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Eduardo Nobre: Direito politico n&o pode ser suspenso em acao civil

Recente noticia publicada em diversos meios de comunicacdo deu conta de que o ministro Ricardo
Lewandowski, no exercicio da Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, negou umaliminar requerida
por Jaqueline Roriz. Tratava-se de uma reclamagéo (RCL 18.183 MC/DF) contra ato do Tribunal de
Justica do Distrito Federal objetivando suspender os efeitos de um acordéo que a havia condenado pela
prética de improbidade administrativa, incluindo a suspenséo de seus direitos politicos. A tese estampada
na acao era, em breve resumo, que o TJDF negou a aplicacdo da clausula de reserva de plenario ao néo
aplicar, por deciséo de turma e n&o do pleno do tribunal, a previsdo constante na Convencéo Americana
de Direitos Humanos (CADH), o Pacto de San José da Costa Rica, que estabel ece de forma expressa que
a suspensdo de direitos politicos somente podera se dar através processo penal.

A liminar foi negada sem uma profunda andlise, até por ndo ser momento adequado, do tema de fundo
dadiscussdo, qual sgja: é valida a previsio de suspensdo de direitos politicos constante da lei de
improbidade administrativa (L1A) que tem inegavel natureza civel (como ja decidiu a Suprema Corte —
ADI 2.797), frente a previsdo constante na CADH de que esta suspensdo somente poderd se dar através
de processos penal ?

Inicialmente devemos destacar aforma pela qual se deu ainternalizagdo do CADH em nosso
ordenamento juridico. De forma bem resumida, até por ndo ser esse 0 objeto do presente estudo, hoje
temos duas correntes que basicamente defendem: i) a natureza constitucional da CADH, ou sgja, que 0s
tratados de direitos humanos quando aprovados pelo congresso equivalem as emendas constitucionais
(dentre os defensores dessa tese podemos destacar o professor Cancado Trindade e a professora Flavia
Piovesan); eii) outros defendem a natureza supralegal da CADH, ou sgja, em um nivel entre a
constituicéo e alegislacdo ordinéria e esse € 0 atual entendimento do Supremo Tribunal Federa
Brasileiro.

Com foco no objeto do presente estudo, no que tange especificamente aos direitos politicos, a CADH
(artigo 23.2) estabel ece de forma clara e objetiva que os direitos politicos somente podem sofrer
restricoes por atividade dos Estado-partes.

Dispde o artigo que trata dos direitos politicos:
1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

a) de participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) de votar y ser elegidos en el ecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio universa e
igual y por voto secreto que garantice lalibre expresion de lavoluntad de |os electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, alas funciones publicas de su pais.

2. Laley puede reglamentar €l gercicio de los derechosy oportunidades a que se refiere el
INciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma,
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instruccién, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal.

Um dado historico merece destaque: ainclusdo desta previsdo referente a condenacdo exclusivamente
em razao de processo criminal se deu por iniciativa do delegado brasileiro presente na conferéncia de
1969 e o Brasil aderiu ao Pacto sem qualquer reserva.

Outrossim, o alcance dessaregrajafoi objeto de discussdo e o entendimento firmado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos, apreciando um caso concreto (Caso Lopez Mendoza vs.
Venezuela), foi o de que que o texto do artigo € claro, objetivo e ndo comporta qualquer outra
interpretacdo, ou seja, somente a condenagdo por processo penal pode restringir o exercicio de direitos
politicos.

“Lo acordado por los Estados Partes en la Convencion se expresa, asimismo, en |os términos que
emplearon en €l citado articulo 23.2, a saber, los vocablos ‘ exclusivamente' y ‘ condena, por juez
competente, en proceso penal’, sin otorgarles, empero, ‘un sentido especia’, sino, por el
contrario, €l ‘corriente’, todo ello, entonces, con lafinalidad de que manifiesten o que ordinaria
0 normal mente se entiende por tales.

Y resulta que la palabra‘exclusividad’, significa, segun el Diccionario de la Lengua Espafiola, *
gue excluye o tiene fuerzay virtud para excluir’ o ‘Unico, solo, excluyendo a cualquier otro’, de
donde se colige que | as causales o razones para que la Ley pueda reglamentar el gjercicio de los
derechos politicos son Unicay exclusivamente | as establ ecidas en dicho articulo, entre las que se
encuentralade ‘ condena, por juez competente, en proceso penal’.

Ciertamente, si los Estados Partes de la Convencion hubiesen querido consagrar en €
mencionado articulo 23.2 causales no taxativas de reglamentacion de los derechos y
oportunidades previstas en €l articulo 23.1 de lamisma o permitir que la condena pudiese ser
impuesta por otro juez o instanciajurisdiccional distintaal juez penal o en proceso similar 0
semejante al penal, lo habrian asi dicho expresa o derechamente o habrian empleado otra
terminologia, como, por g emplo, las de ‘talescomo’ o ‘entre otras' . Pero no lo hicieron asi. Por
otra parte, no hay ningun indicio en autos que indique que, a establecerse el articulo 23.2, se
guiso o se pretendi6 que incluyera otro tipo de proceso o juez que no fuesen los de orden penal.”

[1].

Outra importante andlise é o enquadramento dos direitos politicos em nossa Constituicéo Federal.

Na Carta Constitucional de 1988 o tema direitos politicos ganhou importante destague e teve um
capitulo inteiro dedicado ao tema. Além da afirmac&o de importantes direitos, o capitulo cuidou também
das garantias ao exercicio desses direitos.
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Parte dessas garantias esta contida no artigo 15 que estabel eceu a proibicdo de cassacéo dos direitos
politicos, autorizando, contudo, sua perda ou suspensdo em cinco hipoéteses: cancelamento da
naturalizagcdo por sentenca transitada em julgado; incapacidade civil absoluta; condenagado criminal
transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos; recusa de cumprir obrigacdo a todos imposta ou
prestacdo alternativa, nos termos do artigo 5°, inciso VIII; e improbidade administrativa, nos termos do
artigo 37, paragrafo 4°.

Por suavez o artigo 37, paragrafo 4°, dispde que: “Os atos de improbidade administrativa importaréo a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, aindisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo previstas emlei, sem prejuizo da acéo penal cabivel”. Esta
regra claramente encera norma de eficacia limitada, ou segundo a melhor doutrina, eficaciarelativa
complementével[2]. Ou sgja, 0 comando constitucional somente passou a produzir efeitos concretos apos
apromulgacdo da Lei de Improbidade Administrativaem 1992. Referidalel trouxe uma série de
guestdes acerca do tema, de previsdes materiais a previsdes processuais, e estabeleceu aformae
gradacdo no tocante a aplicagéo da pena de suspensdo de direitos politicos. De toda sorte, como ja
reconhecido pelo Supremo, o processo gque visa a aplicacdo das penas previstas naLei de Improbidade é
de naturezacivil e ndo penal.

Estabel ecida essas premissas vamos a uma andlise do questionamento inicia: é vdlida a previsdo de
suspensdo de direitos politicos constante da lei de improbidade administrativa (L1A) que tem inegavel
natureza civel, frente a previsao constante na CADH de que esta suspensdo somente podera se dar
através de processos penal ?

Diante deste claro conflito normativo, para se chegar a uma resposta, temos que nos socorrer aos
métodos para a solucdo de antinomia entre normas, bem como dos métodos de interpretacdo da propria
CADH e, de umaforma geral, dos tratados internacionais de direitos humanos.

Como sabemos trés sdo 0os métodos classicos de resolucéo de conflitos de norma: hierarquico,
cronolégico e o de especialidade.

Para o critério hierarquico (lex superior derogat legi inferior), apesar das acirradas discussoes ja
apontadas acerca da posi¢do do CADH em nosso sistema juridico, vamos, para efeitos praticos, adotar o
atual entendimento do STF (RE 466.343), de que a CADH tem no sistema brasileiro carater supralegal,
situando-se entre lei ordinéria e a Constituicéo. Por este critério é facil perceber que a CADH se
sobrepde aLIA que élei ordinaria

Quanto ao critério cronologico (lex posterior derogat legi priori), podemos verificar que aLIA entrou
em vigor no dia 3 dejunho de 1992, jaa CADH somente foi ratificada pelo Presidente da Republica com
a expedicdo do Decreto 678, de 6 de novembro de 1992, publicado no Diario Oficial da Unido em 9 de
novembro do mesmo ano. Assim, também por esse critério a CADH se sobrepde aLIA.

Também pelo critério da especialidade (lex specialis derogat legi generali), temos queaLlA € umalei
gue “ dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracéo publica direta, indireta ou fundacional
e daoutras providéncias’. Jaa CADH, como o préprio nome ja adianta, € a carta interamericana de
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Direitos Humanos, que prevé quais sao esses direito e liberdades, bem como estabel ece seus patamares
minimos. Merece destagque o fato de que a previsao sobre os direitos politicos € tdo importante que nem
mesmo em tempos de guerratais garantias minimas podem ser suspensas (artigo 27.2). Assim, néo
restam duvidas de que a CADH élei especial no gque se refere as garantias minimas de protecéo dos
direitos politicosem relagdo a LIA.

Destaforma, pelostrés critérios classicos de resolucdo de antinomias entre normas a CADH se sobreple
aLlA.

N&o obstante tais conclusdes, a propria CADH traz em seu artigo 29 normas vinculante de interpretacdo
gue, entre outras, dispde: “Nenhuma disposi¢cao da presente Convencao pode ser interpretada no sentido
de: a) permitir aqualquer dos Estados-partes, grupo ou individuo, suprimir 0 gozo e o exercicio dos

direitos e liberdades reconhecidos na Convencédo ou limita-los em maior medida do que anela prevista’.

Também por essa anadlise, ndo ha divida de que entre a previsao expressa da CADH que prevé uma
Unica hipétese de restricéo ao exercicio dos direitos politicos através de condenacédo judicial (naesfera
penal) eaLlA que traz também a previsdo de suspensdo desses direitos por decisdo civel, € a CADH que
deve ser aplicada. Essaregra, prevista na propria Convencdo Americana (artigo 29) atende ao principio
também j& consagrado pelo STF (HC 90.450/M G) consistente na aplicacdo da norma mais protetiva a
pessoa, que mais protege o direito objeto da discussdo (no caso: os direitos politicos). Também por essa
razéo deve-se aplicar a CADH em detrimento aLIA pois, como jadito, a convencéo estabelece, no que
tange arestricdo judicial ao exercicio dos direitos politicos, apenas a hipotese penal.

Some-se aisso, como ja apontado, o fato de a Corte Interamericanajater se pronunciado sobre o tema,
afirmando de forma peremptoria que a restricdo somente podera se dar em razéo de condenacéo penal.

Dessa forma, também por esses motivos a previsao contida no artigo 12 dalei de improbidade que prevé
a suspensao dos direitos politicos através de acéo de cunho civil foi revogada pela CADH.

N&o obstante estas conclusdes, merece destaque o fato de que o Supremo Tribunal federal brasileiro ja
enfrentou situagcdo muito semelhante e nos forneceu a mesma resposta, quando da apreciacdo do tema da
prisdo civil de depositério infiel, objeto da Simula Vinculante 25.

A situagdo era muito parecida com a presente: no caso da prisdo, havia norma constitucional expressa
prevendo a prisdo em casos de depositério infiel, no caso da suspensdo de direitos politicos, ha previsao
expressa de que a suspensdo podera se dar em agdo civil por improbidade; no caso da priséo, havia
legislacéo ordinaria regulando a previsio constitucional (com legislacdo anterior e posterior avigéncia
do CADH no Brasil), e no caso da suspensao de direitos politicos, a regulacéo da previsao
constitucional — Lei de Improbidade Administrativa— € anterior a CADH; e, em ambos 0s casos, a
existéncia de conflito direto entre a previsao constitucional e o disposto na Carta Americana de Direitos
Humanos. Ou sgja, podemos facilmente afirmar que a conclusdo do STF para o caso da prisao de
depositario infiel se aplicacom maior razéo no caso da suspensdo de direitos politicos em decorréncia de
condenacéo civil.

A conclusdo do STF (RE 466.343) foi: “Portanto, diante do inequivoco caréter especial dos tratados
internacionais que cuidam da protegdo dos direitos humanos, ndo é dificil entender que a sua
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internalizac&o no ordenamento juridico, por meio do procedimento de ratificacdo previsto na
Constituicdo, tem o condéo de paralisar a eficaciajuridica de toda e qualquer disciplina normativa
infraconstitucional com ela conflitante. Nesse sentido, é possivel concluir que, diante da supremacia da
Constituicdo sobre os atos normativos internacionais, a previsao constitucional da priséo civil do
depositario infiel (artigo 5°, inciso LXV1I) ndo foi revogada pelo ato de adesdo do Brasil ao Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (artigo 11) e a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos — Pacto de San José da Costa Rica (artigo 7°, 7), mas deixou de ter aplicabilidade diante do
efeito paralisante desses tratados em relacéo a legislacdo infraconstitucional que disciplina a matéria,
incluidos o artigo 1.287 do Cadigo Civil de 1916 e o Decreto-Lei 911, de 1° de outubro de 1969. Tendo
em vista o caréter supralegal desses diplomas normativos internacionais, alegislacéo infraconstitucional
posterior que com eles sgja conflitante também tem sua eficécia paralisada. E o que ocorre, por exemplo,
com o artigo 652 do Cadigo Civil (Lei 10.406/2002), que reproduz disposicdo idéntica ao artigo 1.287
do Cddigo Civil de 1916.”

Ou sgja, ainda que n&o se adote a conclusdo de revogacdo da L e de Improbidade, transportando este
raciocinio da prisdo de depositario infiel para a hipo6tese aqui tratada, podemos, no minimo, afirmar que
aLei de Improbidade Administrativa— que veio regular a previsao constitucional de suspensdo de
direitos politicos por ato de improbidade — encontra-se com sua eficacia paralisada.

Detodaaforma, em qualquer um dos cenarios, a simples existéncia da previsdo constitucional prevendo
gue: “os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcéo publica, aindisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, naforma e gradacéo previstas
em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”, ndo sera suficiente para a producéo de qual quer efeito
concreto, pois, como Visto, estaregra ndo € autoaplicavel.

E importante ressaltar que tal interpretacéio busca o fortalecimento dos direitos politicos cujo exercicio
efetivo, tal qual decidiu a CIDH, “constitui um fim em si mesmo e, por suavez, um meio fundamental
gue as sociedades democraticas tém para garantir os demais direitos humanos previstos na Convencéo”

[3].

Tal entendimento, também, néo significa a“vitdria da corrupcéo e daimpunidade’, mas escancara a
necessidade do Brasil atualizar-se |egidlativamente, nos termos do Capitulo 111, da Convencéo das
Nacbes Unidas contra a Corrupcdo — instrumento do qual o Brasil € signatario e foi promulgado pelo
Decreto Presidencia 5.687/2006. E o Brasil javem realizando essa tarefa ao promulgar, entre outras
normas, alL e 12.846/13, que estabelece a responsabilidade objetiva, administrativa e civil, de pessoas
juridicas pela prética de atos contra a administracéo publica, nacional ou estrangeira (conhecida como a
lel anticorrupcao brasileira).

Vale destacar por fim que os pontos aqui expostos somente nos levam a conclusdo de que a suspenséo de
direitos politicos ndo podera se dar em acBes civis por improbidade administrativa, ndo afetando, por
outro lado, a aplicacéo de qualquer uma das outras importantes e graves sangoes previstas namesmalel.
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[1] Trecho do voto proferido pelo Juiz Eduardo Vio Grossi no Caso LOpez Mendozavs.
Venezuela, CIDH, 2011.

[2] “Sendo assim, o art. 37, 84°, da Constitui¢cdo Federal n&o dispunha de forga pra, isoladamente, incidir
sobre 0 suporte fético, transformando em um fato juridico. Par isso, era preciso a edicdo de umalei
ordinaria que complementasse, que estipulasse aforma e a gradacdo pela qual os atos atentatérios a
probidade administrativa receberiam consequente normativo da suspensao dos diretos politicos, da perda
funcdo publica, de indisponibilidade dos bens e do ressarcimento ao erario” (STJ, REsp 1.29.12 /GO).

[3] Cfr. Lépez Mendoza vs. Venezuela, 8 108, CIDH, 2011.
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