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Resumo

O presente trabalho de conclusdo de curso se propde a analisar a decisao de
concessdo da medida cautelar que suspendeu a eficicia do decreto presidencial n°
9246/17, que trata da concessao de indulto e comutacdo de penas sob a égide do
periodo natalino do ano de 2017, expedido pelo Presidente da Republica Michel
Temer em 22/12/2017; a decisao foi prolatada pela Ministra Carmen Lucia, em sede
da ADI n° 5874/DF, cuja impetrante foi a Procuradora-Geral da Republica Raquel
Dodge.

Serd estudado o conteudo controverso do decreto presidencial, a ADI n°
5874/DF, em especial a medida cautelar concedida pela Ministra Carmen Ldcia, e
também os posicionamentos doutrinario e jurisprudencial atinentes ao caso, além
disso, sera trazida a baila elucidacdo acerca do instituto do indulto no Brasil e no

mundo historicamente.

O objetivo da anélise € identificar os argumentos apresentados na peticao
inicial bem como na deciséo de concesséo da medida cautelar supracitada e, dentro
desse contexto, estudar o instituto do indulto, analisando criticamente seu

regramento.
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Introducao

O instituto do indulto € normalmente utilizado no Brasil nas vésperas do
natal, a cada ano. Seu objetivo, conforme ensinam diversos doutrinadores, é
evitar 0 excesso na aplicacdo da pena, seja por questdbes de saude de
determinados presos, tais como deficientes, acometidos por doencas graves ou
para aqueles com mais de 60 anos. Também é largamente utilizado para
beneficiar gravidas e maes de menores. Esse € o chamado indulto humanitario.
Também ha, tradicionalmente, a concessao de indulto quando o preso ja cumpriu
parte de sua pena (a maioria dos decretos anteriores a 2017 estabeleceram essa
fracdo em 1/3), progrediu de regime e/ou esta trabalhando ou estudando, ndo
tendo cometido falta grave durante o cumprimento de pena, ou pelo menos nos
doze meses anteriores a decretacdo do indulto. Estes sdo alguns dos requisitos

e/ou hipoteses historicamente considerados nos decretos de indultos.

Em 21 de dezembro de 2017, o decreto editado pelo Presidente Michel
Temer concedeu indulto para pessoas que tenham cumprido 1/5 e, em casos de
crimes contra o patrimoénio, até mesmo 1/6 de sua pena, se nao reincidentes. O
indulto atingiu, inclusive, quem cumpria penas restritivas de direitos e quem foi
condenado a pena de multa. O texto do decreto prevé a aplicacdo imediata do
beneficio, mesmo que pendente recurso da acusacéo, ou seja, sem o transito em
julgado da sentenca. Outro artigo do decreto que gerou controvérsia juridica foi o
artigo 11, inciso lll, o qual permite que pessoas que respondem processo por

crime hediondo recebam indulto por crimes aos quais ja foram condenadas.

A norma foi impugnada através de Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
impetrada pela Procuradoria-Geral da Republica (Ministério Puablico Federal), na
gual foi pedida a concessao de medida cautelar que suspendesse a producao de
efeitos do decreto, com base no fumus boni juris dos argumentos apresentados e
no periculum in mora pelo risco de inevitaveis extingbes indevidas de

punibilidade, sem possibilidade de retroagao ao status quo ante.

A Ministra Carmen Lucia, em plantdo judiciario do STF, concedeu a liminar
gue suspendeu a eficicia do decreto e nenhum preso em 2017 foi beneficiado
pelo indulto.

Apos o retorno das atividades normais do STF, o relator do processo, Min.

Luis Roberto Barroso, proferiu nova decisdo mantendo a suspenséo do decreto e
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alterando algumas hipoteses de incidéncia, apenas permitindo que fosse
aplicado indulto em relac&o a processos com condenacdo nao superior a 8 anos,
transitados em julgado e cuja pena tenha sido cumprida em pelo menos 1/3. Um
dos argumentos utilizados por Barroso e ja defendidos por Raquel Dodge
(Procuradora-Geral da Republica), € a indevida expansdo de hipGteses a
permitrem o indulto do decreto sub examen em relacdo aos demais
anteriormente proferidos ao longo de 30 anos de existéncia da atual ordem
juridica brasileira.! Disparidade que alarga sobremaneira as hipéteses de
incidéncia do beneficio, o qual deveria ser utilizado como uma excecdo e de
maneira criteriosa, sob pena de reduzir a quase nada todo o arcabouco

normativo penal do pais, bem como a atuacao do poder judiciario.

Crimes como corrupc¢ao, concussao, lavagem de dinheiro, crimes contra o
sistema financeiro nacional (os chamados “crimes de colarinho branco”), os quais
também estdo abrangidos pelo decreto 9246/17, foram atingidos pela suspenséo
do beneficio.

Hoje, o decreto continua suspenso em parte e 0 processo ainda corre

perante o STF.

Passa-se, pois, a analise desta decisdo sob os pontos de vista normativo,

doutrinério, jurisprudencial e social.

A decisao foi tomada em um momento politico conturbado do pais, em que
as instituicbes publicas perderam grande parte do respeito e da confianca da

populacao.

O alto indice de violéncia assusta a todos, a ponto de o Estado do Rio de

Janeiro ter ficado sob intervencéo Federal em 2018.2

A operacado Lava Jato, cujo alvo mais importante sdo autoridades e ex-

autoridades do Estado envolvidos em crimes contra a administracéo publica latu

1 SUPERMO TRIBUNAL FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR NA AGAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE

5.874 DISTRITO FEDERAL. DF, 12 de marc¢o de 2018. p 19-21;51-52.

2 ALVES, Raoni. Fim da intervencao federal no RJ: 'Cumprimos a missao', diz general. Rio de
Janeiro, 2018. Disponivel em: https://www.google.com/amp/s/gl.globo.com/google/amp/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2018/12/27/cerimonia-encerra-intervencao-federal-na-seguranca-do-rj.ghtml.  Acesso
em: 26/03/2019.
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sensu, completou no dia 17 de marco de 2019 cinco anos, com 155 pessoas ja

condenadas, conforme pesquisa da agéncia Brasil.?

Em um momento como esse, principios como moralidade administrativa,

transparéncia, ética estdo na ordem do dia.

No presente trabalho serd abordada a ADI proposta contra o decreto de
indulto 9246/17, analisando os argumentos defendidos pela PGR. Consideracgdes
doutrinarias sobre o tema também ser&o trazidas a baila. Da mesma forma,
pronunciamentos anteriores das Cortes nacionais sobre o tema também serao

apresentados.

A analise deste caso concreto dara também oportunidade de refletir sobre
o instituto do indulto no Brasil. Como se d& sua normatividade e como ela
interfere na sua aplicacdo. De que modo esta normatividade é interpretada pelas
Cortes brasileiras, posto que o instituto € normatizado pela Constituicdo, a qual
nao estabelece requisitos, modus operandi, nem ao menos define o que € indulto
e para que serve. O CP apenas o classifica como causa extintiva de punibilidade,
sem maiores esclarecimentos. A LEP apenas informa como o indulto interfere no
processo de execucdo, com normas procedimentais. Mais uma vez, sem explicar
o0 instituto ou regulamenta-lo. A doutrina conceitua o indulto, mas néo vincula o
Chefe de Estado. Esse cenario gera inseguranca juridica quanto as balizas que
sdo adotadas a cada ano em matéria de indulto e comutacdo de penas. Esse
estado de coisas pode gerar enormes discrepancias, como nesta situacéo
hipotética: dois presos sao beneficiados com indulto ao mesmo tempo, sendo
gue um deles foi condenado a 5 anos de prisdo e cumpriu metade da pena e o
outro foi condenado a 20 anos, pois praticou um crime mais grave, e cumpriu

apenas 1/5 de sua pena.

3 Lava Jato completa 5 anos com 155 pessoas condenadas. 2019. Disponivel em:
http://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2019-03/lava-jato-completa-cinco-anos-com-155-
pessoas-condenadas?amp. Acesso em: 28/04/2019.
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Capitulo 1. O decreto presidencial n° 9246/2017 e os pontos controvertidos

pela ADI 5874/17

O decreto n° 9246/2017, expedido com base no art. 84, caput, inciso XII,

da Constituicdo, concede indulto e comutagdo de penas aos condenados que

cumprem pena e aos submetidos a medidas de seguranca, tendo em

consideracdo a época de festividades natalinas. O decreto em questdo traz

artigos considerados inconstitucionais pelo MPF, quais sejam*:

Art. 1° O indulto natalino coletivo sera concedido as pessoas
nacionais e estrangeiras que, até 25 de dezembro de 2017, tenham
cumprido:

| - um quinto da pena, se ndo reincidentes, e um terco da pena, se
reincidentes, nos crimes praticados sem grave ameaca ou violéncia
a pessoa;

Art. 2° O tempo de cumprimento das penas previstas no art. 1° sera
reduzido para a pessoa:

| - gestante;

Il - com idade igual ou superior a setenta anos;

Il - que tenha filho de até quatorze anos de idade ou de qualquer
idade, se pessoa com doenca crbnica grave ou com deficiéncia, que
necessite de seus cuidados;

IV - que tenha neto de até quatorze anos de idade ou de qualquer
idade, se pessoa com deficiéncia, que necessite de seus cuidados e
esteja sob a sua responsabilidade;

V - que esteja cumprindo pena ou em livramento condicional e tenha
frequentado, ou esteja frequentando, curso de ensino fundamental,
médio, superior, profissionalizante ou de requalificacdo profissional,
reconhecido pelo Ministério da Educacao, ou que tenha exercido
trabalho, no minimo por doze meses, nos trés anos contados
retroativamente a 25 de dezembro de 2017;

VI - com paraplegia, tetraplegia ou cegueira adquirida posteriormente
a prética do delito, comprovada por laudo médico oficial, ou, na falta
do laudo, por médico designado pelo juizo da execucao;

VII - com paraplegia, tetraplegia, cegueira ou neoplasia maligna,

4 PROCURADORIA
Inconstitucionalidade

GERAL DA REPUBLICA. Peticdo inicial da Acao Direta
n. 5874 de 2017. p 04 DF, 2017. Disponivel

http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19.

de
em:



ainda que em remissao, mesmo que tais condi¢des sejam anteriores a
pratica do delito, comprovadas por laudo médico oficial ou, na falta
do laudo, por médico designado pelo juizo da execucdo, e resulte em
grave limitag&o de atividade ou exija cuidados continuos que ndo
possam ser prestados no estabelecimento penal;

VIII - acometida de doenca grave e permanente, que apresente grave
limitagdo de atividade ou que exija cuidados continuos que néo
possam ser prestados no estabelecimento penal, desde que
comprovada por laudo médico oficial, ou, na falta do laudo, por
médico designhado pelo juizo da execuc¢éo; ou

IX - indigena, que possua Registro Administrativo de Nascimento de
Indigenas ou outro documento comprobatério equivalente.

§ 1° A reducéo de que trata o caput sera de:

| - um sexto da pena, se néo reincidente, e um quarto da pena, se
reincidente, nas hipéteses previstas no inciso | do caput do art. 19
Art. 8° Os requisitos para a concesséo do indulto natalino e da
comutacgéo de pena de que trata este Decreto séo aplicaveis a pessoa
que:

| - teve a pena privativa de liberdade substituida por restritiva de
direitos;

Il - esteja cumprindo a pena em regime aberto;

Il - tenha sido beneficiada com a suspenséo condicional do processo;
ou

IV - esteja em livramento condicional.

Art. 10. O indulto ou a comutacgdo de pena alcangam a pena de multa
aplicada cumulativamente, ainda que haja inadimpléncia ou inscri¢céo
de débitos na Divida Ativa da Unido, observados os valores
estabelecidos em ato do Ministro de Estado da Fazenda.

Paragrafo unico. O indulto seréa concedido independentemente do
pagamento:

| - do valor multa, aplicada de forma isolada ou cumulativamente;

ou

Il - do valor de condenacgé&o pecuniaria de qualquer natureza.

Art. 11. O indulto natalino e a comuta¢éo de pena de que trata este
Decreto sdo cabiveis, ainda que:

| - a sentenca tenha transitado em julgado para a acusacéo, sem
prejuizo do julgamento de recurso da defesa em instancia superior;

Il - haja recurso da acusacao de qualquer natureza apos a
apreciacdo em segunda instancia;

Il - a pessoa condenada responda a outro processo criminal sem
decisao condenatéria em segunda instancia, mesmo que tenha por

objeto os crimes a que se refere o art. 3°; ou



IV - a guia de recolhimento ndo tenha sido expedida.

Em 27 de dezembro de 2017, com base nos artigos 102, I, a e p, 103, VI, e
129, IV da Constituicdo Federal de 1988, no art. 46, paragrafo unico, | da Lei
Complementar 75/93 (Lei Organica do Ministério Publico da Unido), e na Lei
9.868/99, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) interpbés Acédo Direta de

Inconstitucionalidade impugnando o decreto n° 9246/2017.

A PGR exp0ds na peticéo inicial da ADI os argumentos pelos quais impugna o

decreto presidencial, os quais seréo objeto de elucidacéo pelo presente trabalho.

A Constituicdo brasileira, em seu artigo 84, dispbe sobre a prerrogativa do
Presidente da Republica de editar decretos sobre indultos, nos seguintes termos:
“XII - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos

Orgaos instituidos em lei;” (grifo nosso)

A Constituicdo ndo estabelece concretude para a edicdo da norma,
levando a concluséo de ser a positivacdo do indulto uma norma programética, ou
seja, que nao teria eficAcia plena e imediata, necessitando de
regulamentacao/especificacdo por lei, sob pena de desvio de finalidade do
instituto,°principalmente considerando-se tratar de um instituto em matéria de
execucao penal, o qual deve ser rigorosamente definido, posto que lida com
direitos fundamentais como liberdade de locomocéo, individualizacdo da pena,
seguranca e paz social, devendo, pois, ser observado o principio da taxatividade
penal.®

5 Sobre as normas de eficacia limitada/programaticas, vide licdo de Gilmar Ferreira Mendes e Paulo
Gustavo Gonet Branco: “A sua vocacdo de ordenacdo depende, para ser satisfeita nos seus efeitos
basicos, da interpolacdo do legislador infraconstitucional. [...] Nessa categoria de normas se listam as
de principio institutivo , referentes as que contém um apanhado geral, um inicio de estruturacéo de
institutos e instituicbes, entidades e o6rgdos. [...] Aparecem, muitas vezes, acompanhadas de
conceitos indeterminados ou parcialmente indeterminados”. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet;
MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Saraiva: Sao Paulo, 2011. pagina 81.

6 Sobre taxatividade penal, vide esclarecedor ensinamento de E. Raul Zaffaroni, Alejandro Alagia,
Nilo Batista e Alejandro Slokar: “mas sim cabe do legislador que ele esgote 0s recursos técnicos para
dar a maior exatiddo possivel a sua obra. Dai ndo basta que a criminalizagdo primaria se formalize
em uma lei, mas sim que ela seja feita de uma maneira taxativa e com a maior precisao técnica
possivel, conforme ao principio da maxima taxatividade legal. Esse principio corre riscos a cada dia
mais graves, como resultado da descodificacdo da legislacao penal. [...] Quando os limites legais ndo
se estabelecem dessa forma, quando o legislador prescinde do verbo tipico ou quando ele comina
uma escala penal de amplitude inusitada, tal como quando remete a conceitos vagos ou
valorativos de duvidosa precisdo, o direito penal tem duas opcdes: a) declarar a
inconstitucionalidade da lei; b) aplicar o principio da maxima taxatividade interpretativa”. [grifo
nosso] ZAFFARONI, E. Raul; BATISTA, Nilo; ALAGIA, Alejandro; SLOKAR, Alejandro. Direito Penal
Brasileiro: primeiro volume-Teoria Geral do Direto Penal. Rio de Janeiro:Revan, 4° edicdo, maio
de 2011, 2° impresséao, abril de 2015. P 207
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Considerando o ato de indultar como um ato administrativo’, posto que
exortado pelo chefe do poder executivo nacional, pode-se deduzir que aquele, tal
gual ocorre com todos os atos administrativos, possui limitacdes. Nao existe ato
administrativo plenamente discricionéario, nem acima de controle. Todos eles se
sujeitam a controles interno (exercido dentro da mesma esfera de poder) e externo

(exercido por outros poderes, como, por exemplo, o judiciario).

As “medidas de contencdo” dos poderes administrativos s&o, pois, 0
ordenamento juridico, incluindo as regras de competéncia, 0s principios de
moralidade, legalidade, proporcionalidade, entre outros, a analise do motivo e do

objeto do ato segundo a sua finalidade legal, etc.

O controle jurisdicional dos atos administrativos é amplo, incluindo os
elementos discricionarios, pois estes também precisam estar de acordo com a

finalidade do ato e os principios juridicos.

Sobre o tema veja-se 0 que ensina a autora Maria Silvia de Pietro®:

O Poder Judiciario pode examinar os atos da Administracdo Publica, de

qualquer natureza,

sejam gerais ou individuais, unilaterais ou bilaterais, vinculados ou

discricionarios, mas sempre

sob 0 aspecto da legalidade e, agora, pela Constituicdo, também sob o

aspecto
da moralidade (arts. 50
, inciso LXXIII, e 37).

[...] N&o h& invasdo do mérito quando o Judiciario aprecia os motivos, ou

seja, os fatos que

precedem a elaboracdo do ato; a auséncia ou falsidade do motivo

caracteriza ilegalidade,

suscetivel de invalidagéo pelo Poder Judiciario.

Assim, infere-se o0 entendimento de que decreto presidencial de indulto

também deve atender a alguns requisitos, e desta feita, a PGR alega que houve

7 PORTAL DA CAMARA DOS DEPUTADOS. Decreto. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/a-
camara/estruturaadm/gestao-na-camara-dos-deputados/responsabilidade-social-e-ambiental/
acessibilidade/dicionario-de-libras/d/decreto. Acesso em: 26/03/2019.

8 Di PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. Rev., atual. e ampl. — Rio

de Janeiro: Forense, 2017. P 762.
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arbitrariedade no uso da prerrogativa constitucional que foi atribuida ao Presidente

da Republica.

A Procuradora-Geral® também alega que o referido comando normativo ultraja
0 principio da separacdo de poderes, argumentando que as decisdes em sede de
processo e execucdo penal sdo competéncia do Poder Judiciario e a competéncia
para editar normas de carater geral e abstrato é do Poder Legislativo, sendo a
competéncia do(a) Presidente(a) para editar decretos sobre indulto uma excecéo,
funcdo atipica e considerando que o decreto 9246/17 estabelece extingdo de
punibilidade’® de forma genérica e amplissima, estaria anulando o efeito de
decisdes judiciais (inclusive transitadas em julgado) e de leis sobre matéria penal,
processual penal e de execucéo penal expedidas conforme as regras constitucionais

e legais.

Analisando o posicionamento da PGR e utilizando o argumento da
interpretacdo sistematica, a efetivacdo da norma sobre expedicdo de indulto ndo
poderia confrontar-se com outras normas constitucionais sobre matéria processual
penal nem com leis especificas em matéria penal que regulam estes dispositivos

constitucionais.!!

9 PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Peticdo inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874 de 2017. p 12-15. DF, 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19.

10 Diferente do que sustenta a PGR na peticao inicial da ADI 5874 , ensina o autor Adeildo Nunes
gue o beneficio do indulto “ndo pode gerar causa de extingdo de punibilidade, porque esta s6 pode
existir antes do transito em julgado da sentenca. De forma equivocada, o atual Codigo Penal inseriu o
indulto como causa de extingdo da punibilidade, quando ele é motivo para a extingdo da execucédo da
pena, duas situagdes juridicas absolutamente distintas.” NUNES, Adeildo, Da execucdo penal. 3 ed.
Ver. e atual — Rio de Janeiro: Forense, 2013. p 236

11 Segundo licdo de Carlos Maximiliano sobre interpretacdo de normas, “demais, se as vezes a
primeira vista se acha translicido um dispositivo, é pura impressao pessoal, contingente, sem base
sélida. Basta recordar que o texto da regra geral quase nunca deixa de pressentir a existéncia de
excecles; logo o alcance de um artigo de lei se avalia confrontando-se com outros, isto €, com
aplicar o processo sistematico se interpretacédo.” Ele cita em seu livro Hermenéutica e aplicagdo do
direito passagens do Cdédigo Civil chileno, as quais o autor entende como explanagbes excelentes
sobre o tema, como esta: “Art. 22. O contexto da lei servir4 para ilustrar o sentido de cada uma das
suas partes, de maneira que haja entre todas elas a devida correspondéncia e harmonia. As
passagens obscuras de uma lei podem ser ilustradas por meio de outras leis, particularmente se
versam sobre 0 mesmo assunto.” Tratando do direito penal, o autor fala que “prevalece hoje, em toda
linha, a exposicdo sistematica, sobretudo quanto ao Direito Civil, Comercial e Criminal. O jurisconsulto
serve-se do conjunto das disposicBes no sentido de construir, com 0s materiais esparsos em
centenas de artigos, um todo organico, metédico. [...] Do exposto ja se conclui que ndo se deve correr
o risco de avancar demais, pelo menos inconscientemente, gracas ao uso, e também ao abuso, de
expressdes improprias. Porque se proibiram as ilagfes, a interpretacdo extensiva; logo exigiram a
restritiva. Com evitar um erro, incide-se em outro, embora oposto. Se um extremo prejudica, o
contrario arrasta a deslizes talvez mais danosos para a coletividade. A exegese deve ser criteriosa,
discreta, prudente.” MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagcao do direito. Rio de Janeiro,
Forense, 2006. P 31, 38 e 264
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Além disso, o conteldo do decreto seria muito amplo, ferindo a “forca
normativa da Constituicdo"*?, ou seja, a finalidade para a qual o instituto do indulto
teria sido criado (humanitaria, dirigido a presos que ndo possuem condi¢cbes de
cumprir a pena integral por questdes de grande relevancia, como a de saude)*®

Na peticao inicial, a Procuradora também questiona o ferimento aos principios
da razoabilidade e da proporcionalidade, diante do fato de que o Presidente editou
um comando em que se indultam pessoas que cumpriram apenas 1/5 da pena,
fracdo esta muito mais ampla do que as previstas nos indultos anteriores ha
décadas. Lembrando que a prépria Lei de Execucédo Penal prevé, para crimes nao-
hediondos e condenados ndo reincidentes, fragcdo bem proxima a estabelecida pelo
Presidente, qual seja, 1/6, apenas para que o condenado tenha direito & progresséo
de regime'*; enquanto o decreto ora referido extingue o cumprimento de pena com

fracdo praticamente igual, donde pode-se inferir uma grande disparidade.

Ademais, Raquel Dodge'® aponta afronta ao principio da vedacéo a protecéo
insuficiente dos bens juridicos tutelados, o qual estaria presente na Constituicdo. A
prevencdo a criminalidade € um dos objetivos da pena e pressuposto para o fim
ultimo do Direito Penal: a pacificagdo social. A impunidade corr6i o objetivo da
prevencao, ja que revela a insuficiéncia do Estado para punir guem pratica crimes. A
partir do momento que um decreto extingue a pena com o cumprimento de 1/5 ou
até mesmo 1/6 de cumprimento, inclusive em relacéo a penas restritivas de direitos,
esta-se diante de um perddo generalista e desmotivado. O direito fundamental a

seguranca, clausula pétrea do artigo 5° da Constituicdo, constitui obrigacdo do

12 Konrad Hesse ensina que “existem trés vertentes que fundamentam a vontade de Constitui¢éo.
Primeiramente, é preciso acreditar que a ConstituicAo ndo seja passivel de retificacdes e
interpretacdes indevidas, o0 que abre caminho para governos autoritarios e contra os interesses da
sociedade. E também necessario que se compreenda que ela precisa estar sempre em processo de
legitimacéo pelos fatos resultantes de um contexto histérico. Por Gltimo, é determinante a vontade
humana para a vigéncia da Constituicdo, lutando pela sua consolidacdo.” BORGES, Clarissa
Pereira. A Forca Normativa da Constituicdo: pensamento de Konrad Hesse. Conteudo Juridico,
Brasilia-DF: 29 jan. 2016. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?
artigos&ver=2.55122&seo0=1>. Acesso em: 14 jun. 2018.

13 O autor Adeildo Nunes ensina que “o indulto é conferido com base no tempo de cumprimento de
pena do condenado ou com carater humanitéario. Geralmente, os decretos estipulam o perddo pleno
aos doentes graves e aos deficientes fisicos. A jurisprudéncia dos nossos tribunais tem admitido o
indulto humanitario, mesmo nos crimes hediondos ou a eles equiparados, mormente nos casos de
doengas gravissimas. Alids, o proprio decreto de indulto jA consagra essa possibilidade.” NUNES,
Adeildo.Comentarios a lei de execucao penal. 1 ed Rio de Janeiro: Forense, 2016, p 360

14 Vide art. 112 da lei 7210 de 1984

15 PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Peticdo inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874 de 2017. p. 15-21. DF, 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19.
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Estado. E esse direito ndo estd sendo garantido quando a deficiéncia do sistema
penitenciario justifica a soltura de milhares de pessoas que pdem em risco a vida, a
integridade fisica e o patriménio dos cidadaos. Pér em liberdade alguém que néo
esteja em condi¢Bes de ressocializacdo, mas sim de voltar a vida criminosa, faz com
gue esse egresso ndo tenha medo nem respeito as instituicbes, mantenha um
instinto criminoso e né&o vislumbre outra forma de viver sendo cometendo novos

crimes.

O Brasil precisa melhorar o sistema carcerario, a infraestrutura e as condicdes
nos presidios e ampliar os estabelecimentos prisionais, investir em programas de
reinsercdo social dos presos, como os de capacitacado profissional, insercdo no
mercado de trabalho, estudo/ensino, acompanhamento e, se indicado, tratamento
psicoldgico e psiquiatrico, esportivos.'® Esses programas devem ter inicio dentro do
carcere e continuarem ao término do cumprimento de pena. Os egressos precisam

ser encaminhados e acompanhados pelo Estado, de modo a inibir a reincidéncia.

Uma iniciativa que se tornou exemplo nacional foi a do Para, onde os
condenados passaram a trabalhar na reforma de escolas e a patrticipar de um grupo
chamado Papo di Rocha, onde recebiam acompanhamento psicolégico e
treinamento pedagdgico e passaram a palestrar sobre as consequéncias nefastas da

vida criminosa para os jovens das escolas publicas.’

16 “Mesmo que as acbes educativas e produtivas estejam previstas na Lei de Execucédo Penal, o
namero de presos assistidos é pequeno. Apenas 20% trabalham e 13% estudam. A reinser¢éo social
se resume as saidas temporarias, concedidas aos presos com bom comportamento, e as visitas de
familiares e religiosos. Quando entram nas penitencidrias, os condenados passam a fazer parte de
um submundo com regras préprias, dominado por fac¢des, independentemente da gravidade da acéo
cometida. Violéncia institucional e superlotacdo de celas sdo duas formas comuns de violacdo dos
direitos da populacao carceréaria. No Brasil, 622 mil presos se amontoam em apenas 371 mil vagas —
um deficit de 250 mil lugares. O mecanismo das saidas temporarias, conhecido popularmente como
saiddo, encontra resisténcia na sociedade. Num pais onde sdo registrados anualmente 60 mil
homicidios e mais de 45 mil mulheres sdo estupradas, a inseguranca faz parte do dia a dia. Segundo
0 Anuario Brasileiro de Seguranca Publica, 76% da populagdo tem medo de ser assassinada. O
sentimento € intensificado quando se anuncia um saiddo, normalmente em datas como o Natal e a
Pascoa. Apesar do niumero de evasdes ser pequeno, se comparado ao de presos beneficiados, nao
existe nenhum tipo de monitoramento sobre como 0s presos se comportam ao gozar esse direito. Por
isso, 0 senador Davi Alcolumbre (DEM-AP) quer tornar mais rigidas as regras para as saidas
temporérias. O PLS 120/2016institui para os saiddes o uso de tornozeleiras eletronicas pelos presos
condenados por crimes violentos, de grave ameaca a pessoa ou hediondos.” BOHM, Thais.
Desconfianca e preconceito da sociedade dificultam ressocializacdo de presos. 2017.
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/especiais/especial-cidadania/desconfianca-e-
preconceito-da-sociedade-dificultam-ressocializacao-de-presos. Acesso em: 26/03/19.

17 FERNANDES, Waleiska. Projeto de reinsercao de presos no Para é exemplo nacional. 2013.
Disponivel em: www.cnj.jus.br/noticias/cnj/59953-projeto-de-reinsercao-de-presos-e-exemplo-no-
para.html. Acesso em: 27/03/19.
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Soltar o preso e reinserir o preso ha sociedade sdo acoes bastante diferentes.
O Estado ndo deve se omitir do seu dever de promover a seguranca e a paz social
simplesmente “livrando-se” do seu excedente carcerario através do indulto e a partir
dai se desresponsabilizar pelos egressos. Pelo contrario, o Estado deve ser cada
vez mais presente e ter o periodo da execucdo penal como oportunidade de
promover a recuperagcdo dos criminosos, pois é neste periodo que ele pode atuar
mais diretamente com 0s condenados, através das acgfes j4 citadas, entre outras
que possam vir a serem adotadas. A promocdo da paz social possui varias
vertentes: as acdes de prevencdo a criminalidade, a punicdo aos criminosos
(repressao ao crime) e a reintegracao dos presos. Com o Estado ausente durante o
periodo de combate ao crime e apds a libertacdo dos condenados, resta a

impunidade, a inseguranca e a propensao a criminalidade.

Nesse contexto, pode-se também incluir o argumento de ultraje ao principio
da individualizacdo da pena®®, ante a clara contradicdo entre este principio e a
aplicacdo de uma extingdo de pena inespecifica e em ampla medida, tal como a
prolatada pelo Presidente da Republica, anulando cada uma das penas concretas
estipuladas de modo especifico para cada condenado de acordo com critérios
individuais tais como as circunstancias judiciais do art. 59 do CP, as causas de

aumento ou diminuigéo, e toda a dosimetria da pena.

Em relacdo ao inciso lll, do artigo 11 do decreto (“O indulto natalino e a
comutacdo de pena de que trata este Decreto sdo cabiveis, ainda que: [...] lll - a
pessoa condenada responda a outro processo criminal sem decisdo condenatoria
em segunda instancia, mesmo que tenha por objeto os crimes a que se refere o art.
3° [(BRASIL,2017]") entende-se que o Presidente informa que as pessoas
condenadas a um crime e que respondem processo por crime hediondo, podem ser
beneficiadas com o indulto pelo crime a qual j& foram condenadas, pois este crime

nao é hediondo. O artigo ndo diz que o crime hediondo sera indultado.

O art. 3° mencionado no art. 11 trata da proibicdo da concessao de indulto

aos condenados por crimes hediondos, de tortura e tréfico ilicito de entorpecentes

18 Fernando Capez ensina que a Constituicdo estabelece o principio de individualizacdo da pena
com o proposito de colimar “maior rigor para casos de maior gravidade” e “moderacéo para infragfes
menos graves”, de modo que “a pena [...] deve guardar propor¢cado com o mal infligido ao corpo social.
Deve ser proporcional a extensdo do dano, ndo se admitindo penas idénticas para crimes de
lesividades distintas” [grifo nosso] (CAPEZ, Fernando. Curso de Direito Penal: Parte Geral. Vol.
1. 13 ed. Séo Paulo: Saraiva: 2009, p 20-21). Tal ndo aconteceria através do decreto presidencial
9246/17, devido a extingdo genérica de punibilidade.



entre outros,
Vide:
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alias, como ja previsto na Constituicao.

Art. 32 O indulto natalino ou a comutacdo de pena nao sera concedido as
pessoas condenadas por crime:l - de tortura ou terrorismo; Il - tipificado
nos art. 33, caput e 81°, art. 34, art. 36 e art. 37 da_Lei n° 11.343, de 2006,
exceto na hipétese prevista no art. 12, caput, inciso IV, deste Decreto; Il -
considerado hediondo ou a este equiparado, ainda que praticado sem
grave ameaca ou violéncia a pessoa, nos termos da Lei n° 8.072, de 25 de
julho de 1990; (BRASIL, 2017)

O posicionamento da PGR segue abaixo:

Neste ponto, ha a manifesta inconstitucionalidade de pretender aplicar o
Decreto ‘ainda que diga respeito aos crimes tratados no art. 3%. O fato de
responder a outro caso é s6é um outro agravante. O dispositivo impugnado
rompe com a clausula constitucional que veda concessédo de indulto para
crimes de tortura, de terrorismo e hediondos (art. 5°, XLII)

O que torna problemética a impugnacao € o fato de que a Constituicdo nao

vinculou a proibicédo do indulto a pessoa condenada por crimes hediondos, mas sim

ao crime. Vide:

Art. 5° [...] XLIll - a lei considerara crimes inafiancaveis e insuscetiveis de
graga ou anistia a pratica da tortura , o trafico ilicito de entorpecentes e
drogas afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos, por eles
respondendo os mandantes, 0os executores e 0s que, podendo evita-los, se
omitirem; (BRASIL,1988)

Compreende-se que o que € proibido € indultar a pena de tortura, trafico ilicito

de entorpecentes ou de qualquer outro crime hediondo, mas caso a pessoa tenha

sido condenada por varios crimes, em relacdo ao cumprimento de pena dos outros

crimes ela poderéa receber o beneficio.

Capitulo 2. A medida cautelar de suspenséao da eficacia do indulto
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Em 28 de dezembro de 2017, a Ministra e entdo Presidente do Supremo
Tribunal Federal, Ministra Carmen Lucia'®, proferiu decisdo concedendo a medida
cautelar de suspensao da eficicia do decreto presidencial 9246/17. Caso a Suprema
Corte ndo estivesse em recesso, a pauta seria analisada pelo seu relator, Ministro

Roberto Barroso e submetida a decisdo do Plenario do STF.

No entanto, de acordo com a lei 9.868/99 em seu art. 10 combinado com o
artigo 13, inciso VIII do Regimento Interno do STF, em periodo de recesso do
Tribunal e em casos urgentes, o (a) Presidente da Corte decidirA monocraticamente

os pedidos de medida cautelar.

E assim fez Carmen Lucia. A Ministra discorre, no ponto 10 da
fundamentacédo, sobre a finalidade do indulto e cita que este € uma benevoléncia
aos presos que cumpriram parte de suas penas e estdo arrependidos ou em
condicdo de saude que justifique sua saida da prisdo por motivo humanitério.
Carmen Lucia ainda argumenta que a exclusdo do apenado do sistema penitenciario
apenas deve ser feita caso nao prejudique a seguranca publica e juridica dos

cidaddos, mesmo que aquela seja feita por questdes humanitarias.®

A Ministra chega a citar que o indulto, tal como presente no decreto 9246/17,
€ uma descriminalizacdo maquiada, através da qual afastar-se-ia “0 processo penal

e a pena definida judicialmente”.?*

Continuando sua argumentacdo, no ponto 13 da peca processual, Carmen
Lucia diz que o indulto deve ser concedido aos que foram condenados a condi¢cfes
excessivamente gravosas, posto que esta seria a finalidade do instituto (corrigir

excessos do judiciario em decisdes com punicdo desproporcional, compreende-se).?

Deste modo, como todo e qualquer ato administrativo, o decreto concessivo
de indulto deve ser correspondente a finalidade juridica do instituto, sob pena de
estar eivado de vicio de nulidade®. O indulto ndo deve servir, por exemplo, como
meio de se conquistar outros objetivos, como 0 desencarceramento em massa

(diante da superpopulacdo nos presidios) e a extincdo de punibilidade para crimes

19 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Medida cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade
5874/17. 2017. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5336271.
Acesso em 23/01/2018. p 1.

20 IBIDEM. p 9.

21 IDEM.

22 IBIDEM. p 10.

23 IDEM.
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contra o patrimdénio publico (diante da descoberta de inimeros esquemas de

corrupcéo envolvendo politicos nos ultimos anos).

A PGR, na peti¢do inicial, impugna o art. 10 do decreto n. 9246 por
estabelecer esse a extincdo de punibilidade para os condenados a penas de multa
e/ou quaisquer outras penas pecuniarias aplicadas isolada ou cumulativamente

com outras espécies de penas, independentemente do pagamento daquelas.*

Nesse interim, argumentou a Ministra Carmen LuUcia que o pagamento de
multa ndo enseja excesso de punicdo ou significa ato de benignidade # ( como
guem ndo possui boas condi¢des de saude, por exemplo) 0s quais seriam motivos

plausiveis a justificar uma concesséo de indulto.

Além disso, a pena de multa € utilizada para punir aqueles que cometeram

crimes contra a administracéo publica.

Ora, conceder indulto para esses crimes € oferecer benesse a maus
administradores publicos, os quais foram eleitos democraticamente mas n&o
honraram os deveres do cargo. Portanto, a concessdo do mencionado beneficio
provoca impunidade e estimula a pratica de tais crimes. Esse entendimento é

esbocado na decisdo concessiva da medida cautelar, conforme vide?®:

Também o principio da proporcionalidade consubstanciado na
proibicdo de protecéo deficiente parece afrontado pelos dispositivos

impugnados na presente agdo direta de inconstitucionalidade, porque dao
concretude a situacdo de impunidade, em especial aos denominados

‘crimes de colarinho branco’, desguarnecendo o erério e a sociedade de
providéncias legais voltadas a coibir a atuagdo deletéria de sujeitos
descompromissados com valores éticos e com o interesse publico.
garantidores pela integridade do sistema juridico.
Ademais, segundo Carmen Lucia, o STF ja firmou jurisprudéncia no sentido
de que o pagamento da pena de multa é indispensavel & concessao de quaisquer
beneficios relativos a condenacéo. Por fim, asseverou a Ministra que indulto de pena

pecuniaria representa a  “relativizacdo da jurisdicAo e agravo a sociedade,

24 PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Peticio inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874 de 2017. p 04 DF, 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19.

25 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Medida cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade
5874/17. 2017. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5336271.
Acesso em 23/01/2018. p 14.

26 IBIDEM. p 12-13.
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afastando-se da natureza do indulto, de sua condicdo de bem feito para melhorar a

convivéncia social segundo o direito.”*’

O jurista Rodrigo Duque Estrada? afirma que a ndo concesséao de indulto pelo
inadimplemento de pena de multa é uma prisdo por divida transversa.
Primeiramente, a pena de multa inadimplida se torna uma divida, mas ela € uma
espécie de pena, punicdo de um crime, instituto de Direito Penal, e ndo uma
contenda civel. A prisdo (reclusdo/detencao) também é espécie de pena, que, em
relacdo a alguns tipos penais, ja substitui a pena privativa de liberdade. Ora, como o
fato de um condenado a pena de multa ndo ser indultado € uma prisdo por divida
transversa, se o criminoso ja foi beneficiado pela substituicdo da pena privativa de
liberdade pela pena de multa? Ou mesmo se as duas espécies foram cumuladas,

nada impede o indulto em relacdo a pena privativa de liberdade.

Usando do mesmo raciocinio do citado autor, o indulto seria uma permissao
transversa ao Presidente da Republica para legislar em matéria penal lato sensu,
sem necessidade de aprovacdo do Poder Legislativo; o indulto seria a extingao

transversa do Direito Penal e o indulto seria a legitimacao transversa da impunidade.

Ainda na explanacdo de motivos constante da decisdo concessiva da medida
cautelar, o STF corroborou com o entendimento do Ministério Publico Federal (MPF)
no que tange a nao concessao de indulto para processos suspensos pelo sursis.

Carmen LUcia assim exp6s seu entendimento?®:

Verifico que a inexisténcia de juizo de mérito e/ou formagéo de culpa pelo
Poder Judiciario é incompativel com a antecipada extingdo da punibilidade.
De se destacar que eventual descumprimento das condicionantes pelo
beneficiario do sursis processual, com a consequente retomada do
processo, poderda culminar em demonstracdo de circunstancias que

impediriam sequer se cogitasse de sua previséo.

27 IBIDEM. p 15.

28 ESTRADA, Rodrigo Duque. Execuc¢do penal: teoria critica. 4ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2018. p 538.

29IBIDEM.. p 15.
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De acordo com o artigo 89 da lei 9.099/95%, a qual estabelece o beneficio de
suspensao condicional do processo (sursis), 0 mesmo podera ser concedido pelo
periodo de 2 a 4 anos e, em caso de descumprimento das condi¢des as quais ficou
submetido, ele sera revogado. Além disso, a lei também estabelece que em caso de
cumprimento das condi¢cdes exigidas e desde que tenha reparado o dano que
causou, apds o decurso do prazo fixado para a suspensdo, caso o0 réu hao
esteja respondendo a outro processo por crime ou contravencao, havera a

extincao da punibilidade.

Ou seja, a lei 9.099/95 condiciona a extincdo da punibilidade nos casos de
sursis ao cumprimento de uma série de requisitos, além do decurso do prazo fixado

pelo Juiz(a).

A Exc.2. Min. Carmen Lucia também afirmou em sua decisdo que o decreto

presidencial 9246/17 esta eivado de vicio de finalidade®'.

O MPF, na peticao inicial da ADI 5874/17, alegou que o indulto possui
finalidade humanitaria, é instrumento de politica criminal e serve a corrigir injusticas.
Afirmou ainda que apesar de certos tipos penais nao estarem expressamente
excluidos de sua Orbita de incidéncia como os crimes hediondos ha crimes que,
considerando a finalidade do instituto, também n&o podem ser abrangidos por essa
forma de extincdo de pena, tais como os tipos de corrupcao, lavagem de dinheiro,
organizagcdo criminosa etc. Raquel Dodge explica que ha limites materiais a

concessao de indulto®.

Explica Maria Sylvia de Pietro* que o excesso de poder ocorre quando o
agente publico excede os limites de sua competéncia e que, juntamente com o
desvio de poder, que é desvio de finalidade, constitui 0 abuso de poder. O desvio de
poder é, em sentido amplo, o ato administrativo praticado contrariamente a

finalidade explicita ou implicita presente na lei.

30 BRASIL. Lei 9.099 de 1995 (Lei dos Juizados Especiais). DF, 1995. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9099.htm. Acesso em: 25/01/2019.

31 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Medida cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade
5874/17. 2017. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5336271.
Acesso em 23/01/2018. p 9-12.

32 PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Peticio inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874 de 2017. p 16. DF, 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19

33 PIETRO, Maria Silvya Zanella Di. Direito Administrativo. 31 ed. rev. atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2018. p 284.
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Considerando a finalidade implicita presente na Constituicdo e na Lei de
Execucdo Penal (humanitaria e visando corrigir erros judiciais, segundo parte da
doutrina) e as interpretacdes historica, pela vontade do legislador e sistemética,
poder-se-ia dizer que o decreto de indulto n&o deve estabelecer condicdes amplas e
brandas para o gozo do beneficio, jA que o devido processo legal e as normas
referentes a extincdo de punibilidade, dosimetria da pena, regimes de cumprimento
de pena, contribuicdo premiada com a Justica, as hormas constitucionais que vedam
as penas cruéis e o tratamento desumano ou degradante fazem presumir que o

condenado recebeu a pena justa e tera o cumprimento justo e legal da pena.

Na decisdo da medida cautelar, ora estudada, afirma-se que o decreto
9246/17 infringe o artigo 62, 81°, inciso |, alinea B, pois o Poder Executivo ndo pode

legislar sobre matéria penal.

Pois bem, veja-se o teor do artigo tal como prescreve a Constituicdo3*:

§ 1° E vedada a edi¢éo de medidas provisérias sobre matéria:  (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

| - relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 32, de 2001)

b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 32, de 2001) [GRIFO NOSSO]

Analisando o artigo, entende-se que o decreto ndo o infringe. O que a
Constituicdo proibe é a edicdo de medidas provisérias sobre matéria penal. O
decreto 9246/17 ndao é uma medida provisoria. Decreto é outra espécie de ato
normativo administrativo®. E a Constituicdo ndo definiu qual a modalidade de ato
normativo que deveria ser utilizada para conceder indulto, o que faz supor que este

poderia ser concedido mediante decreto.*

Apesar de nao ser fungcédo do Poder Executivo estabelecer normas de Direito
Penal, constituindo a prolacao de indulto fungéo atipica do Poder Executivo.

34 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. DF, 1988.

35 MENDES, Gilmar; BRANCO,.Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 12 ed. rev. e
atual. — Sao Paulo : Saraiva, 2017. — (Série IDP). p 984-989.

PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. 4 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p 264-265.

36 “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] XIl - conceder indulto e comutar
penas, com audiéncia, se necessario, dos 6rgaos instituidos em lei;” BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. DF, 1988.
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Porém, o Ministro do STF Luis Roberto Barroso, o qual prolatou decisao
concedendo nova medida cautelar de suspenséo do decreto 9246/17, esbocou tese
de que, se ndo é possivel modificar regramento penal nem processual penal através
de medida proviséria, quica a partir de decreto, ato normativo que nao é objeto de

deliberacédo posterior pelo Congresso Nacional. O Ministro argumenta:

Vedacao até mesmo do emprego de Medida Proviséria em

matéria penal.

64. Observe-se que hem mesmo por meio de medida provisoéria, que

€ ato com forga de lei, pode o Presidente da Republica maodificar a politica
legislativa em matéria penal e processual penal (art. 62, § 1°, |, b, da
Constituicdo). Trata-se de matéria em que o Presidente da Republica ndo
pode exercer sua competéncia legislativa atipica, ainda que o ato seja
submetido, nos termos do art. 62 da Constituicdo, ao controle posterior
do Congresso Nacional. Essa limitacdo constitucional de competéncia
legislativa para edicdo de medida proviséria, em que h& posterior

controle legislativo do mérito do ato do Presidente da Republica, torna
clara a impossibilidade de se tratar de questdes de direito penal e
processual penal por meio de decreto presidencial, que sequer terd o seu
mérito deliberado pelo Congresso Nacional. Ao Presidente da Republica
nao foi atribuida a competéncia para formulacéo ou reformulacdo da
politica criminal. E do Congresso Nacional a competéncia para aprovacao
de ato normativo adequado para o estabelecimento ou modificacéo de

politicas publicas criminais.

Capitulo 3. O instituto do indulto: raizes histéricas
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Ja ha registros do uso do beneficio no Império Romano. Como era comum a
dizimacao dos soldados rebeldes, para ndo perder toda a tropa, passou-se a matar o

décimo soldado de cada grupo de dez.*’

Historicamente, o indulto (no inicio apenas com nomenclatura de perdéao) foi

considerado como ato de piedade do Senhor para com determinados suditos.

Na Inglaterra®, por exemplo, o rei utilizava o instituto como forma de solidificar
0 seu poder, visto que, na época, existiam outros “poderes concorrentes” como 0
clero, os condes e os senhores feudais. Assim, 0 monarca aparecia como um bom
soberano que propiciou a redencdo ao seu povo. O indulto também era uma forma

de minimizar os efeitos de penas cruéis, as quais eram de praxe na época.

Na Franca®, os reis absolutistas perdoavam condenados através das lettres
d' abolition générale, ou cartas de remissao, através das quais se pedia claméncia a

um individuo isoladamente ou a um grupo.

Desde a Antiguidade, existem registros da utilizacao do indulto como forma de
privilégio dado a nobres e a quem pudesse pagar pelo perddo.

Em meio a uma época de colonizacdo mundial, algumas metropoles
empregaram o indulto para atrair trabalhadores as colonias e explorar gratuitamente
sua mao de obra. Foi o que fizeram Inglaterra e Portugal, por exemplo. Criminosos

tinham seus crimes indultados em troca do trabalho nas colonias.*?

37 Rodrigo de Oliveira. O indulto presidencial: origens, evolucao e perspectivas. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais. vol 117, 2015. p 3. Disponivel em: https://www.google.com/url?
sa=t&source=web&rct=j&url=http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/
doc_hiblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol 2006/
RBCCrim_n.117.15.PDF&ved=2ahUKEwimnK_mi63gAhWCsIkKkHePSAXEQFjACegQICRAB&uUsg=A0
vVaw1lOmF6ieV0-mogcxUVg9xhO. Acesso em: 08/02/2018.
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39 BLAKSTONE, William; 1979 apud RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira. O indulto presidencial:
origens, evolucdo e perspectivas. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol 117, 2015. p 3.
Disponivel em: https://www.google.com/url?sa=t&source=web&rct=j&url=http://www.mpsp.mp.br/
portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/
bibli_bol_2006/
RBCCrim_n.117.15.PDF&ved=2ahUKEwimnK_mi63gAhWCsIkKkHePSAXEQFjACegQICRAB&uUsg=A0
vWaw1lOmF6ieV0-mogcxUVg9xhO. Acesso em: 08/02/2018.
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41 RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira. O indulto presidencial: origens, evolucdo e perspectivas.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol 117, 2015. p 3. Disponivel em:
https://lwww.google.com/url?sa=t&source=web&rct=j&url=http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/
documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol 2006/
RBCCrim_n.117.15.PDF&ved=2ahUKEwimnK_mi63gAhWCsIkKkHePSAXEQFjACegQICRAB&uUsg=A0
vVawlOmF6ieV0-mogcexUVg9xhO. Acesso em: 08/02/2018.
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Em momento historico mais recente, tem-se a previsado do instituto no direito
americano. No artigo n. 74 da obra O Federalista, Alexander Hamilton conta que o

perddo deve estar concentrado nas maos do Presidente da nacgdo, pois em épocas

7

de rebelibes populares € uma forma de conter os &animos da populagéo,

estabilizando a situacao politica do pais.*

Hoje, o indulto esta presente nas Cartas Politicas de todas as nac¢des, exceto
na China. Na maioria dos paises, apenas o Presidente da Republica tem a

discricionariedade de conceder o indulto; e, em paises monarquistas, o Rei.**

Na Bulgéaria e na Alemanha, esse poder pode ser delegado ao Ministro da
Justica ou ao Chanceler. Nestes e também na Pol6nia, Roméania e Coreia do Sul, o
chefe do Executivo ndo exerce autonomamente essa prerrogativa, submetendo-se a

decisdo de indultar a andlise e aprovacdo de um 6rgéo colegiado.*

Uruguai, Suica e Turquia (em determinados casos) atribuem o poder de

indultar ao Poder Legislativo.*

Porém, o indulto coletivo ja ndo subsiste em alguns paises.*” Veja-se o que

comentou o Min. Luis Roberto Barroso sobre o tema*®:
37.Em paises como Alemanha, Estados Unidos, Inglaterra, Portugal,
Espanha, Itdlia e Franca, o chefe de Estado somente detém competéncia
para conceder o perddo em caréater individual [4]. O indulto coletivo é
reservado a deliberacéo dos parlamentos, o que garante maior controle da
legitimidade democratica na extingdo da punibilidade com efeitos
genéricos. E interessante observar que alguns desses paises passaram por
reformas constitucionais justamente para transferir ao Parlamento, com
exclusividade, a competéncia para a concessao de indultos coletivos. Na

Itdlia, a alteracdo ocorreu com a edicdo da Legge Constituzionale 6, de
1992.

43 HAMILTON, Alexander; 1984 apud RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira op. cit. p. 3.

44 RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira. op. cit. p 3.

45 IBIDEM. p 4.

46 IDEM.

47 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Min. Luis Roberto Barroso. Medida cautelar na Acdo Direta
de Inconstitucionalidade 5874/17. 12 de margco de 2017. p 21. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5336271. Acesso em 23/01/2018.

48 IBIDEM. p 18.
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Na Franga, a mudanca veio em 2007, sob a justificativa de que “a tradicao

de conceder tais gracas ndo pode significar um mecanismo de

regulamentacéo da

politica carceraria”[5] [6].

38. Outro movimento que se identifica no cenério internacional diz

respeito a restricao dos atos de concesséo de perdao, a fim de evitar a
impunidade em casos de corrup¢do. Em outubro de 2017, a Transparéncia
Internacional divulgou estudo a respeito do tema — Judicial Clemency and
Corruption [7] —, que analisa os riscos associados a corrupcao e as medidas
adotadas por paises para mitiga-los. De acordo com o estudo, “a

”

impunidade para a corrup¢ao diminui o custo de atos futuros de corrupcao

ea
para evita-los, paises tém adotado medidas voltadas, por exemplo, a
aumentar a transparéncia dos atos de concessao de perdao, ou impedir

gue o perdao abranja crimes associados a corrupgao.

Capitulo 4. Aplicac&o do indulto no Brasil
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O indulto esta previsto em todas as Constituicdes da Republica.*

A de 1891 atribuiu ao Presidente da Republica o poder de indultar apenas
crimes de competéncia da Justica Federal, e com excecbes: os crimes de
responsabilidade. Estes s6 poderiam ser objeto de indulto por decisdo do Congresso
Nacional. No caso de crimes a serem julgados pela Justica Comum, apenas o

Governador do Estado poderia indultar as penas.*

A Constituicdo de 1934 estabeleceu que o Presidente da Republica perdoaria
crimes mediante proposta dos oOrgdos competentes (“Art 56 - Compete
privativamente ao Presidente da Republica [...] § 3°) perdoar e comutar, mediante

proposta dos 6rgdos competentes, penas criminais;” )**

A Magna Carta de 1937, tal qual a Constituicdo do Império, outorgou ao

Presidente a competéncia autbnoma de indultar.>

A Constituicdo de 1946 manteve o poder de indultar nas maos do Presidente
da Republica, porém, o texto trouxe uma condi¢do: “com audiéncia dos 6rgdos
instituidos em lei“, limitando a autonomia do Presidente.>* Ao Congresso Nacional foi

deferido o poder de conceder anistia.>*

As Cartas Politicas que se seguiram, a de 1967 e a de 1969, reproduziram o

conteldo citado presente na Carta de 1946.%

A Constituicdo de 1988°° mantém a competéncia de conceder indulto ao
Presidente da Republica, agora, porém, sem obrigatoriedade da audiéncia dos
orgaos instituidos por lei; conferindo, pois, total autonomia ao Presidente da

Republica na concesséo de indulto.”’

49 IBIDEM. p 5.

50 Trecho do voto proferido pelo entdo Ministro do STF Celso Anténio Bandeira de Melo no HC
82.296/AM em 03 de dezembro de 2002 apud RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira op. cit. p. 6.

51 IDEM.

52 IDEM.

53 Vide: “Art 87 - Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] XIX - conceder indulto e
comutar penas, com audiéncia dos 6rgdos instituidos em lei.” BRASIL. Constituicdo dos Estados
Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, 1946.

54 MELO, Celso Ant6nio Bandeira de, 2002 apud RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira op. cit. p 6.

55 RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira. O indulto presidencial: origens, evolucao e perspectivas.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, vol 117, 2015. p 6. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&source=web&rct=j&url=http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/
documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol 2006/
RBCCrim_n.117.15.PDF&ved=2ahUKEwimnK_mi63gAhWCsIkKkHePSAXEQFjACegQICRAB&uUsg=A0
vVaw1lOmF6ieV0-mogcxUVg9xhO. Acesso em: 08/02/2018.

56“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] XIl - conceder indulto e comutar
penas, com audiéncia, se necessario, dos érgaos instituidos em lei;” [grifo nosso]

57
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Segundo a pesquisa de Rodrigo de Oliveira Ribeiro®®, publicada na Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, os decretos de indulto da nossa Republica
historicamente excluiam os crimes graves, violentos, ha mesma medida em que

amenizavam penas demais severas.

O citado autor afirma que a partir de 1992 os decretos presidenciais passaram

a abranger mais hipéteses a permitir a concesséo do indulto.*®

Os crimes de roubo e roubo qualificado, por exemplo, nao foram
contemplados pelos decretos presidenciais de 1988, 1989 e 1990. A partir de entédo

passaram a integrar o rol, porém, com ressalvas.®

Em 1990, com a edicdo da lei 8.072, passaram a existir vedacdes legais a

concessao de indulto: os crimes hediondos.®

A partir de 1993, entdo, os decretos presidenciais ampliaram o limite temporal
para a concessao do indulto: até 1992, s6 seriam beneficiados os condenados a
uma pena de até 4 anos. O decreto presidencial de 1993 alterou esse prazo para até
6 anos; e assim se manteve nos decretos seguintes até 2007, com excec¢do do ano

2000 em gue o entdo Presidente retroagiu o limite temporal para 4 anos.®

Desde 2007, a concesséao de indulto passou a abranger penas de até 8 anos.
Coincidentemente, nesse mesmo ano, faltavam 117.061 vagas nos presidios
brasileiros, considerando as lotagdes maximas estabelecidas para estes; um déficit

de 13.629 vagas a mais do que em 2006.%

A partir de 2009, os decretos de indulto passaram a abranger também os

condenados a penas restritivas de direito.*

Rodrigo de Oliveira Ribeiro * entende que a ampliacdo do rol de crimes
passiveis de indulto se deve principalmente a tentativa de usar o instituto como
valvula de escape do sistema penitenciario. O autor comenta que devido a grande
guantidade de presos no Brasil, superlotando as cadeias, o indulto tem sido usado
como paliativo do problema.

58 RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira. op. cit. p. 7.

59 IDEM.

60 IBIDEM. p 8.
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63 IDEM.

64 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 4° REGIAO. INCIDENTE DE ARGUIGCAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 5051763-44.2016.4.04.0000/TRF. RS, 2017.

65 IBIDEM. p 7.
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Na conclusdo de seu artigo cientifico, o autor ora comentado percebe um
paradoxo quanto aos beneficios da concessdo ampla do indulto. Se por um lado a
falta de infraestrutura das pris6es brasileiras e a realidade violenta dos presos &
dentro, originando tratamento desumano e degradante, estariam a legitimar a
libertacdo antecipada de condenados, por outro lado, o cancelamento dos efeitos do
devido processo legal e da aplicacéo do Direito Penal por meio do indulto leva a um
descrédito na autoridade e eficacia da pena, dos Orgdos Judiciais®® (e da propria
policia, a qual leva, muitas vezes, s6 para investigar um crime, 0 mesmo tempo em
gue o preso acabou cumprindo pena) estimulando a reincidéncia, devido a sensacéo

de impunidade.

Poder-se-ia acrescentar ao pensamento do autor, a concluséo de que o
Estado tenta substituir o cumprimento de sua funcdo (que é garantir o bom
funcionamento do sistema prisional, com a manutencdo dos presidios e casas de
detencdo em bom estado e dando aos presos condigdes de recuperagao) por uma
forma mais facil, porém, ineficaz, de falsa resolugdo dos problemas do

encarceramento: a libertacdo em massa.

Além disso, o decreto 9246/17 extingue penas que ndo ensejam privagdo de
liberdade e portanto ndo necessitam de nenhuma cleméncia do Poder Publico. As
penas restritivas de direitos e a pena de multa j& sdo em si benesses concedidas
pelo Estado, pois séo substitutivos de penas privativas de liberdade (caso
preenchidos os requisitos do art. 44 do Cdédigo Penal). E, portanto, ja contribuem

para evitar a superlotag&o prisional.

Fazendo uma comparacédo entre os decretos de indulto das ultimas décadas,
a Procuradoria-Geral da Republica chegou a esta tabela, que elucida bem a
ampliacdo temporal que os decretos presidenciais estabeleceram para conceder

indulto ao longo dos anos e a abrangéncia do decreto 9246/17 em relacdo aos

anteriores®’:
Decreto de indulto Fracéo da pena a Pena maxima
ser aplicada na sentenca
cumprida para obter inferior a
66 IBIDEM. p 9.
67 PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Peticio inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874 de 2017. p O06. DF, 2017. Disponivel em:

http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19.
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| indulto
3.226/1999 1/3 da pena aplicada 6 anos
3.667/2000 1/3 da pena aplicada 4 anos
4.011/2001 1/3 da pena aplicada 6 anos
4.495/2002 1/3 da pena aplicada 6 anos
4.904/2003 1/3 da pena aplicada 6 anos
5.295/2004 1/3 da pena aplicada 6 anos
5.620/2005 1/3 da pena aplicada 6 anos
5.993/2006 1/3 da pena aplicada 6 anos
6.294/2007 1/3 da pena aplicada 8 anos
6.706/2008 1/3 da pena aplicada 8 anos
7.046/2009 1/3 da pena aplicada 8 anos
7.420/2010 1/3 da pena aplicada 12 anos
7.648/2011 1/3 da pena aplicada 12 anos
7.873/2012 1/3 da pena aplicada 12 anos
8.172/2013 1/3 da pena aplicada 12 anos
8.380/2014 1/3 da pena aplicada 12 anos
8.615/2015 1/3 da pena aplicada 12 anos
8.940/2016 % da pena aplicada Igual ou inferior a 12
anos

9.246/2017 1/5 da pena aplicada Sem limite

Como pode ser observado, em todos os decretos mencionados ha uma
limitacdo de condenados que teriam o beneficio do indulto, conforme a quantidade
de pena que lhes foi aplicada. O decreto presidencial de 2017 é o Unico que nao
estipula esse limite (em relagdo aos crimes cometidos sem violéncia ou grave
ameaca) permitindo que condenados a crimes graves possam ter o cumprimento de

pena extinto com apenas 1/5 de seu cumprimento (se nao reincidentes).

Em 2017, no julgamento de um agravo regimental, o STF negou provimento
ao recurso pois considerou que o condenado a pena de multa ndo pode ser
beneficiado com o indulto sem que tenha pago a penalidade, caso hdo comprove

impossibilidade do pagamento. Vide®:

1.0 Plenério do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da EP ° 11-AgR,
Rel. Min. Luis Roberto Barroso, firmou orientagdo no sentido de que o
condenado tem o dever juridico — e ndo a faculdade — de pagar
integralmente o valor da multa.[...]

3.A automética concessdo doindulto a condenado que tenha condi¢des
econbmicas, sem sacrificio dos recursos indispensaveis ao sustento proprio
ou de sua familia, constituiria injustificavel descumprimento de ordem

68 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Agravo regimental no indulto ou comutacdo na execucao
penal 14 Distrito Federal. DF, 2017. Disponivel em:
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28INDULTO
%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/yauhzrwl. Acesso em: 19/02/2019.
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judicial e indesejavel tratamento privilegiado em relacdo aos sentenciados
que pagaram a sang¢do no prazo legal.

O Tribunal Regional Federal da 42 Regido, no agravo em execucdo n° 5005663-
40.2017.4.04.7002/PR, declarou inconstitucional o artigo 1°, inciso 14 do decreto n°
8615/2015, assinado pela entdo Presidente da Republica Dilma Rousseff. Veja-se o

artigo in verbis:

Art. 1° Concede-se o indulto coletivo as pessoas, nacionais e
estrangeiras: (...)

XIV - condenadas a pena privativa de liberdade, desde que
substituida por restritiva de direitos, na forma do art. 44 do
Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cdédigo Penal,
ou ainda beneficiadas com a suspenséao condicional da pena,
que, de qualquer forma, tenham cumprido, até 25 de dezembro
de 2015, um quarto da pena, se nao reincidentes, ou um terco, se
reincidentes.

Anteriormente, o TRF 4° Regiao tinha o entendimento de que os beneficiados
com substituicdo de penas privativas de liberdade por penas restritivas de direitos
poderiam ser beneficiados com indulto diante da discricionariedade estabelecida
pela Constituicdo para a concessdo de indulto; acreditava-se que o Poder Judiciario

ndo podia questionar a amplitude da medida®

No entanto, desde 2017, no julgamento do agravo em execuc¢éo n° 5005663-
40.2017.4.04.7002/PR, o Tribunal mudou seu entendimento afirmando que o
artigo 1°, inciso 14 do decreto n° 8615/15 afrontou os artigos 2°,.5°,.XLVI,.62, 81°, b

da CF e o principio da protecéo insuficiente. Veja-se trecho do acérdao’™:

O exercicio de toda e qualquer competéncia,
por parte de quaisquer autoridades, por mais elevadas que
sejam, tem de ser orientado pelos principios constitucionais,

deles nao podendo desbordar, sob pena de invalidade. 2.

69 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. N° 29.723/CS. DF, 2017. Disponivel em:
https://lwww.google.com/url?sa=t&source=web&rct=j&url=http://www.stf.jus.br/portal/processo/
verProcessoPeca.asp%3Fid%3D313351390%26tipoApp
%3D.pdf&ved=2ahUKEwiJrt_Ez8jgAhXulrkGHTeAChgQFjABegQIBBAB&uUsg=AOvVaw2S2098wIdO9
PRES8tCX0Chh. Acesso em: 19/02/2019.

70 IDEM.
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Compete privativamente ao Presidente da Republica

conceder indulto, prerrogativa discricionaria, mas néo

arbitraria, cujo exercicio s6 se justifica em carater

excepcional, sobretudo quando presentes razdes

humanitarias. 3. Os crimes estao sujeitos as penas cominadas
pelo Poder Legislativo e aplicadas pelo Poder Judiciario de modo

individualizado, com atencdo as circunstancias especificas relacionadas a
cada crime e ao seu agente. [...] Ao conceder indulto

inclusive aos apenados que recém tenham cumprido 1/4 das
penas restritivas de direitos a que condenados, dispensando
o cumprimento dos 3/4 que ainda tinham a cumprir, 0
Presidente da Republica viola o principio da separagéo dos
poderes e o principio da individualizacao das penas, de que
cuidam os artigos 2° e 5°, XLVI, da CF.

O relator do processo, Ministro Leandro Paulsen, analisou a evolucédo do uso
do indulto no Brasil em seu voto, conforme trecho que segue:

Por fim, a partir de 2009, passou a ser admitido o indulto também para os
individuos cuja pena privativa de liberdade houvesse sido comutada por

restritivas de direitos, o que perdurou até 2015, no Decreto objeto do
presente

incidente de arguicdo de inconstitucionalidade.
A analise histérica da utilizacdo do instituto do indulto também chama a
atencdo pelo fato de que jamais o Poder Executivo deixou de editar decreto

anual extinguindo a punibilidade de forma ampla aos réus que se
enquadravam

nas situac¢des hipotéticas descritas. O ato constitucional extraordinario,
destinado a corrigir injusticas graves e excepcionais decorrentes de

circunstancias concretas muito especificas de determinados casos, passou
a

ser reiterado como se estivéssemos diante de instituto juridico de manejo

ordinario. O remédio constitucional de severa intervencdo do Poder
Executivo

sobre os demais banalizou-se.

A ordinarizacdo do instituto € demonstrada pela prépria alcunha a ele
atribuida

pela doutrina de direito penal: "indulto de natal", porquanto benesse

71 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 4° REGIAO. INCIDENTE DE ARGUIGAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 5051763-44.2016.4.04.0000/TRF. RS, 2017.
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sistematicamente concedida na época das comemoracdes da data crista.

Consideracodes finais

A espécie de decreto apto a conceder indultos é o decreto regulamentar, ou
seja, aquele cuja funcéo é dar fiel execucédo a lei correspondente, que, in casu, € a
Lei de Execucao Penal. Pois bem, a LEP néo discrimina requisitos ou limites para a

concessao do indulto, apenas estabelece, no artigo 112 que:

A pena privativa de liberdade sera executada em forma progressiva com a
transferéncia para regime menos rigoroso, a ser determinada pelo juiz,
quando o preso tiver cumprido a0 menos um sexto da pena no regime
anterior e ostentar bom comportamento carcerario, comprovado pelo
diretor do estabelecimento, respeitadas as normas que vedam a
progresséo.

§ 10 A decisao sera sempre motivada e precedida de manifestacdao do
Ministério Publico e do defensor. (Redacédo dada pela Lei n®
10.792, de 2003)

§ 20 Idéntico procedimento sera adotado na concessao de livramento
condicional, indulto e comutacdo de penas, respeitados os prazos
previstos nas normas vigentes. [Grifo nosso]

Portanto, fazendo a analise dos artigos impugnados pela Procuradoria-Geral
da Republica, percebe-se que tais artigos ndo divergem do disposto no artigo 112: o
menor prazo de cumprimento de pena exigido para a concessao do indulto foi de
1/6, ndo foi contrariado o dispositivo da Lei que trata do requisito do bom
comportamento carcerario nem da audiéncia dos 6érgaos competentes.

O decreto 9246/17 também ndo contraria os dispositivos da lei 9.099/95 que
tratam do sursis processual. A lei ndo proibe a concessédo nesse caso. De fato,

conforme citou o MPF na peticdo inicial da ADI 5874/17, o sursis processual pode
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ser revogado caso o0 beneficiado venha a ser processado por outro crime ou
contravenc¢do, caso ndo repare o dano cometido ou caso ndo cumpra qualquer
condicdo que lhe foi imposta para a concessao do beneficio; entretanto, ndo héa
norma expressa proibitiva para que alguém com 0 processo Suspenso possa ser

indultado.

Quanto ao argumento da Procuradora de que o decreto também seria
inconstitucional por indultar penas de multa e quaisquer outras de natureza
pecuniaria, jA que isso representa renlncia de receita fiscal’?, recai nos pontos de
analise ja suscitados de que ndo ha proibicdo a concessao de indulto nesses casos.
Ha, apesar disso, uma incompativiidade COM Principios constitucionais, de acordo com uma
interpretagdo sistematica do ordenamento juridico, tais como 0s principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, principio da protecdo deficiente dos bens
juridicos, individualizacdo da pena, moralidade administrativa, patriménio publico,
separacdo de poderes. O ultraje a esses principios foi suscitado pela PGR como
fundamento principal da inconstitucionalidade do decreto 9246/17; portanto,

72 Tese defendida na peti¢&o inicial da ADI 5874. Impugna o artigo 10 do decreto 9246/17: “Art. 10.
O indulto ou a comutagéo de pena alcangcam a pena de

multa aplicada cumulativamente, ainda que haja inadimpléncia

ou inscricdo de débitos na Divida Ativa da Unido, observados os

valores estabelecidos em ato do Ministro de Estado da Fazenda.

Paragrafo unico. O indulto sera concedido independentemente do

pagamento:

| - do valor multa, aplicada de forma isolada ou cumulativamente;

ou

Il - do valor de condenagéo pecuniaria de qualquer natureza.”

Segue a argumentacao da Procuradora-Geral: “O dispositivo em questao segue a sina do art. 8%, mas
com efeitos ainda mais

graves, vez que promove renuncia de receita.

E de se lembrar que, na forma do art. 51 do Cadigo Penal e reconhecida pela

jurisprudéncia desta Suprema Corte, a pena de multa tem natureza fiscal. O indulto da multa

penal tem carater de rendncia de receita”

Raquel Dodge citou a jurisprudéncia do STF a qual fez referéncia, vide:

“Ainda a titulo argumentativo, ndo ha falar em competéncia do Juizo da Execucéo Penal para decidir
a respeito

da pena de multa convertida em divida de valor. Destarte, independentemente da origem penal da
sancao, a

multa restou convolada em obrigacdo de natureza fiscal e, por essa razdo, a competéncia para
passou a ser da

autoridade fiscal, por forca da Lei n. 9.268/96, que deu nova redacéo ao art. 51 do Cédigo Penal. 6.
Agravo

regimental desprovido. (HC 115405 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em
13/11/2012,

processo eletrénico DJe-246 DIVULG 14-12-2012 public 17-12-2012)"

PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Peticio inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874 de 2017. DF, 2017. p 32. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19
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relevante elucidar brevemente sobre tais principios, alguns expressos como normas

constitucionais, e outros implicitos em artigos da Constituicao.

O principio da proporcionalidade é principio implicito da Constitui¢cdo, ligado
ao artigo art. 5.°, XLVI, o qual explicita o principio da individualizacdo das penas. O
principio apresenta duas principais concepcoes: a de limitacdo ao poder punitivo do
Estado e a de vedacdo a protecdo insuficiente dos bens juridicos tutelados pela

Constitui¢do.

Na primeira concepcao, o legislador é levado a pautar sua criacdo normativa
pela ideia de que cada crime deve ter pena proporcional a gravidade do ato,
considerando as circunstancias em que foi praticado e em que o0 agente se
encontrava. Da mesma forma deve proceder o juiz ao sentenciar a pena concreta ao

condenado. ™

Na segunda concepc¢ao, enxerga-se a obrigacdo do Estado de proteger os direitos
fundamentais dos cidadéos. Essa funcao € praticada tanto na 6rbita da prevencao
guanto na orbita da represséo as a¢des que violam direitos constitucionalmente
garantidos. "

Nessa segunda acepg¢do do principio, enquadra-se a tese de que o Estado
deve punir os criminosos de modo a inibir a reincidéncia e evitar a vinganga privada.
Direitos fundamentais como a vida, a integridade fisica, a dignidade sexual, entre
outros, ndo podem ser vilipendiados sem que, proporcionalmente, haja punicdo aos
malfeitores. E uma das maneiras de garantir a realizagdo dos direitos fundamentais

€ executando a pena concreta estabelecida pelo poder judiciario.

Quanto a vinganca privada, tem-se que, a partir do contrato social firmado
pelos seres humanos, em que suas liberdades individuais séo limitadas em prol do
bem-estar coletivo, o Estado-Juiz tomou para si a funcdo de julgar e punir com
justica os que desrespeitarem o contrato social.” E com a Idade Moderna, houve a
superacao do Direito Inquisitério pelo Sistema acusatorio de processo penal, pelo
devido processo legal, com direito a ampla defesa e contraditério, entre outras

73 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme; MITIDIERO, Daniel . Curso de Direito
Constitucional. 7. ed. — Sdo Paulo : Saraiva Educacéo, 2018., p 227.

74 IDEM.

75 IBIDEM. p 228.

76 FILOMENO, José Geraldo Brito. Teoria geral do Estado e da Constituicao— 10.2 ed. rev., atual.
e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2016. p 39.
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garantias ao réu. Punir ilicitos € um poder-dever do Estado a fim de obter a

pacificacdo social.”

Porém, se o Estado se mostra ineficiente em sua tarefa de garantir a paz
social, os cidaddos se sentem no direito de fazer justica com as proprias maos, e
esta, no mais das vezes, ocorre sem nenhuma garantia e com extrema violéncia. O
Direito tem o fito de evitar o Estado de Natureza, onde h& a luta de todos contra
todos. A falta de confianca nas autoridades ndo sé estimula o cometimento de
crimes, como também encoraja 0s que se sentem injusticados e desprotegidos e

criarem seus proprios codigos de conduta.

O principio da vedacdo a protecdo insuficiente faz perceber que o
ordenamento juridico parece se preocupar sobremaneira com os direitos dos réus,
mas nao reflete tal importancia aos direitos das vitimas (tanto as ja feitas como as

potenciais) e sua protecdo.”

Complementando a colocacdo ja feita ao principio da individualizacdo da
pena, este reflete um direito do réu de ser julgado conforme o ato e as
circunstancias em que cometeu um crime e também uma obrigacdo do Estado em
estabelecer penas individuais, de acordo com a culpabilidade de cada agente. Este
fim é vilipendiado quando o chefe do Poder Executivo, por meio de um decreto,

estipula coletivamente a mesma fragdo de cumprimento de pena a ensejar extingéo

77 “Observa-se, assim, que o Direito Penal surgiu quando, diante de um determinado fato, o
agrupamento social reagiu ndo de forma irracional, por meravinganca, mas, ao contrario, por
intermédio de uma modalidade institucionalizada de reacdo buscando o retorno a tranquilidade social.
N&o se deve, portanto, confundir pena com meravinganga. Talvez a primeira grande inovagdo em
matéria penal surgida na Antiguidade tenha sido a lei do talido, encontrada no Cédigo de Hammurabi,
na Babilbnia, no Coédigo de Manu indiano, na Lei das XII Tabuas romana, na legislacdo mosaica,
entre outros. A lei do talido, que previa o famoso “olho por olho, dente por dente”, estabeleceu, pela
primeira vez, a ideia de proporcionalidade entre crime e pena, limitando, desta maneira, a vinganca
privada.” [CARLOS, Artur de Brito Gueiros Souza; JAPIASSU, Eduardo Adriano. Curso de direito
penal: parte geral. — 2. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Rio de Janeiro: Forense, 2015.]

78 O jurista Paulo Antonio dos Santos comentou em artigo publicado por ele sobre a importancia do
principio da vedacéo a protecao insuficiente: “De qualquer maneira, malgrado o respeito merecido por
tudo o que ja se construiu na ciéncia penal, principalmente no que diz respeito a contencéo do odioso
arbitrio estatal, que tantos males ja causou ao longo dos séculos, fica uma incémoda impressao de
gue boa parte da doutrina penalista costuma se esquecer da vitima. E quando se lembra (vide os
movimentos maximalistas precitados), temos correntes extremistas (e igualmente indesejaveis). [...]
Procura-se trazer para a consciéncia juridica o fato de que a vitima também merece resguardo em
sua dignidade, pois também é titular de bens juridicos que carecem de tutela. Afinal, quando se esta
diante de um crime de furto, por exemplo, ndo se pode esquecer que o direito de propriedade é um
direito fundamental expressamente consagrado na Constituicdo. E de outro tanto, ndo se deixa de
lembrar que o direito penal s6 se legitima quando necessario para resguardar os bens mais vitais das
agressdes mais violentas, que ndo puderam ser evitadas pelos demais ramos do ordenamento
juridico. Porém, quando a atuagdo do direito penal se mostrar imprescindivel, ndo pode o poder
publico se omitir no dever de tutela aos direitos fundamentais.”. [SANTOS, Paulo Antonio dos. O
principio da protecao insuficiente em matéria penal. 2018, p 1. Disponivel em:
https://jus.com.br/amp/artigos/63916/2. Acesso em: 28/02/2019.]



32

de execucado penal. Inclusive, ndo necessitando de exame criminolégico nem de
andlise das Comissdes de Classificacdo’™ sobre a periculosidade de cada agente e
sua condicao psicologica para que o decreto seja cumprido. Perfazendo o preso os
critérios presentes no decreto, fica o Juizo da execucdo obrigado a liberta-lo.

Critérios esses majoritariamente objetivos.

O principio da moralidade administrativa € previsto no art. 37 da CF como
pauta de atuacdo da Administragdo Publica, da qual o Presidente da Republica é
chefe (no ambito federal). Devido a isencdo no pagamento de pena pecuniaria que
representa, muitas das vezes, condenacao a crimes que lesaram o erario, entende-
se o0 argumento da Procuradoria-Geral da Republica de que o decreto sob estudo é

inconstitucional também por infringir o principio da moralidade administrativa.®

O principio da conservacao do patrimdénio publico esta previsto no artigo 23
da CF como competéncia comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios. O Presidente da Republica é o chefe do Poder Executivo da Unido e,
portanto, tem obrigacdo de zelar pelo patriménio publico. Considerando que a
extincdo de penas pecuniarias, as quais foram estabelecidas também como penas
de crimes contra o patriménio publico, representa ofensa ao principio da
conservacdo do patriménio publico, o decreto 9246/17 contraria o artigo 23 da
Constituicdo. Posto que, o decreto permite que quaisquer tipos de crimes possam
ser objeto do beneficio, entre os quais se incluem os de peculato, desvio de verbas
publicas, lavagem de dinheiro entre outros. Todos estes representam improbidade

administrativa e/ou desvio do patrimdnio publico para fins ilicitos.

O principio da separacdo dos poderes esta explicito no artigo 60, 84° da
Constituicdo Federal. Demonstra a divisdo de competéncias que existe entre 0s
entes estatais e o controle mutuo que cada poder exerce sobre o outro.

79 Ensina Adeildo Nunes que a existéncia das Comissfes de Classificacdo se deve a concretizacao
do principio da individualizacdo da pena. Essas Comissdes tracam o perfil social do preso.[ NUNES,
Adeildo. Da execucao penal. 3 ed. rev. Rio de Janeiro, Forense: 2013. p 86]. Sua atuacao também
era exigida para emitir parecer sobre a progressdo de pena, mas desde de 2003 este requisito foi
substituido pelo de bom comportamento carcerario. J4 0 exame criminolégico analisa a
periculosidade do agente, sua condicdo psicolégica e psiquiatrica. [NUCCI, Guilherme de Souza.
Manual de processo penal e execucado penal. apud NUNES, Adeildo op. cit. p 86. A LEP diz que o
exame é realizado quando da condenacdo a regime fechado ou semiaberto para “obtencdo dos
elementos necessarios a uma adequada classificagdo e com vistas a individualizagdo da execuc¢éc.”
[art. 8° da Lei 7.210/84.]

80 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. DF, 1988.
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A Ministra Carmen Lucia® cita, no texto da decisdo da medida cautelar sub
examen, a competéncia do judiciario para conduzir o processo penal e 0
esvaziamento deste mesmo processo a partir da concessao ilimitada de indulto,
inclusive tornando indcuos os beneficios penais definidos em lei como, por exemplo,
a progressao de pena, o livramento condicional, a delacdo premiada; pois que estes
seriam suprimidos pela extincdo da execucdo penal promovida pelo indulto e

perderiam o mote, o estimulo de ser utilizados como é o caso da colaboracéo
premiada.

A Constituicdo® estabelece, no art. 22, a competéncia da Unido para legislar
sobre direito penal e processual penal, o que significa que estas matérias devem ser
reguladas por meio de lei federal.

Como é sabido, o indulto é causa de extincdo de punibilidade de acordo com
o0 Cddigo Penal brasileiro. Assim, ele € instituto penal e processual penal. Sendo
estas duas matérias de normatizacdo através de lei da Unido, sabe-se que a
atuacdo do Presidente da Republica, quando concede indulto, é atividade atipica,
excepcional de seu cargo. Sendo, inclusive, considerado crime de responsabilidade
do Presidente da Republica atos por ele praticados que atentem contra o
cumprimento das leis e das decisdes judiciais. &

A Lei de Execucdo Penal®* estabelece, no artigo 1°, que o objetivo da
execucao penal é efetivar as disposicoes de sentenca ou decisao criminal
(emitidas, portanto, pelo poder judiciario). O artigo também informa que a execucao
penal visa proporcionar condicbes para a harménica reintegracdo social do
condenado. Pois bem, a execucdo penal promove a decisdo do processo penal e
segue a legislacédo penal. Todo o sistema foi previsto a fim de promover a adequada
punicdo e posterior reintegracdo do condenado a sociedade. Transformar em letra
morta todo esse sistema significa colocar a sociedade em risco. Sem proporcionar
0s meios de reinsercao social do preso e sem promover a seguran¢a aos cidadaos.

A LEP® ainda diz que os Juizes e Tribunais de Justica detém a jurisdicdo
penal e devem exercé-la em conformidade com a prépria LEP e com o Codigo de
Processo Penal. Observa-se entdo a competéncia do poder judiciario para determinar a
forma, o tempo, o local e os beneficios da execucao penal.

Por isto, o Mistério Publico, na peticdo inicial da ADI 5874/17, discorre que 0O
exercicio do poder de indultar deve ser realizado com cautela, estritamente consoante com
os fins constitucionais e de modo a ndo sucatear a atuagado do poder judiciario bem como do
poder legislativo, o qual editou as leis penais e de processo e execucdo penais?®

81SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Medida cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade
5874/17. 2017. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5336271.
Acesso em 23/01/2018. p 5 e 12.

82 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. DF, 1988.

83 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. DF, 1988. Art. 85, VII.

84 BRASIL. Lei 7.210 de 1984. DF. Art. 1°.

85 IBIDEM. Art. 2°.

86 PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Peticio inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874 de 2017. p O04. DF, 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=14250818&tipo=TP&descricao=ADI
%2F5874. Acesso em: 25/01/19.
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Ora, alguns doutrinadores dizem que o indulto é de livre formulacdo pelo
Presidente da Republica, pois a Constituicdo ndo o limitou, porém, existem muitos
institutos trazidos pela Constituicdo sem que ela os delimite e nem por isso eles sao
ilimitados ou as autoridades passam a ter poder absoluto sobre tais matérias por
causa disso. Exemplo disso sdo os direitos a liberdade, livre expressdo e
propriedade. A liberdade tem o proprio Direito como limitador, pois se ela fosse
ilimitada, os instintos humanos poderiam conduzir a vida em sociedade e ninguém
mais poderia ser contido ao espancar outrem, estuprar, furtar, por exemplo, ja que
todos teriam a “liberdade” de fazer o que quisessem. A livre expressao, caso fosse
direito absoluto, anularia os proprios conceitos de injuria, difamacéo, assédio moral
ou desacato, por exemplo. J& que seria permitido falar o que quisesse, da forma que
guisesse, sem necessidade de respeitar 0s outros. Quanto ao direito a propriedade,
este é tao relativo que o proprio Estado tem o direito de tomar para si propriedades

dos cidadaos, a exemplo das regras da desapropriacéo.

A Constituicdo de 1988, apesar de analitica, estd repleta de conceitos

juridicos indeterminados e normas programaticas.

Pois bem, quando uma norma geral ndo define um instituto juridico, faz-se
necessaria uma norma especifica que o regule. Nao existindo essa norma, cabem
aos tribunais e, em especial ao Supremo Tribunal Federal, tratando-se de matéria
constitucional, dar a interpretacéo correta e estabelecer os limites de incidéncia das
normas e seus institutos. Ainda, na falta de entendimento sumulado sobre o assunto,
adotam-se os entendimentos expendidos pela doutrina abalizada, a fim de definir os
institutos de conceito aberto. Isso acontece na jurisprudéncia sobre indulto. Na falta
de definicdo constitucional e legal do instituto (o regramento que se tem é de ordem
procedimental e classificatoria®”), os principios constitucionais sdo o norte e a
doutrina passa a ser importante fonte tedrica sobre o assunto. E os julgados

envolvendo a matéria de indulto sdo feitos utilizando-se também desta fonte

87 Os artigos da Lei de execucado penal estabelecem, resumidamente: quem pode requerer o indulto,
o papel do Conselho Penitencidrio de expedir parecer, como deve proceder o0 juiz da execucdo
guando o decreto de indulto for expedido (artigos 70, 81 — B, 188, 189, 192 e 193 da LEP). O artigo
112 caput c.c §2° é o que traz as diretrizes mais relevantes, dando limites a concesséo de indulto,
como segue: “Art. 112. A pena privativa de liberdade sera executada em forma progressiva com a
transferéncia para regime menos rigoroso, a ser determinada pelo juiz, quando o preso tiver cumprido
ao menos um sexto da pena no regime anterior e ostentar bom comportamento carcerario,
comprovado pelo diretor do estabelecimento, respeitadas as normas que vedam a progresséao. [...] §
2° Idéntico procedimento sera adotado na concessdo de livramento condicional, indulto e
comutacdo de penas, respeitados o0s prazos previstos nas normas vigentes.” [grifo nosso] BRASIL.
Lei 7.210 (Lei da Execucdo Penal). DF, 1984.

O Cddigo Penal classifica o indulto como causa extintiva de punibilidade no art. 107, Il. BRASIL.
Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal). DF, 1940.
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secundaria do direito (a doutrina). Exemplo disso séo as decisdes do STF quanto a

ADI 5874/17. Vide:

2. O indulto no direito brasileiro.

40. No Brasil, a indulgéncia soberana, em sentido amplo, designa a
renuncia do Estado ao direito de punir, que pode se manifestar de trés
formas: anistia, graca ou indulto. A anistia consiste em ato legislativo, de
competéncia do Congresso Nacional, que exclui, com efeitos retroativos, a
punibilidade de fatos criminosos, extinguindo todos os efeitos da
condenacdo. A graca e o indulto, por sua vez, sdo atos de natureza
administrativa de competéncia do Presidente da Republica, que podem
tanto perdoar quanto comutar penas. A diferenca entre eles é que a graca
possui carater individual e o indulto, carater geral. Em ambos, o perdédo
atinge a execucdo da pena, mas mantém intactos os demais efeitos da
condenacéo, para fins de antecedentes, reincidéncia ou de reparacéo civil.
Além disso, o indulto pode ser total, caso em que equivale ao perdédo da
pena, ou parcial, também chamado de comutagéo, hipbtese em que a

pena é diminuida ou substituida por outra mais branda.®®

Exemplificando uma vez mais:

I.D

A POSSIBILIDADE DE INDULTO DA PENA DE MULTA

6. Conforme assentei no julgamento de Questdo de Ordem

na EP n° 1/DF (caso José Genoino), o indulto, ao contrario da graca (ou
indulto individual), configura uma espécie de “cleméncia destinada a um

grupo de sentenciados, tendo em vista a duracdo das penas aplicadas,
podendo

exigir requisitos subjetivos (tais como a primariedade, comportamento
carcerario,

antecedentes) e objetivos (v.g. cumprimento de certo montante da pena,
excluséo

de certos tipos de crimes)”. O indulto pode ser, ainda, “total, quando
extingue

todas as condenacdes do beneficiario, ou parcial, quando apenas diminui ou
substitui a pena por outra mais branda. Neste Ultimo caso, ndo se extingue a

punibilidade, chamando-se comutacdo...” (Guilherme de Souza Nucci,
Cadigo

88 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Min. Luis Roberto Barroso. Medida cautelar na A¢do Direta
de Inconstitucionalidade 5874/17. 12 de marco de 2017. p 19. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5336271. Acesso em 23/01/2018.
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Penal Comentado, 2014, p. 601).%°

Na Constituicdo ou na LEP nao esta disposto que o indulto é o perdao total da
pena e a comutacao € o indulto parcial. Estes sdo entendimentos da doutrina (com
base nas interpretacfes sistematica, gramatical e nos principios constitucionais

implicitos).

Para trazer a colacao tese juridica sobre indulto, segue a exposi¢céo do jurista

Adeildo Nunes®:

O indulto € um instituto exclusivo de execugdo penal. Tratando-se de um
perddo, resta bastante claro que ele sé pode existir para quem ja foi
considerado culpado. Ao contrario do que estabelece o Codigo Penal (art.
107, 1), o beneficio ndo pode gerar causa de extincdo da punibilidade,
porque esta sO pode existir antes do transito em julgado da sentenca. De
forma equivocada, o atual Codigo Penal inseriu o indulto como causa de
extincdo de punibilidade, quando ele € motivo para a extingdo da execucao
da pena, duas situag@es juridicas absolutamente distintas.

Indulto, por sua vez, é o perddo total ou parcial estipulado pelo Presidente
da Republica mediante Decreto, beneficiando pessoas condenadas pela
Justi¢a, individualmente concedido pelo Juiz de Execuc¢do Penal, no ambito
do devido processo legal. [...]

O instituto do indulto pode ser coletivo ou individual, é dizer, pode
contemplar todos os condenados brasileiros ou isoladamente um Unico
delinquente. Tudo depender4d de decisdo politica do Presidente da
Republica. O que se sabe é que o indulto individual foi muito utilizado na
fase do Brasil-Colonia e durante o regime Monarquico [...] quando o
Imperador utilizava o instituto como forma de “privilegiar’” as classes mais
favorecidas.

Outrossim, o Poder Judiciario, nos casos concretos levados a sua apreciacao,
maxime ao Supremo Tribunal Federal, tem a obrigacdo de analisar quais valores
devem prevalecer e, por conseguinte, quais normas juridicas devem ser mantidas,

em detrimento de outras incompativeis com aquelas, no todo ou em parte.

A Constituicdo € um grande conjunto de normas em que valores e interesses,
por vezes conflitantes, se pretendem harmdnicos. Isto € resultado de um processo
construtivo que leva em consideracdo, a0 menos supostamente, 0S anseios e

necessidades dos diversos setores de um pais.

89 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Agravo regimental no indulto ou comutacdo na execucao
penal 14 Distrito Federal. DF, 2017. p 3.
90 NUNES, Adeildo, Da execucgdo penal. 3 ed. Ver. e atual — Rio de Janeiro: Forense, 2013. p 236
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Assim, diante de uma lei ou ato normativo, precisa ser feita a ponderacao de
normas constitucionais, analisando os principios/valores em questdo, bem como as
consequéncias praticas daquela norma impugnada e, assim, decidir se a norma
deve se manter no ordenamento juridico. E dessa forma deve proceder o Supremo
Tribunal Federal na decisdo de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade em que o
ato normativo questionado se fundamenta em certo artigo constitucional, mas, por
outro lado, contraria outros dispositivos da mesma Constitui¢cdo, e, portanto, de igual

forca normativa/hierarquica.

Exemplo desta atuacdo da Corte Constitucional brasileira € a ADI 5874/17, e
a decisdo sub examen de suspensao de efeitos do decreto 9246/17, onde verificou-
se um conflito normativo entre o artigo 84, Xll e os artigos 2°, 5°, caput, e incs. XLVI
e LIV. Nessa situacdo especifica, os artigos 2° e 5° sdo principio e direitos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, respectivamente, representando
normas de suma importancia dentro do ordenamento juridico brasileiro; o que traz

grande peso em um conflito com outras normas®. Ademais, o artigo 84, Xl da

91 Mister se faz apresentar a licdo do douto jurista Guilherme de Souza Nucci sobre conflito entre
normas constitucionais com enfoque no ambito penal. Vide: “ Quanto a harmonia das normas
constitucionais, no cenario dos direitos e garantias humanas fundamentais, cremos em sua plena
viabilidade. Ndo deve haver direito ou garantia fundamental prevalente, em carater absoluto, quando
confrontado com outro direito ou garantia fundamental. N&o fosse assim, haver-se-ia de eleger um
critério, que, no fundo, jamais iria atender os auténticos reclamos da sociedade. Todos tém direito a
seguranca (art. 5.°, caput, CF); todos tém direito de ser considerados inocentes, até sentenca
condenatoria definitiva (art. 5.2, LVII, CF). Como garantir a seguranga, em situagéo de risco a ordem
publica, se o estado de inocéncia fosse absolutamente considerado? Afinal, inocentes ndo podem ser
levados ao carcere. Porém, na harmonizacado dos preceitos constitucionais, inexiste hegemonia de
um sobre o outro. Considera-se a prisdo cautelar uma excecdo, concebendo-se a liberdade como
regra. Disso advém a eventual decretacdo da prisdo preventiva, que ndo implica em considerar o
acusado culpado, mas de resguardar a seguranga publica por atitudes provocadas por sua propria
conduta.

Prevalecesse a seguranca e poder-se-ia exigir a prisdo de todos quantos fossem acusados de crimes
graves, pois, em tese, estaria a sociedade ameacada. Prevalecesse a presuncao de inocéncia e ndo
haveria sentido para sustentar qualquer restricdo de direito antes da decisao final. Entretanto, parece-
nos valido admitir que os direitos e garantias fundamentais possam prevalecer sobre outra norma
constitucional axiologicamente inferior, por ndo se constituir clausula pétrea, logo, ndo fazer parte da
estrutura béasica do Estado Democratico de Direito. Na licdo de LUIS ROBERTO BARROSO, ‘a
grande premissa sobre a qual se alicerca o raciocinio desenvolvido € a de que inexiste hierarquia
normativa entre as normas constitucionais, sem qualquer distingdo entre normais materiais ou formais
ou entre normas-principio e normas-regra. Isso porque, em direito, hierarquia traduz a ideia de que
uma norma colhe o seu fundamento de validade em outra, que lhe é superior. (...) Ndo obstante isso,
€ inegavel o destaque de algumas normas, quer por expressa eleicdo do constituinte, quer pela logica
do sistema. No direito constitucional positivo brasileiro, foram expressamente prestigiadas as normas
gue cuidam das matérias integrantes do nudcleo imodificavel da Constituicdo, que relne as
chamadas clausulas pétreas. Consoante o elenco do § 4.°, do art. 60, ndo podem ser afetadas por
emendas que tendam a abolir os valores que abrigam, as normas que cuidam: a) da forma federativa
do Estado; b) do voto direto, secreto, universal e periddico; c) da separacdo dos Poderes; d) dos
direitos e garantias individuais. Estes Ultimos fazem parte do principio democratico. Porque assim é,
deve-se reconhecer a existéncia, no Texto Constitucional, de uma hierarquia axiolégica, resultado da
ordenagcdo dos valores constitucionais, a ser utilizada sempre que se constatarem tensGes que
envolvam duas regras entre si, uma regra e um principio ou dois principios’ “. NUCCI, Guilherme de
Souza. Principios constitucionais penais e processuais penais. 4 ed. rev. atual. e ampl. Rio de
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Constituicdo nao constitui clausula pétrea, o que significa que pode sofrer limitacéo e

regulamentacéo legal®.

Considerando isto, a fim de inibir a impunidade e o consequente estimulo a
pratica de crimes, poder-se-ia adotar a reformulacdo da Lei de Execuc¢do Penal a fim
de estabelecer critérios e limitacdes a concesséao de indulto.

Assim, os decretos presidenciais outorgadores de indultos ndo teriam uma
margem de discricionariedade tdo ampla, j& que, tais decretos sdo de natureza
regulamentar e, portanto, devem seguir as diretrizes legais. A Constituicdo de 1988
previu apenas duas hipoteses de decretos autbnomos, ou seja, que ndo dependem
de lei anterior que discipline a matéria, podendo, portanto, legislar autonomamente
sobre os temas definidos pela Constituicdo®. E esses temas estédo dispostos no art.
84, VI, alineas a e b da Carta Magna, vide:

VI - dispor, mediante decreto, sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando nao
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de oOrgaos
publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) extincdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; (Incluida pela
Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

Da leitura do artigo depreende-se que conceder indulto ndo integra o rol de
matérias afetas a regulamentacdo por decretos autbnomos do Presidente da
Republica. Desta feita, a legislacdo deveria ser alterada a fim de determinar
maior rigor na concessao do indulto e, dessa forma, o Presidente teria que adequar
seus decretos ao que determina a lei®*. E necesséaria a determinacdo legal dos
critérios e limites para a concessdo de um beneficio que representa a extincdo de

punibilidade de crimes, em concretizacdo aos diversos principios constitucionais

Janeiro: 2015. c.c. BARROSO,.Luis Roberto apud NUCCI, 2015.

92 Veja-se o que dizem Gilmar Mendes e Paulo Gonet Branco sobre regulacdo legal das normas
constitucionais: “As normas constitucionais, situadas no topo da piramide juridica, constituem o
fundamento de validade de todas as outras normas inferiores e, até certo ponto, determinam ou
orientam o contetddo material destas. Esse trago das normas constitucionais, porém, deve ser
compreendido nos termos devidos. Nao é correto supor que as normas constitucionais
determinam integralmente todo o conteudo possivel das normas infraconstitucionais. Elas
regulam apenas em parte a deliberacdo legislativa que lhes confere desenvolvimento. O
legislador, no entanto, na tarefa de concretizar o que esta disposto na norma constitucional,
ndo perde a liberdade de conformacao, a autonomia de determinacédo. Mas essa liberdade néo é
plena, ndo pode prescindir dos limites decorrentes das normas constitucionais. Dai o oportuno
ensinamento de Canotilho, quando alerta que “é preciso ndo confundir a ideia do direito constitucional
como direito paramétrico, positivo e negativo, dos outros ramos do direito, com a ideia do direito legal
como simples derivacao e execucao das normas constitucionais” [MENDES, Gilmar; BRANCO,.Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 12 ed. rev. e atual. — S8o Paulo : Saraiva, 2017. —
(Série IDP), p 66.

93 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di .Direito administrativo — 31. ed. rev. atual e ampl. — Rio de
Janeiro: Forense, 2018. p 282-283.

94 IBIDEM.
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citados na Peticdo Inicial da ADI objeto do presente trabalho, tais como
razoabilidade, proporcionalidade, vedacdo a protecdo insuficiente, separacdo de
poderes. Consequentemente haveria o impedimento a criacdo de decretos de indulto

arbitrarios.

Considerando que a Constituicdo nao explicita limites a concesséao de indulto
e que ao longo dos anos a abrangéncia do instituto s6 aumentou, - e em grande
escala - podemos pensar que daqui a alguns anos um decreto de indulto podera
extinguir a pena sem que tenha sido cumprido ao menos 1/6 da pena concreta, que
€ 0 prazo minimo para se conceder a progressdo de pena, a qual é instituto de
Direito Penal previsto na Constituicdo, corolario do Estado democrético de Direito e
do sistema acusatério de processo penal com a finalidade de ressocializagdo do
preso. Conclui-se, pois, que a progressado de pena se transformara em letra morta,

norma sem eficacia.

Pode-se chegar até mesmo ao ponto de extinguir a pena antes mesmo da
fase de execucédo penal, como previsto nos Estados Unidos, Canada e Suécia.®

Ressocializar ndo significa ndo punir. Significa que deve ser aplicada uma
pena proporcional ao crime cometido e que surta o efeito de inibir o cometimento de
novos crimes; que o cumprimento de pena deve ser feito de modo a propiciar que ao
seu término o condenado consiga conviver pacificamente em sociedade e possa se

reintegrar ao mercado de trabalho a fim de ter uma vida digna.

N&o é libertando a torto e a direito ou até mesmo nem punindo (caso do
indulto a penas alternativas) que havera a ressocializacdo do malfeitor. O que
havera, neste caso, é a impunidade, a visdo social de que os 6rgdos publicos sédo
ineficazes e fracos, o estimulo a vida criminosa por ineficacia do Estado em conduzir
o individuo transgressor a outra realidade de vida e/ou tratar os que sofrem de
transtornos, o fortalecimento dos Estados paralelos, organizacdes criminosas e
barbaries. Estamos avangcando na implementacdo do sistema de rotatividade nas

prisbes, apenas isso.

95 RIBEIRO, Rodrigo de Oliveira. O indulto presidencial: origens, evolucao e perspectivas.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol 117, 2015. p 4. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&source=web&rct=j&url=http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/
documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/
RBCCrim_n.117.15.PDF&ved=2ahUKEwimnK_mi63gAhWCsIkKkHePSAXEQFjACegQICRAB&uUsg=A0
vWaw1lOmF6ieV0-mogcxUVg9xhO. Acesso em: 08/02/2018.
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