs.Venezuela, de 11
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de setembro de 2011) em que se discutiu especificamente a aplicagao de sangoes de
inabilitagdo em processos administrativos (apuragao de sangao disciplinar e regulari-
dade na execugao orgamentaria), afirmando que esta hipotese de suspensio de direi-
tos politicos nao estaria autorizada pelo art. 23.2 da Convengao.

Destes precedentes, especificarnente em relacdo a essas garantias convencionais,
podem ser identificados os seguintes standards interpretativos: (i) os direitos politi-
cos sao essenciais a democracia e impdem uma scrie de exigéncias de protecao, tendo
em vista o dever de assegurar ampla oportunidade aos cidadaos de participarem
efetivamente da formagao da vontade politica do Estado; (ii) no exercicio do dever
de regulamentagao dos sistemas eleitorais, o Estado pode fixar condi¢es nao pre-
vistas no art. 23.2, a fim de viabilizar o exercicio concreto do direito de votar e ser
votado (no sentido de exercicio de condi¢des de habilitagao); no entanto, esta atividade
nao ¢ livre e sujeita-se ao controle de proibi¢ao de excesso do principio da propor-
cionalidade; (iii) o direito de ser eleito (23.1.b) ¢ direito publico subjetivo e s6
pode ser restringido em estrita observancia as causas definidas no art. 23.2; e, (iv) em
se tratando de suspensdo de direitos politicos em face da aplicagio de uma sangio, ¢
imprescindivel que esta repreensao advenha de juiz competente, revista-se de defi-
nitividade e tenha sido proferida em processo penal.

Apesar desses precedentes nao terem emanados de processos contra o Brasil, os
mesmos gozam de eficacia erga omnes. Em outras palavras, espera-se que os demais Esta-
dos signatarios possam incorporar esses standards como forma de reforgo reciproco
do conjunto de garantias convencionais no continente regional. Esta eficacia expansiva
¢ tratada pela Corte como res interpretata e tem sido utilizada pelas instancias de super-
visao supranacional para aferir o grau de compatibilidade da ordem interna as obri-
gagoes convencionais.

Em decorréncia do art. 25 (protegao judicial) c/c art. 2 (dever de adotar disposi-
¢oes de direito interno) da Convengao, a Corte reconhece que todos os magistrados
nacionais possuem um poder-dever de realizar a confrontagao da legislagao nacional em
relagao as obrigagGes internacionais assumidas pelo pais. Esta faculdade impoe aos toga-
dos um dever de dupla verificagao de compatibilidade vertical (controle de constitucio-
nalidade e controle de convencionalidade). E justamente em face deste poder-dever que
os magistrados devem, a despeito da existéncia de decisao vinculante emanada da Supre-
ma Corte, negar vigéncia as regras infraconstitucionais das inelegibilidades que sejam
consideradas incompativeis com a obrigagao conferida aos cidadaos nos termos do art.
23.2 da Convengao.

Para fins de analise neste trabalho, as hipoteses de inelegibilidade definidas no
art. 12 da LC n. 64/90 foram reunidas em cinco grupos distintos.

O primeiro grupo retne as situagdes em que os cidadaos nao ostentam as condigoes
exigidas para gozarem dos direitos politicos passivos (alinea “a”) e o tltimo grupo, aque-
les que devem se desincompatibilizar em determinado periodo antes do pleito (incs.
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[IaVII). A regulamentagao destes requisitos decorre da liberdade de conformagao dos
Estados para empreender as escolhas do modelos eleitorais a serem adotados. Em ana-
lise preliminar, pode-se perceber que nao ha violagao evidente em relagao as garantias
convencionais. No entanto, esta analise poderia ser mais aprofundada se fosse empreen-
dida analise de proporcionalidade, nos termos fixados no caso Castaneda Gutman vs.
Estados Unidos Mexicanos.

Por outro lado, todas as inelegibilidades cominadas nas alineas “b” a “q” nao pode-
riam ser integralmente aplicadas na forma em que estao definidas na legislagao brasilei-
ra. O segundo grupo (agentes politicos cassados e/ou que tenham renunciado) e o
quarto grupo (agentes que sofreram condenag¢oes administrativas e/ou disciplinares)
revelam-se flagrantemente inconvencionais porque projetam as graves restri¢des aos
direitos politicos passivos sem que haja um pronunciamento do 6rgao judicial compe-
tente. Desta forma, uma das hipoteses que resultou no maior nimero de afastamentos
nas elei¢oes de 2012 e 2014 (inelegibilidade decorrente de rejei¢ao de contas, alinea
“g”) revela-se de todo incompativel com a Convengao Americana de Direitos Humanos.

O terceiro grupo retne hipoteses em que as inelegibilidades decorrem de senten-
¢as judiciais. No entanto, deste grupo, as unicas hipoteses que poderiam passar pelo
crivo de convencionalidade dizem respeito as inelegibilidades decorrentes de decisao
criminal. E desta forma porque nao basta que as decisGes tenham sido proferidas em
processos judiciais, mas esses processos devem ter indole criminal (processo penal), do
contrario, igualmente essas condenagdes nao poderiam ter o condao de suspender o
gozo dos direitos politicos passivos.

Por fim, mesmo em relagdo as decisoes proferidas em processos penais, reputa-se
ser flagrantemente inconvencional qualquer antecipagao dos efeitos da conde-
nagao criminal (ou seja, antecipagao da inelegibilidade para momento anterior ao
transito em julgado da decisao), pois do contrario estar-se-ia diante de flagrante ofen-
sa ao principio da presungao de inocéncia, fundamento das garantias penais insculpi-
do no art. 8.2 do texto convencional.

O que se percebe ¢ que, em uma analise peremptoria, a quase totalidade do regime
das inelegibilidades infraconstitucionais nao resiste ao controle de convencionalidade.
Afirmar isso permite, ndo somente, dirigir uma critica contundente ao moralismo que
o movimento do “fichalimpismo” provocou no ambito do Judiciario (COSTA, 2013,
p- 17; ESPINDOLA, 2013). Mas significa, a um s6 tempo, fornecer subsidios técnicos
para que os juizes eleitorais possam deixar de aplicar as regras flagrantemente inconven-
cionais e, se for o caso, autoriza que os prejudicados possam postular o reconhecimento
da violagao ao direito de sufragio passivo perante as instancias de controle supranacional.

Em tltima instancia, trata-se de afirmar uma nova frente de batalha contra o papel
assumido pelo Judiciario como alter ego da sociedade. Afinal de contas, acredita-se que
a aura de incorruptibilidade conferida as cortes (em detrimento das demais esferas de
poder) acaba por intensificar o processo de esvaziamento e de demonizagdo da politica
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e do politico. Ao fim e ao cabo, a propria democracia ¢ quem esta sob ataque e pre-
cisa ser reabilitada.

NOTAS

* Esta pesquisa foi parcialmente financiada com recursos provenientes do CNPq (Projeto 486144/2011-9,
Edital Universal 14/2011).

1 Posteriormente a conclusio da pesquisa que ensejou o presente artigo, Marcelo Ramos Peregrino Ferreira
(juiz Eleitoral Titular do TRE/SC entre 2012-2014) defendeu na PUC-SP, em 4 de setembro de 2014, dissertacao
sobre o controle de convencionalidade da Lei da Ficha Limpa. Em um segundo momento, ja posterior a submissao do
presente artigo, o referido texto tornou-se livro, sendo a primeira monografia a correlacionar controle de
convencionalidade e direito eleitoral em solo brasileiro (cf. FERREIRA, 2015).

2 As trés agoes do controle concentrado (ADI n. 4.578, ADC n. 29 ¢ ADC n. 30) foram julgadas conjuntamente,
razdo pela qual os trés acérdaos sio idénticos ¢ as citagdes fardo mengao as trés decisoes.

3 “La Contraloria General de la Republica es un 6rgano con rango constitucional que a partir de la entrada en
vigencia de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, paso a ser parte del Poder Ciudadano.
Este Poder, el cual es ejercido por el Consejo Moral Republicano, esta integrado por la Defensoria del Pueblo, el
Ministerio Publico y la Contraloria General de la Republica. Siguiendo lo dispuesto en el articulo 274 constitucional,
la existencia de esta nueva rama del Poder Publico tiene entre otras atribuciones la prevencion, investigacion y
sancion de los hechos que atenten contra la ética publica y la moral administrativa, y velar por la buena gestion y la
legalidad en el uso del patrimonio publico.” (CorteIDH, 2011, § 31, p. 14)

4 Art. 1° S3o Inelegiveis: [ — para qualquer cargo: a) os inalistaveis e os analfabetos.

5 b) os membros do Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas, da Camara Legislativa ¢ das Camaras
Municipais, que hajam perdido os respectivos mandatos por infringéncia do disposto nos incisos I ¢ II do art. 55 da
Constitui¢ao Federal, dos dispositivos equivalentes sobre perda de mandato das Constitui¢des Estaduais e Leis
Orgénicas dos Municipios e do Distrito Federal, para as elei¢des que se realizarem durante o periodo remanescente

do mandato para o qual foram eleitos e nos oito anos subsequentes ao término da legislatura.

6 ¢) o Governador e o Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal e o Prefeito e o Vice-Prefeito que
perderem seus cargos eletivos por infringéncia a dispositivo da Constitui¢ao Estadual, da Lei Organica do Distrito
Federal ou da Lei Organica do Municipio, para as elei¢des que se realizarem durante o periodo remanescente e nos 8
(oito) anos subsequentes ao término do mandato para o qual tenham sido eleitos.

7 k) o Presidente da Republica, o Governador de Estado e do Distrito Federal, o Prefeito, os membros do
Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas, da Camara Legislativa, das Camaras Municipais, que renunciarem
a seus mandatos desde o oferecimento de representagiao ou peticdo capaz de autorizar a abertura de processo por
infringéncia a dispositivo da Constitui¢ao Federal, da Constituigao Estadual, da Lei Organica do Distrito Federal ou
da Lei Organica do Municipio, para as eleigées que se realizarem durante o periodo remanescente do mandato para
o qual foram eleitos e nos 8 (oito) anos subsequentes ao término da legislatura.
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8 f) os que forem declarados indignos do oficialato, ou com ele incompativeis, pelo prazo de 8 (oito) anos.

9 g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungoes publicas rejeitadas por irregularidade
insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgao competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as elei¢oes que se realizarem nos 8 (oito) anos
seguintes, contados a partir da data da decisao, aplicando-se o disposto no inciso I do art. 71 da Constitui¢ao Federal,
a todos os ordenadores de despesa, sem exclusao de mandatarios que houverem agido nessa condigao.

10 i) os que, em estabelecimentos de crédito, financiamento ou seguro, que tenham sido ou estejam sendo
objeto de processo de liquidagao judicial ou extrajudicial, hajam exercido, nos 12 (doze) meses anteriores a respectiva
decretagio, cargo ou fungio de diregio, administragio ou representagao, enquanto nao forem exonerados de qualquer
responsabilidade.

11 m) os que forem excluidos do exercicio da profissao, por decisio sancionatéria do 6rgao profissional
competente, em decorréncia de infragdo ético-profissional, pelo prazo de 8 (oito) anos, salvo se o ato houver sido

anulado ou suspenso pelo Poder Judiciario.

12 0) os que forem demitidos do servigo publico em decorréncia de processo administrativo ou judicial, pelo
prazo de 8 (oito) anos, contado da decisao, salvo se o ato houver sido suspenso ou anulado pelo Poder Judiciario.

13 q) os magistrados e os membros do Ministério Publico que forem aposentados compulsoriamente por
decisao sancionatoria, que tenham perdido o cargo por sentenga ou que tenham pedido exoneracio ou aposentadoria
voluntaria na pendéncia de processo administrativo disciplinar, pelo prazo de 8 (oito) anos.

14 d) os que tenham contra sua pessoa representagao julgada procedente pela Justia Eleitoral, em decisao
transitada em julgado ou proferida por érgao colegiado, em processo de apuragao de abuso do poder econémico ou
politico, para a elei¢ao na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem nos 8

(oito) anos seguintes.

15 j) os que forem condenados, em decisao transitada em julgado ou proferida por 6rgio colegiado da Justiga
Eleitoral, por corrupgio cleitoral, por captacio ilicita de sufragio, por doagdo, captagao ou gastos ilicitos de recursos
de campanha ou por conduta vedada aos agentes publicos em campanhas eleitorais que impliquem cassagao do registro

ou do diploma, pelo prazo de 8 (oito) anos a contar da eleigdo.

16 1) os que forem condenados, em decisao transitada em julgado ou proferida por 6rgao judicial colegiado,
em razao de terem desfeito ou simulado desfazer vinculo conjugal ou de unido estavel para evitar caracterizagio de
inelegibilidade, pelo prazo de 8 (oito) anos apds a decisao que reconhecer a fraude.

17 p) a pessoa fisica e os dirigentes de pessoas juridicas responsaveis por doagdes eleitorais tidas por ilegais
por decisao transitada em julgado ou proferida por 6rgio colegiado da Justiga Eleitoral, pelo prazo de 8 (oito) anos

apos a decisao, observando-se o procedimento previsto no art. 22.

18 h) os detentores de cargo na administragao publica direta, indireta ou fundacional, que beneficiarem a si ou
a terceiros, pelo abuso do poder econémico ou politico, que forem condenados em decisdo transitada em julgado ou
proferida por 6rgao judicial colegiado, para a elei¢ao na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para

as que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes.

19 1) os que forem condenados a suspensao dos direitos politicos, em decisdo transitada em julgado ou
proferida por orgao judicial colegiado, por ato doloso de improbidade administrativa que importe lesio ao
patriménio publico ¢ enriquecimento ilicito, desde a condenagio ou o transito em julgado até o transcurso do prazo
de 8 (oito) anos ap6s o cumprimento da pena.

20 e) os que forem condenados, em decisao transitada em julgado ou proferida por 6rgao judicial colegiado, desde
a condenagdo até o transcurso do prazo de 8 (oito) anos apos o cumprimento da pena, pelos crimes: 1. contra a economia
popular, a fé puiblica, a administragao publica e o patriménio publico; 2. contra o patriménio privado, o sistema
financeiro, o mercado de capitais e os previstos na lei que regula a faléncia; 3. contra o meio ambiente e a saade publica;
4. eleitorais, para os quais a lei comine pena privativa de liberdade; 5. de abuso de autoridade, nos casos em que houver
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condenagdo a perda do cargo ou a inabilitagio para o exercicio de funcio publica; 6. de lavagem ou ocultagao de bens,
direitos e valores; 7. de trafico de entorpecentes e drogas afins, racismo, tortura, terrorismo e hediondos; 8. de reducao
a condigao andloga a de escravo; 9. contra a vida e a dignidade sexual; e 10. praticados por organizagio criminosa,
quadrilha ou bando.
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