ADVOGADO VALBRIZADD,
CiBADAD RESPHITARE!

Memorando n. 10/2018-PCO.

Protocolo n. 49.0000.2018.001288-7. Brasilia, 21 de maio de 2018.

De: Procuradoria Constitucional

Para: Presidéncia Nacional da OAB

Assunto: Sugestdo de ingresso deste Conselho Federal como “amicus curiae” na ADI
5874.

Senhor Presidente,

Cumprimentando-o  cordialmente, encaminho parecer aprovado por
unanimidade pela Comissdo, sugerindo o ingresso como amicus curiae na Acio Direta de
Inconstitucionalidade n. 5874, que discute a constitucionalidade do Decreto n. 9.246/2017, do
Presidente da Repiblica, que concede indulto natalino e comutacdo de penas, em meio a
outras providéncias.

Coloco-me a disposicao.
Colho o ensejo para renovar os protestos de elevada estima e distinta

consideracao.

Atenciosamente,

Lo
Marcus Vinicius Furtado Coélho
Presidente da Comissdo Nacional de Estudos Constituciohais



COMISSAO DE ESTUDOS CONSTITUCIONAIS DO CONSELHO FEDERAL DA ORDEM
DOS ADVOGADOS DO BRASIL (CFOAB/CNECO)

Processo n°. 49.0000.2018.001288-7
Orgdo Julgador: Comissdo Nacional de Estudos Constitucionais
Origem: Claudio Lamachia, Presidente Nacional da OAB

Assunto: Solicita andlise de Constitucionalidade e manifestacdo
acerca do Decreto n°. 9.246/2017, do Presidente da Republica,
que concede indulto natalino e comutagcdo de penas, em meio a
outras providéncias, tendo em vista o processamento da ADI n°.
5.874/DF, sob a relatoria do Ministro Roberto Barroso

Relator: Membro da CFOAB/CNECO A. NABOR A. BULHOES

Em data de 22/12/2017, o Didrio Oficial da Unido
publicou o Decreto n°. 9.246, de 21 de dezembro de 2017,
mediante o qual "“O PRESIDENTE DA .REPﬁBLICA, no exercicio da
competéncia privativa que lhe confere o art. 84, caput, inciso
XII, da Constituig¢do, e considerando a tradi¢do, por ocasido das
festividades comemorativas do Natal”, concedeu “indulto as
pessoas condenadas ou submetidas a medida de seguranca e comutar
penas de pessoas condenadas” (v. 1inteiro teor do Decreto de

Indulto em anexo).

Seis dias apds a publicacdo do referido decreto
de indulto, em data de 28/12/2017, a Procuradoria-Geral da
ReplUblica ajuizou acdo direta de inconstitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal (ADI n°. 5.874/DF), com pedido de
medida cautelar, em face do art. 1°, I; do § 1°, I, do art. 2°;
e dos arts. 8°, 10 e 11, todos do referido decreto, que se

encontram assim redigidos:

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



I - um guinto da pena, se ndo reincidentes, e um
terco da pena, se reincidentes, nos crimes praticados sem
grave ameag¢a ou violéncia a pessoa;”.

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

I - gestante;
IT - com idade igual ou superior a setenta anos;

III - que tenha filho de até quatorze anos de
idade ou de gqualquer idade, se pessoa com doenca crdnica
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 requalificagdo profissional,
reconhecido pelo Ministério da Educacdo, ou dque 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 pratica do delito, comprovada
por laudo médico oficial, ou, na falta do laudo, por médico
designado pelo juizo da execucdo;

VII - com paraplegia, tetraplegia, cegueira ou
neoplasia maligna, ainda que em remissdo, mesmo que tais
condig¢des sejam anteriores a pratica do delito, comprovadas
por laudo médico oficial ou, na falta do laudo, por médico
designado pelo Jjuizo da execugdo, e resulte em grave
limitacd&o de atividade ou exija cuidados continuos gque néo
possam ser prestados no estabelecimento penal;

VIII - acometida de doenca grave e permanente,
que apresente grave limitacdo de atividade ou que exija
cuidados continuos que ndo possam ser prestados no
estabelecimento penal, desde que comprovada por laudo
médico oficial, ou, na falta do laudo, por médico designado
pelo juizo da execugdo; ou

IX - indigena, que possua Registro
Administrativo de Nascimento de Indigenas ou outro

documento comprobatédrio equivalente.

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



I - um sexto da pena, se ndo reincidente, e um
quarto da pena, se reincidente, nas hipdteses previstas no
inciso I do caput do art. 1°;”.

“Art. 8° Os requisitos para a concessdo do
indulto natalino e da comutacdo de pena de que trata este
Decreto sdo aplicaveis a pessoa que:

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

IT - esteja cumprindo a pena em regime aberto;

IITI - tenha sido beneficiada com a suspensao
condicional do processo; ou

IV - esteja em livramento condicional.”

“Art. 10. O dindulto ou a comutacdo de pena
alcancam a pena de multa aplicada cumulativamente, ainda
que haja inadimpléncia ou inscricdo de débitos na Divida
Ativa da Unid&o, observados os valores estabelecidos em ato
do Ministro de Estado da Fazenda.

Pardgrafo unico. O indulto serd concedido
independentemente do pagamento:

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

IT - do wvalor de condenacdo pecuniadria de
qualquer natureza.

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

I - a sentenca tenha transitado em julgado para
a acusacdo, sem prejuizo do julgamento de recurso da defesa
em insténcia superior;

IT - haja recurso da acusacdo de qgualquer
natureza apds a apreciacdo em segunda instancia;

ITT - a pessoa condenada responda a outro
processo criminal sem decisdo condenatdédria em segunda
instancia, mesmo que tenha por objeto os crimes a que se
refere o art. 3°; ou

IV - a guia de recolhimento n&o tenha sido
expedida”.



Para a Autora da ADI, em sintese, o decreto de
indulto em comento, no que pertine agquelas normas impugnadas,
seria inconstitucional por alegadas violacdes aos “principios
constitucionalis da separacdo dos Poderes, da individualizacdo da
pena, da vedagcdo constitucional ao Poder Executivo para legislar
sobre direito penal e de vedagdo da protegcdo ao insuficiente,
porque promove punig¢do desproporcional ao crime praticado,
enseja percepcdo de Iimpunidade e de 1insegurangca juridica e

desfaz a igualdade na distribuicdo da justica”.

Mais especificamente, para a PGR, o decreto
impugnado estaria a afrontar a politica criminal, favorecendo a
impunidade ao dispensar “do cumprimento da sentenca judicial
justamente os condenados por crimes que apresentam um alto grau
de dano social, com consequéncias morailis e sociails inestimaveis,
como é o caso dos crimes de corrupg¢do, lavagem de dinheiro e
outros correlatos”, sendo certo, ainda segundo o Parquet, que o
texto constitucional n&o admite possa o indulto ser utilizado
“como meio de abrandar ou anular o dever de reparar o dano
causado pelo crime ou de exonerar-se das penas patrimoniais
sentenciados pelo Juizo”, nédo podendo, ademais, o referido
instituto servir para atingir penas alternativas, mas apenas
penas corporais relativas a prisédo, porquanto, em tese, aquelas

nédo despertariam clamores humanitarios.

Autuada a acdo e distribuidos os autos a
relatoria do eminente Ministro ROBERTO BARROSO, no periodo de
recesso forense, a eminente Ministra CARMEN LUCIA, Presidente do
Supremo Tribunal Federal, em regime de plantdo, na mesma data,
concedeu a medida cautelar requestada pela PGR, sob a invocacéo
dos arts. 13, VIII, do RISTF e 10, da Lei n°. 9.868/99, mediante

decis&o contendo a ementa e a conclusdo a seguir transcritas:

“MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO PRESIDENCIAL N. 9246/2017.
DESVIO DE FINALIDADE, DESCRIMINALIZACAO E VEDACAO A
PROTECAO DEFICIENTE DO BEM JURIDICO TUTELADO PELO DIREITO.
AGRAVO A JURISDICAO. PLAUSIBILIDADE JURIDICA DOS
ARGUMENTOS. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.
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27. Os argumentos expendidos na peticdo inicial,
aos quais se acopla o aparente desvio de finalidade e o
fundamento relevante de relativizacdo da jurisdicdo penal
que poderia advir das inovag¢des impugnadas nesta acgéao
direta de inconstitucionalidade, impdem a suspensdo dos
efeitos do inc. I do art. 1°; do inc. I do § 1° do art. 2°,
e dos arts. 8°, 10 e 11 do Decreto n. 9.246/2017,
controvertidos na espécie, como medida de preservacdo da
jurisdicdo buscada na presente acdo de controle abstrato de
constitucionalidade, e considerada, ainda, a manifesta
dificuldade na reversdo dos efeitos decorrentes das medidas
questionadas, se for o caso.

Diversamente, novo exame desta medida cautelar
pelo o6rgdo competente deste Supremo Tribunal, segundo a
discricdo daquela autoridade, nédo traria dificuldade a
continuidade da producdo dos efeitos da norma impugnada, se
vier a ser esta a conclusdao judicial, sendo certo que a
suspensdo dos efeitos do indulto nas situacdes previstas
nos dispositivos questionados n&o importarda em dano
irreparavel aos individuos por ele beneficiados, pois em
cumprimento de pena advinda de regular processo judicial
condenatério.

28. Pelo exposto, pela qualificada urgéncia e
neste Jjuizo provisdério, préprio das medidas cautelares,
defiro a medida cautelar (art. 10 da Lei n. 9.868/1999),
para suspender os efeitos do inc. I do art. 1°; do inc. I
do § 1° do art. 2°, e dos arts. 8°, 10 e 11 do Decreto n.
9.246, de 21.12.2017, até o competente exame a ser levado a
efeito pelo Relator, Ministro Roberto Barroso ou pelo
Plendrio deste Supremo Tribunal, na forma da legislacéo
vigente.”

Na sequéncia, apds a Presidéncia da ReplUblica
haver prestado informag¢des, por intermédio da Advocacia-Geral da
Unido, conforme se colhe da Mensagem n°. 21, datada de
08/01/2018, o eminente Ministro ROBERTO BARROSO, Relator natural
do feito, findo o recesso, ratificou a medida cautelar deferida
pela Presidéncia do Tribunal e deferiu o ingresso nos autos dos

amici curiae que mencionou, em decisdo do seguinte teor:

“6. Ainda em exame sumdrio, para fins de medida
cautelar, MANTENHO a decisdo da Presidéncia do Supremo
Tribunal Federal, por vislumbrar a primeira vista:

(i) Violacdo ao principio da separacdo de
poderes, no tocante a reserva legal, ao contetdo
minimo das fungdes legislativa e judicial, bem como a
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impossibilidade de o Poder Executivo dispor sobre
matéria penal, mesmo pela via da medida provisdria;

(1i1) Violacdo a efetividade minima do
Direito Penal e aos deveres de protecdo do Estado
quanto a seguranca, justica, probidade administrativa
e direitos fundamentais dos cidad&os;

(iii) Violagdo ao principio da moralidade
administrativa, na vertente do desvio de finalidade,
de vez que as alteragdes introduzidas na minuta
encaminhada pelo Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitencidria afastam o decreto dos
objetivos constitucionalmente legitimos, produzindo
efeitos que vulneram o interesse publico e frustram
as demandas minimas da sociedade por integridade no
trato da coisa publica.

7. Adianto, desde logo, que também levarei a
discuss&do a redugdo do prazo minimo de cumprimento da pena
para 1/5 (um quinto), tendo em vista que o beneficio do
livramento condicional, fixado por lei, exige o cumprimento
de ao menos 1/3 (um terco) da pena. E que este foi o
patamar utilizado na concessdo do indulto desde 1988 até
2015, salvo situacgdes especiais e as de carater
humanitéario.

8. Tendo em vista os critérios de
representatividade dos postulantes, pertinéncia tematica e
abrangéncia, defiro, nos termos do art. 7°, § 2° da Lei n°
9.868/99, a manifestacdo dos seguintes interessados, na
qualidade de amici curiae: Defensorias Publicas da Uniédo,
do Estado do Rio de Janeiro, do Estado de Minas Gerails e a
dos Estados reunidos sob a denominacdo de Grupo de Atuacédo
da Estratégia da Defensoria PUblica nos Tribunais
Superiores. Tendo em vista o numero de amici curiae,
afigura-se de todo recomendavel que se organizem
previamente para a razoavel distribuicéo do tempo
disponivel. Indefiro o ingresso da Associacdo dos Advogados
e Estagidrios do Rio de Janeiro. Nada obstante, receberei e
levarei em conta a manifestacdo escrita que porventura
deseje submeter.

9. Registro gque a Presidente, em sua deciséo
cautelar, aplicou o rito do art. 10 da Lei 9.868/99. Para a
instrucdo do processo falta apenas a manifestacdo da
Procuradoria-Geral da ReplUblica, cujo prazo é de 3 (trés)
dias, a contar da volta do recesso. Observo dque a
Procuradora-Geral da Republica é a autora da acdo, j& tendo
apresentado suas razdes em densa e bem lancada peca
inicial, e que, em rigor legal, sua nova manifestacdo nédo é
indispenséavel (art. 10, § 1°), embora sempre bemvinda.

10. Diante do exposto, tendo em vista a urgéncia
da matéria e a tensdo que a suspensdo do indulto gera sobre
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o sistema penitenciario, sobretudo para os que poderiam ser
beneficiados se ndo fossem as inovagdes impugnadas, peco
desde logo a inclusdo do feito em pauta para referendo da
cautelar e, em havendo concordédncia do Plenario, para
julgamento do mérito.”

Numa prova de que, como ressaltou o eminente
Ministro MARCO AURELIO no julgamento da ADPF n°. 347/DF, as
gravissimas questdes relacionadas ao sistema prisional né&o
constituem tema "“campedo de audiéncia”, decorridos 70 (setenta)
dias da publicacdo do decreto de indulto, 64 (sessenta e quatro)
dias da suspensdo dos seus efeitos pela Presidéncia do Tribunal
e 40 (guarenta) dias de sua ratificagdo pelo Relator, sem que O
feito fosse incluido “em pauta para referendo da cautelar”, o
eminente Ministro ROBERTO BARROSO, em 12/03/2018, proferiu nova
decisdo monocratica em que reitera “a medida cautelar, com
explicitacdo das situacdées por ela colhidas, e fixagcdo de
critérios para aplicagcdo da parte ndo suspensa do Decreto n°
9.246/2017” -- dai exsurgindo um novo decreto de indulto, ja

agora expedido por Ministro do Supremo Tribunal Federal.

Nessa nova decisdo, o eminente Ministro Relator,
em sua perspectiva, diminui o espectro das pretensas
inconstitucionalidades arguidas pela PGR, inicialmente estimadas
plausiveis na decisd&o com que em 01/02/2018 havia ratificado a
medida cautelar concedida ©pela Presidéncia, e <reescreve O
decreto de indulto para estabelecer certas condigdes objetivas
para fruicdo do ato de cleméncia presidencial com relacdo a
algumas hipdteses de sua incidéncia gque foram cautelarmente

suspensas, como se colhe de sua conclusao:

“129. Diante de todo o exposto ao longo da
presente decisé&o, reitero a medida cautelar, com
explicitacdo das situacdes por ela colhidas, e fixacdo de
critérios para aplicacdo da parte n&o suspensa do Decreto
n°® 9.246/2017. A cautelar é confirmada, portanto, para o0s
seguintes fins:

(1) suspender do ambito de incidéncia do
Decreto n® 9.246/2017 os crimes de peculato,
concussao, corrupg¢ao passiva, corrupg¢ao ativa,
trédfico de influéncia, os praticados contra o sistema
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financeiro nacional, os previstos na Lei de
Licitacgdes, os crimes de lavagem de dinheiro e
ocultacéo de bens, os previstos na Lei de
Organizacdes Criminosas e a associacdo criminosa, nos
termos originalmente propostos pelo CNPCP, tendo em
vista que o elastecimento imotivado do indulto para
abranger essas hipdteses viola de maneira objetiva o
principio da moralidade, Dbem como descumpre 0S
deveres de protecdo do Estado a wvalores e bens
juridicos constitucionais que dependem da efetividade
minima do sistema penal;

(i1) determinar que, nas hipdéteses
previstas no inciso I do art. 1° do Decreto n°
9.246/2017, o indulto depende do cumprimento minimo
de 1/3 da pena e sb6 se aplica aos casos em que a
condenacdo ndo for superior a oito anos, balizas que
condicionam a interpretacdo do inciso I do § 1° do
art. 2° do Decreto n°® 9.246/2017;

(1iii) suspender o art. 10 do Decreto n°
9.246/2017, que trata do indulto da multa, por
violacdo ao principio da moralidade, ao principio da
separacdo dos Poderes e desviar-se das finalidades do
instituto do indulto, ressalvadas as hipbéteses de (a)
extrema caréncia material do apenado (que nem sequer
tenha tido condig¢des de firmar compromisso de
parcelamento do débito, na forma da legislacdo de
regéncia); ou (b) de wvalor da multa inferior ao
minimo fixado em ato do Ministro da Fazenda para a
inscricdo de débitos em Divida Ativa da Unié&o
(atualmente disposto inciso I do art. 1° da Portaria
n® 75, de 22.03.2012, do Ministro da Fazenda);

(iv) suspender o art. 8°, I e 1III, do
Decreto n°® 9.246/2017, que estabelecem a
aplicabilidade do indulto aqueles que tiveram a pena
privativa de liberdade substituida por restritiva de
direitos e aos beneficiados pela suspenséao
condicional do processo, em razao da
incompatibilidade com os fins constitucionais do
indulto e por violacdo ao principio da separacgédo dos
Poderes;

(v) suspender o art. 11, II, do Decreto n°
9.246/2017, por conceder indulto na pendéncia de
recurso da acusacdo e antes, portanto, da fixacédo
final da pena, em violacéo do principio da
razoabilidade e da separacdo dos Poderes.

130. Observe-se uma vez mais, em desfecho, que,

no tocante a exclusdo do ambito de incidéncia do indulto
dos crimes relacionados a corrupcdo, bem como da dispensa
do pagamento da pena de multa, a solugcdo aqgqui adotada
restabelece o texto original da minuta de decreto, tal como
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aprovado pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria. No que diz respeito a exigéncia de
cumprimento do prazo minimo de 1/3 (um terco) da pena e do
limite méximo da condenacdo em 8 (oito) anos para obtencéo
do beneficio, a decisd&o retoma o padrdo de indulto
praticado na maior parte dos trinta anos de vigéncia da
Constituicdo de 1988.°

131. Reitero o pedido de pauta para apreciacdao
da presente medida cautelar”.

Veja-se que o Relator, nessa decis&o monocréatica
acima parcialmente transcrita, redefiniu as condicdes objetivas
para a concessdo do indulto e comutacdo de pena a que aludem os
arts. 1°, I, e 2°, § 1°, I, do Decreto n°. 9.246/17, para evitar
a declaragcdo de 1inconstitucionalidade que “conduziria a uma
incongruéncia que ndo pode ser desconsiderada, além de
contribuir para o aumento da pressdo dos presidios”?, e afastou
a arguicdo de inconstitucionalidade com relacdo aos incisos II e
IV do art. 8° do referido decreto, que estabelecem que o indulto
é aplicadvel a pessoa que esteja cumprindo a pena em regime
aberto ou que esteja em livramento condicional, bem como afastou
a arguicdo de inconstitucionalidade com relacdo aos incisos I,
ITI e IV, do art. 11 do decreto de indulto em comento, dgue
estabelecem serem cabiveis o 1indulto e a comutagdo de penas
ainda que a sentenca tenha transitado em julgado para a acusacéo
ou a pessoa condenada responda a outro processo criminal sem
decisdo condenatdédria em segunda instédncia, mesmo que tal
processo trate dos crimes especificados no art. 3°, ou no caso

em que a guia de recolhimento ndo tenha sido expedida.

A despeito da reducdo do espectro de arguigdes

de inconstitucionalidade na uUltima decis&o monocratica proferida

! Em rigor, na maior parte do periodo, o tempo maximo de condenacdo
para desfrute do beneficio do indulto oscilou entre 4 e 6 anos.

2 Nesse ponto, concluiu: “Diante dessas consideracées, nas hipdteses
previstas no inciso I do art. 1° do Decreto n°® 9.246/2017, entendo que
o indulto deve depender do cumprimento minimo de 1/3 da pena e s se
aplica aos casos em que a condenagdo ndo for superior a oito anos ,
balizas que condicionam a interpretagdo do inciso I do § 1° do art. 2°
do Decreto n°® 9.246/2017".
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pelo eminente Relator da ADI em referéncia, como se viu, o certo
¢ gque a iniciativa da Procuradoria-Geral da RepuUblica como um
todo e a manutencdo da suspensdo parcial de relevantissimos
pontos do decreto de indulto sub examine pelo eminente Relator,
mediante a consideracéao de que nessa parte haveria
inconstitucionalidade no ato presidencial de <cleméncia, néo
guardam conformacdo constitucional com o instituto do indulto,
como se colhe do art. 84, XII, da Constituicdo e da firme e
histérica Jjurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a
inteligéncia dessa norma constitucional consubstanciadora de uma
competéncia privativa e discricionéria do Presidente da

RepUblica.

Conforme se colhe da magnifica reconstituicdo
histérica do instituto do indulto em todas as nossas
Constituicdes, levada a cabo no Jjulgamento do HC n°. 82.296/AM,
sendo Relator o eminente Ministro CELSO DE MELLO, a Constituicéao
Federal de 1988 conservou a tradicdo brasileira estabelecendo a
competéncia privativa do Presidente da RepUblica para “conceder
indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessdrio, dos
6rgdos 1instituidos em lei” (art. 84, XII) e reservando ao
Congresso Nacional a concessdao de anistia (art. 48, VIII). A
propdésito, desde logo se anote que esse é o modelo de
indulgentia principis (indulto e comutacéo de penas)
predominante na maioria dos paises democraticos do mundo, sé se
verificando a existéncia de pougquissimas excecdes
consubstanciadoras de atribuicdo dessa competéncia privativa e

discriciondria ao Poder Legislativo.

0 certo é que, no Brasil, o legislador
constituinte atribuiu essa competéncia privativa e
discricionadria ao Chefe do Poder Executivo que, ao exercé-la, o
faz “segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, a ser
empreendida sob a Otica da prevencdo criminal”, pois “no
exercicio de um juizo que informa tipicamente atos de governo”,
como vem decidindo reiteradamente a Suprema Corte. E o exercicio
dessa competéncia em casos como O ora examinado, sem gque se

vislumbre a ocorréncia de violacdo da Constituicdo, deve ser
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respeitado pelos demais Poderes, mdxime pelo Poder Judiciério,
cuja intervencéo nesse dominio s se justifica muito
excepcionalmente em casos de violacdo da Constituicdo ou de
alguma lei especifica que se relacione ao ato e por 1isso
justifique a sua revisdo -- o que, como se verd adiante, néao

ocorreu com a expedicdo do Decreto n®°. 9.246/17.

Afinal, ndo héd Estado de Direito (e nem
constitucionalismo!) onde n&o houver separacdo dos poderes: é o
que reza o art. 16 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo de 1789, verbis: “Toda sociedade na qual ndo estd
assegurada a garantia dos direitos, nem determinada a separagdo

de poderes, ndo tem constituig¢do”.

O art. 2° da Constituicdo de 1988 elenca a
divisdo orgdnico-funcional das fun¢des estatais e adota o
cladssico modelo tripartite desenvolvido por MONTESQUIEU em seu
cladssico “Do Espirito das Leis”. RApesar de existirem remotas
mencdes a tal modelo ainda na antiguidade cléassica, é com
MONTESQUIEU que surge a nog¢do de separacdo de Poderes como uma
divisdo operacional com vistas a liberdade e segurancga
individual®; a efetivacd3o do bem comum estd no cerne de sua
proposta. Esse modelo sustenta a engenharia constitucional
brasileira e constitui clausula pétrea, a teor do art. 60, § 4°,

IIT, da Carta Magna.

Como se sabe, a proposta fundamental de
MONTESQUIEU ¢é estabelecer um sistema de controle reciproco entre
os poderes instituidos, o “modelo de freios e contrapesos” que
atua a partir de limitacdes nas quais cada um dos Poderes -—-
Executivo, Legislativo e Judicidrio —-- exerce um papel de

contencdo dos excessos cometidos pelos outros.

Nas palavras do BARAO DE MONTESQUIEU: “Para que

ndo se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposicdo das

3 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Li¢des de Direito Constitucional.
Sdo Paulo: Saraiva, 2017, pag. 167.
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coisas, o poder detenha o poder”*. E interessante notar que é
justamente nesse contexto que se insere a nocdo de indulto, um
instituto atribuido pelo <constituinte ao Chefe do Poder
Executivo com a finalidade de limitar e comutar o exercicio do
poder estatal de punicdo. Outro ndo é o entendimento do notével
CARLOS MAXIMILIANO a respeito do tema. Com efeito, ao comentar o
art. 87, XIX da Constituicdo de 1946, observava MAXIMILIANO:
“Além dos poderes administrativos, tem o Presidente o de perdoar

e comutar penas, como contrapéso a agdo do Judiciario”>

Pois Dbem. Estando o decreto de indulto e
comutagcdo de penas questionado em absoluta conformidade com a
Constituicgdo e a legislacdao federal pertinente, ndo pode o Poder
Judicidrio se substituir ao Chefe do Poder Executivo para rever
0os critérios subjetivos e objetivos adotados para a concessdo de
indulto ou de comutacdo de penas aos casos por ele especificados
no exercicio de sua competéncia privativa e discricionéaria.
Fazer-se o contrario, como ocorre no caso concreto ora
examinado, é que significa a violacdo do dogma da separacdo dos
poderes (assim como o equilibrio dai derivado) com usurpacgédo de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo (arts. 2° e

84, XII, da Constituicédo).

Nesse particular aspecto, merecem especial
atencdo as ponderosas informacdes prestadas pelo Presidente da
Republica nos autos da ADI n°. 5.874/DF, fundadas nas judiciosas
manifestacdes da Advocacia-Geral da Unido (Informagdes n°
00002/2018/CONSUNIAO/CGU/AGU) e da Subchefia para Assuntos
Ju7ridicos da Casa Civil (Nota SAJ n°. 29/2018/SASOC/SAJ/CC-PR),
bem como as substanciosas manifestacdes dos amici curiae,

mediante as gquais se demonstrou a inocorréncia de qualquer

violacdo a Constituicdo e a lei federal com a edicdo do decreto

4 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Li¢des de Direito Constitucional.
S&o Paulo: Saraiva, 2017, pag. 186.

5 MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios a4 Constituicdo de 1946. Rio de
Janeiro. Livraria Freitas Bastos, 1954, pag. 252.
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de indulto questionado, advertindo-se, ademais, para a
gravissima incongruéncia que a suspensdo ainda que parcial do
ato presidencial consubstancia (periculum in mora inverso) com a
manutencdo de um quadro prisional reconhecidamente calamitoso e
crescentemente crimindégeno e com a consequente negativa de
asseguramento de direitos e garantias minimos a uma massa
significativa de presididrios que cometeram crimes sem grave
ameaca ou violéncia contra a pessoa, conforme dados oficiais do
levantamento nacional de informagdes penitencidrias: INFOPEN
atualizado - Jjunho de 2016. Brasilia: Ministério da Justica,

Departamento Penitencidrio Nacional, 2017, p. 07°.

Realmente, a leitura do Decreto n®°. 9.246/17
revela de forma inequivoca que o Presidente da Republica, na
qualidade de mandatdrio maior da nacéo, exerceu a sua
competéncia constitucional privativa e discriciondria nos termos
estabelecidos pela Carta Magna (art. 84, XII), observando
estritamente os uUnicos limites objetivos estabelecidos no texto
constitucional para a concessdo do ato de cleméncia (art. 5°9,
XLIII, da Constituicdo’) e na correlata lei que implementou a

restricdo determinada pelo preceito constitucional (art. 2°, I,

6 V. itens 76 e 77 da manifestacéo da Advocacia-Geral da
Unido/Consultoria-Geral da Unido consubstanciada nas Informagdes n°.
00002/2008/CONSUNIAO/CGU/AGU, remetidas ao STF a titulo de informacodes

nos autos da ADI n°. 5.874/DF, com destaque para o item 77: “77.
Também restou demonstrado o periculum 1in mora na manifestacdo da
Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil (Nota SAJ n°.
29/2018/SASOC/SAJ/CC-PR), oportunidade em que asseverou: [...] 74. A

manutencdo da suspensdo dos dispositivos Iimpugnados apenas prejudica
maior parte da populagdo carcerdria que ndo apresenta periculosidade,
vale dizer, os idoso, as mulheres, os doentes, 0s que querem estudar,
trabalhar, enfim, 0s que guardam condig¢bes objetivas de se
ressocializar e que se encontram em condig¢bes desumanas, contrdrias
aos direitos fundamentais e as regras de Lei de Execucdo Penal.”

7 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a segurang¢a e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XLIII - a leil
considerard crimes inafiancdvelis e insuscetiveis de graca ou anistia a
pratica da tortura , o trdfico 1ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o terrorismo e o0s definidos como crimes hediondos, por eles
respondendo os mandantes, o0s executores e os que, podendo evitd-los,
se omitirem; (...)".
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da Lei n°. 8.072/90%), conforme se 1l& nos arts. 3° e 4° do

decreto de indulto de que se cuida.

A propdsito, o préprio col. Supremo Tribunal
Federal, no Jjulgamento Plendrio da ADI n°. 2.795/MC/DF, sendo
Relator o eminente Ministro MAURICIO CORREA, reconheceu e
declarou que “A concessdo de indulto aos condenados a penas
privativas de liberdade insere-se no exercicio do poder
discriciondrio do Presidente da Republica, limitado a vedagédo
prevista no inciso XLIII do artigo 5° da Carta da Republica”,
sendo certo que “A outorga do beneficio, precedido das cautelas
devidas, ndo pode ser obstado por hipotética alegagdo de ameaca
a seguranca social, que tem como pardmetro simplesmente o

montante da plena aplicada”.

No aresto unédnime entdo proferido, votaram com o
Relator o eminente Ministro MARCO AURELIO, Presidente, e os
eminentes Ministros SEPULVEDA PERTENCE, CELSO DE MELLO, CARLOS
VELLOSO, NELSON JOBIM, ELLEN GRACIE ¢ GILMAR MENDES.

O wvoto condutor desse paradigmatico aresto, ao
que parece o Unico proferido em sede de acgdo direta de
inconstitucionalidade assestada em face de um decreto de
indulto, bem explicitou a natureza do instituto do indulto e da
comutacdo de penas e os uUnicos limites a ele impostos para sua

edicdo pelo Presidente da Republica, como se colhe a seguir:

“Tenho por irretocédvel a decisdo objeto deste
referendo. Com efeito, afiguram-se desarrazoadas as
alegagdes de que a concessdo de indulto a presos dque
cumpriram mais de 15 (quinze) anos de pena ou que estejam
em regime semi-aberto representa ameagca a seguranga
ptiblica. Como se sabe, o tradicional indulto natalino
traduz-se em cumprimento a competéncia constitucional
reservada ao Presidente da Republica (CF, artigo 84, XII),
que encontra limite apenas na vedagdo do artigo 5°, XLIIT,

8 “Art. 2° Os crimes hediondos, a préatica da tortura, o trafico
ilicito de entorpecentes e drogas afins e o terrorismo sdao
insuscetiveis de: I - anistia, graca e indulto; (...)”.
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da Carta Federal, razdo pela qual ndo pode o ato ser
considerado contrario a garantia social de seguranca.

O indulto, modalidade de graca, como elementar,
insere-se no exercicio do poder discricionario de cleméncia
que detém o Chefe do Poder Executivo, a evidenciar
instrumento de politica criminal colocado a disposigdo do
Estado para a reinsergdo e ressocializagdo dos condenados
que a ele fagcam jus, segundo a conveniéncia e oportunidade
das autoridades competentes. Inaceitdvel pretender, dessa
forma, que haja colisdo entre o caput do artigo 6° [do
decreto de indulto] e o 1inciso XII do artigo 84 da
Constituicdo. A hipotética e subjetiva alegagcido de ameaga a
seguranga da sociedade ndo pode fundamentar limitacgédo
inexistente ao paré@metro constitucional que, como dito,
restringe-se, por parte do Chefe do Poder Executivo, aos
crimes hediondos, de tortura, trafico de drogas e
terrorismo”.

Essa firme orientacdo do Supremo Tribunal
Federal sempre prevaleceu na Jjurisprudéncia da Corte desde o
regime constitucional anterior a 1988, como se verifica do
aresto undnime proferido pela 2% Turma do Tribunal no RHC n°.
65.056 (DJ de 15/05/1987), sendo Relator o eminente Ministro

DJACI FALCAO, em cuja ementa se consignou:

“Se o Presidente da Republica, no decreto que
concedeu 1indulto, enumerou exaustivamente as hipdbteses
excluidas do Dbeneficio, nédo cabe ao 3juiz incumbido de
aplica-lo aos casos concretos acrescentar outras hipéteses
de exclusdo, sob pena de se substituir a quem detém os
poderes de cleméncia, sem dispor de delegagdo para tanto
(Constituigdo, art. 8l, XXII e paragrafo). Condenado
excluido do indulto de 1986 sé6 por estar cumprindo pena por
crime militar, hipdétese ndo excluida pelo art. 2. do
Decreto 93.886, de 30.12.86. Provimento do recurso, para
que a autoridade apontada como coatora aprecie o)
requerimento de indulto.”

N&ao foi por outra razao que, ao prover
monocraticamente o Recurso Extraordinario n°. 648.457/RS, a
eminente Ministra CARMEN LUCIA, em linha diametralmente oposta a
contida na medida cautelar que concedeu na ADI de que se cuida,
aplicou ao <caso por ela examinado arestos proferidos pelo
Plendrio e pelas Turmas da Suprema Corte no HC n°. 90.364, Rel.
0 eminente Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, no HC n°. 84.829/PR,

Rel. o eminente Ministro MARCO AURELIO, e no RHC n°. 84.572/RJ,
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Rel. o eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE, em que o Tribunal
assentou que “o decreto presidencial que concede o indulto
configura ato de governo, caracterizado pela ampla
discricionariedade” e “se situa no grande &mbito da politica

criminal”.

Na referida decisdo monocréatica, partindo do
aresto proferido na ADI-MC n°. 2.795/DF, acima referido e
transcrito, a eminente Ministra CARMEN LUCIA enfatizou que a
firme Jjurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece o
amplo carédter discriciondrio do decreto com que o Chefe do Poder
Executivo concede indulto e comutagcdo de penas e 1invoca os
arestos proferidos nos precedentes colacionados no paragrafo

anterior como suporte para a demonstracdo desse fato:

“Nas palavras do Ministro Mauricio Corréa,
Relator da ADI-MC 2795/DF, sufragadas pelo Plendrio desta
Corte:

‘O indulto, modalidade de graca, como
elementar, insere-se no poder discricionario de
cleméncia que detém o Chefe do Poder Executivo, a
evidenciar instrumento de politica criminal colocado
a disposicgéao do Estado para a reinsercédo e
ressocializacdo dos condenados que a ele facam jus,
segundo a conveniéncia e oportunidade das autoridades
competentes’ .

Tenho, portanto, que a concessdo de indulto
configura tipico ato governo, dque se caracteriza, como
assentei em sede académica, pela ‘ampla discricionariedade,
inobstante seja empreendido para a consecucdo de fins
constitucionalmente pré-ordenados e sujeitar-se ao controle
de legalidade pelo Judiciario’.

A amparar esse entendimento existem algumas
decisdes desta Corte, a exemplo daquela proferida no HC

84.829/PR, Relator o Ministro Marco Aurélio:

‘Observe-se a natureza, em si, do indulto.

E ato do Presidente da Reptblica - praticado a partir
do disposto no inciso  XII do artigo 84 da
Constituicgdo Federal - gque se situa no grande &ambito

da politica criminal. Surge a discricionariedade’.

A discricionariedade do ato presidencial é téao

ampla que o STF, no RHC 84.572/RJ, sendo redator para o
acérddo o Ministro Sepulveda Pertence, admitiu, sem
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reservas, que fossem excluidos do indulto aqueles que
cometeram crimes hediondos, mesmo antes da Lei 8.072/90,
nos seguintes termos:

‘Tenho como certo, no entanto, com todas
as vénias, que, na espécie, a exclusdo do recorrente
do indulto presidencial que reivindica n&o constitui
aplicagcdo retroativa da lei penal: é mero exercicio
do poder presidencial de graga, que implica o de
excluir do beneficio os condenados por quaisquer
tipos penais, seja qual for a lei vigente no tempo de
sua comissédo’.

O assunto, interessantemente, j& foi enfrentado
em 1976, pelo ja& citado Nilo BRatista, o gqual, a época,
ponderava o seguinte:

‘Entendeu o legislador, todavia, que ndao
deveria renunciar o Estado a execugdo das penas
aplicadas por crimes contra a seguranca nacional ou
de trafico de drogas. Transparece, na restricdo, o
cardter politico que acompanha o direito da graca
desde suas mais primitivas manifestacdes. Sdo delitos
cujas penas, a juizo do poder executivo, merecem ser
integralmente executadas. Ainda quando se discorde
dos critérios eleitos pelo legislador, forca é convir
que a ele era licito estatuir classes de delitos
cujas penas ndo fossem abrangidas pelo indulto e/ou
comutacao, e que tal restricéo nao significa
disparidade de tratamento legal’.

Claro esta, portanto, tratar-se de instrumento
de politica criminal de que dispdée o Chefe do Executivo,
configurando o seu emprego tipica sangdo premial, na
consagrada terminologia de Hans Kelsen.

E, em assim sendo, constitui decisdo sujeita a
critérios de conveniéncia e oportunidade, a ser empreendida
sob a 6tica da prevencdo criminal, com amparo nos subsidios
da Criminologia e demais ciéncias sociais.

Foi, portanto, no exercicio de um 3juizo que
informa tipicamente os atos de governo, que o Presidente da
Republica houve por bem excluir do rol dos indultados
aqueles apenados pela pratica de crimes hediondos, sem que
tenha, assim, cometido qualquer ilegalidade ou ofensa a
Constituicdo” (grifos nossos) .”

Com excecdo as decisdes com que ratificou 1in
totum e, ao depois, parcialmente a medida cautelar concedida
pela eminente Ministra CARMEN LUCIA na ADI n°. 5.874/DF, tendo
por objeto a arguigdo de inconstitucionalidade do decreto de

indulto e de comutagcdo de penas sub examine (Decreto n°.
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9.246/17), o eminente Ministro ROBERTO BARROSO sempre reconheceu
e destacou o cardter amplamente discriciondrio do poder de
cleméncia outorgado pela Carta Magna ao Presidente da RepuUblica,
nos termos do art. 84, XII, ao julgar habeas corpus, Yrecursos
extraordindrios e execucgdes penais relacionados aos condenados

na AP n°. 470/MG (caso “Mensaldo”).

Assim, no Jjulgamento da Questdao de Ordem na
Execucdo Penal n°. 2/DF, de que foi Relator, tendo por objeto a
aplicacdo do Decreto de indulto n°. 8.615/2015, o eminente
Ministro ROBERTO BARROSO reconheceu e proclamou no voto condutor

do aresto entdo proferido:

“31. O indulto configura uma espécie de
cleméncia, sendo destinado a um grupo de sentenciados,
levando em conta a duragdo das penas aplicadas. Concedido
por decreto presidencial, ele requer o preenchimento de
requisitos subjetivos (e.g., réu primario, bom
comportamento carcerario) e objetivos (como o cumprimento
de parte da pena, a exclusdo de determinados tipos de
crimes)’. A orientagdo pacifica do Supremo Tribunal Federal
é no sentido de que a concessdo do indulto estd inserida no
exercicio do poder discriciondrio do Presidente da
Republica (ADI 2.795-MC, Rel. Min. Mauricio Corréa). Vejam-

se, nessa linha, o HC 90.364, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski; e o HC 84.829/PR, Rel. Min. Ministro Marco
Aurélio.

32. Pois bem: no exercicio desse poder

discricionario conferido pelo art. 84, inciso XII, da
CF/88, a Presidenta da RepuUblica editou, no dia 23.12.2015,
o Decreto n° 8.615/2015 em que ‘concede indulto natalino e
comutacdo de penas e da outras providéncias’. Para o
exercicio desse poder discricionario, o Presidente da
Republica conta com o auxilio do Conselho Nacional de
Politica Criminal (6érgdo colegiado integrante da estrutura
do Ministério da Justica, na forma do Decreto n°
6.061/2007), gque tem como uma de suas atribuig¢des propor
diretrizes da politica criminal e penitencidria do pais.
Esse o&6rgdo ¢é responsavel por encaminhar, anualmente,
proposta de Decreto Presidencial de Indulto Natalino ao
Ministro da Justica para posterior envio a Presidéncia da
Reptblica.”

° V. Guilherme de Souza Nucci, Cdédigo Penal Comentado, 2014, p. 601.
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Esse mesmo entendimento foi externado pelo
eminente Ministro ROBERTO BARROSO nas Execug¢des Penais n°s. 1/DF
e 11/DF, no que foi acompanhado & unanimidade pelo Plenario do

Supremo Tribunal Federal.

Pelo que se expds até aqui, ndo ha duvida
possivel: a orientacdo pacifica do Supremo Tribunal Federal é no
sentido de que (i) a concessdo do indulto estd inserida no
exercicio do amplo poder discriciondrio do Presidente da
Republica, limitado apenas a vedagdo prevista no incido XLIII do
art. 5° da Constituicdo Federal (e, consequentemente, no art.
2°, I, da Lei n°. 8.072/90, que implementou a limitacédo
constitucional), razdo por que ndo pode o ato ser considerado
contrario a garantia social de seguranca e (ii) consubstancia
instrumento de ©politica criminal colocado a disposigdo do
Estado, através do Chefe do Poder Executivo, para a reinsergédo e
ressocializagdo dos condenados que a ele fagcam Jjus, segundo
juizo de conveniéncia e oportunidade do mandatario maior da

nagao.

Ora, a leitura do decreto presidencial de
indulto de 2017 foi editado com estrita obediéncia a natureza e
a finalidade do instituto, sem se poder cogitar de violacédo dos
principios da legalidade, razoabilidade e isonomia, conforme se
colhe das informacgdes prestadas pelo Presidente da Republica nos
autos da ADI n°. 5.874/DF, consubstanciadas em manifestacdes da
Advocacia-Geral da Unido/Consultoria-Geral da Unido (Informacgdes
n°. 00002/2018/CONSUNIAO/CGU/AGU) e da Subchefia para Assuntos
Juridicos da Casa Civil (Nota SAJ n°. 29/2018/SASOC/SAJ/CC-PR) :

“(...) no que concerne a alegacdo de afronta ao
principio da ‘vedacdo da protecdo insuficiente’, resta
claro que ndo houve nenhum desrespeito aos bens Jjuridicos
tutelados pela norma penal. Tal como demonstrado pela
Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil (Nota SAJ
n°. 29/2018/SASOC/SAJ/CC-PR), a medida ora questionada se
mostra legitima e proporcional, ao se levar em conta as
justificativas apresentadas para a edigdo do ato normativo
em tela:
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7. De inicio impde-se registrar dque, ao
subscrever o Decreto n°. 9.246/2017, o Excelentissimo
Senhor Presidente da Republica motivou-se
especialmente, dentre outras, pelas seguintes
premissas:

7.1. a) a caracterizacdo do sistema
penitencidrio nacional, por meio do julgamento da
ADPF 347 MC/DF, como ‘estado de coisas
inconstitucional’, uma vez que o préprio Supremo
Tribunal Federal reconheceu a presenca de ‘...
quadro de violagcdo massiva e persistente de
direitos fundamentais, decorrente de falhas
estruturais e faléncia de politicas publicas...’.

7.2. b) o fato mais que notdrio, até
mesmo internacionalmente, no sentido de ser o
indulto wuma das @poucas politicas publicas e
eficazes no combate a superpopulagdo carceraria e a
ressocializagcdo dos condenados:

7.3. c) o fato de o Chefe de Estado e de
Governo da Republica Federativa do Brasil, esta
signatdria do Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos (Decreto n° 592, de 6 de julho de
1992), buscando diminuir as violagdes frequentes
aos direitos humanos das pessoas encarceradas,
ocorridas, em grande parte, devido a superlotacéo
dos presidios, cadeias e instituig¢des congéneres,
ter o dever de, através do indulto, possibilitar,
ao maximo, o desencarceramento de todas as pessoas
que ja tenham cumprido parte de suas penas, que néo
mais oferegcam objetivamente risco a sociedade e que
estejam sob especiais condig¢des que desumanizam a
sua permanéncia no carcere; e

7.4. d) o teor do Editorial do Instituto
Brasileiro de Ciéncias Criminais - IBCCRIM (Boletim
n® 195 de fevereiro/2009), constante do Parecer n°
02085/2017/CONJUR-MJ/CGU/AGU, que instrui a
Exposigdo de Motivos do decreto em questdo, no
sentido de que “Conhecido desde a mais remota
antiguidade, ao perddo constitucional sempre tocou
o papel normativo de temperar a rigidez absoluta e
mais enrijecida da ideia retributiva. Nas complexas
sociedades modernas, que tém na prisdo o tronco de
seu sistema punitivo, o indulto tornou-se também um
importante instrumento de politica publica, seja
como fator de melhoria do ©préprio ambiente
prisional ao canalizar expectativas ndo atendidas
pelo sistema dedicado a execugdo penal”.
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De feito. Longe de violar dgqualgquer norma
constitucional ou infraconstitucional ou qualquer principio, o
decreto presidencial em comento consubstancia medida que se
insere no ambito da recomendacdo contida em varios Tratados e
Convencdes internacionais de Direitos Humanos e em decisbdes da
Suprema Corte sobre a necessidade de, se ndo resolver, pelo
menos mitigar o gravissimo gquadro prisional brasileiro,
reconhecido internacionalmente como um dos piores do mundo e
declarado pelo Supremo Tribunal Federal brasileiro como “estado
de coisas inconstitucional” diante da impossibilidade de fazer
observar direitos fundamentais minimos da imensa populacéo

carceraria brasileira.

Nesse sentido, ndo é demais dizer que, sem fugir
a natureza genérica do decreto de indulto coletivo, o Presidente
da Republica estd cumprindo o seu dever de contribuir para a
racionalizacdo do sistema e para a mitigacdo de um quadro
verdadeiramente inaceitédvel de violacdo de direitos e garantias
fundamentais. Por isso mesmo, surpreende e choca verificar que
essa imprescindivel e elogidvel iniciativa do Chefe do Poder
Executivo, pautada na 1lei, na Constituigcdo e nos melhores
principios que devem nortear a sua interpretagdo e aplicacdo,
esteja a merecer da Procuradoria-Geral da Republica e no ambito
do Supremo Tribunal Federal restrigcdes em nome e por conta de

principios de todo inaplicéaveis a espécie.

Apds haver reconhecido e declarado, ao julgar a
Medida Cautelar na Arguigcdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 347/DF, “o estado de coisas inconstitucional”
reinante no sistema penitencidrio nacional e de instar todos os
segmentos dos trés Poderes da Republica a envidar esforcos para
combater “a ldbégica perversa do hiperencarceramento e reforcar o
cardter subsididrio da prisao”, revela-se verdadeiramente
inaceitavel verificar que o Chefe do Poder Executivo esteja a
ser censurado por haver cumprido a sua parte nesse esforgo para

minimizar os efeitos da violacédo massiva de direitos
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fundamentais dos presos, mediante decreto de indulto que néo

afronta nem principios, nem a lei e nem a Constituicédo.

E mais: a despeito do que decidido na referida
ADPF n° 347/DF, de que foi Relator o eminente Ministro MARCO
AURELIO e que contou com expressivos e vigorosos votos dos
eminentes Ministros integrantes do Plendrio da Suprema Corte,
entre eles CARMEN LUCIA e LUIS ROBERTO BARROSO, a maioria do
Tribunal parece ndo ter levado a sério o quadro de compromissos
assumidos no notédvel aresto entdo proferido, pois, pouco tempo

A\Y

apbs essa decisédo, desvinculada do compromisso de combater “a

légica perversa do hiperencarceramento e reforgcar o carater
subsidiario da prisdo”, proferiu uma das mais preocupantes
decisdes dos ultimos tempos ao fazer tadbula rasa da expressa
garantia da presuncdo de inocéncia, estabelecida no art. 5°9,
LVII, da CF, no julgamento do HC n° 126.292/SP, e autorizar a
prisdo de milhares de pessoas condenadas sem trédnsito em julgado
em um sistema que reconheceu e declarou ser incapaz de respeitar

0s mails elementares direitos fundamentais.

Ndo é demais relembrar, a essa altura, o teor da
ementa gque encimou o notdvel aresto de julgamento da ADPF n°

347-MC/DF, da relatoria do eminente Ministro MARCO AURELIO:

“CUSTODIADO - INTEGRIDADE FISICA E MORAL -
SISTEMA PENITENCIARIO - ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL - ADEQUAGCAO. Cabivel é a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a
situacdo degradante das penitencidrias no Brasil.

SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL - SUPERLOTAQAO
CARCERARIA - CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA - VIOLAGAO
MASSIVA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS - FALHAS ESTRUTURAIS -
ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL - CONFIGURACAO.
Presente quadro de violagdo massiva e persistente de
direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e
faléncia de politicas puUblicas e cuja modificacdo depende
de medidas abrangentes de natureza normativa,
administrativa e orcamentéaria, deve o) sistema
penitencidrio nacional ser caraterizado como “estado de
coisas inconstitucional”.
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FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - VERBAS -
CONTINGENCIAMENTO. Ante a situacéao precéaria das
penitencidrias, o interesse publico direciona a liberacéo
das verbas do Fundo Penitenciadrio Nacional.

AUDIENCIA DE CUSTODIA - OBSERVANCIA OBRIGATORIA.
Estdo obrigados juizes e tribunais, observados os artigos
9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da
Convencéao Interamericana de Direitos Humanos, a
realizarem, em até noventa dias, audiéncias de custddia,
viabilizando o) comparecimento do preso perante a
autoridade Jjudicidria no prazo maximo de 24 horas,
contado do momento da prisédo”.

No voto condutor desse aresto undnime, sob os
titulos “A situagdo vexaminosa do sistema penitenciario
brasileiro” e “A violagdo de diversos direitos fundamentais e o
aumento da criminalidade”, assim o eminente Relator fez o libelo

do sistema penitencidrio nacional:

“A situagdo vexaminosa do sistema penitenciario
brasileiro

O autor aponta violacgdes Sistematicas de
direitos fundamentais dos presos decorrentes do quadro
revelado no sistema carcerdrio brasileiro. O Ministro da
Justica, José Eduardo Cardozo, comparou as prisdes
brasileiras as ‘masmorras medievais’. A analogia né&o
poderia ser melhor.

Dados da Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Camara dos Deputados (2007-2009), do Conselho Nacional de
Justica - CNJ e da Clinica de Direitos Fundamentais da
Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro - Clinica UERJ Direitos, cuja representacdo ao
autor deu origem a este processo, confirmam o cenéario
descrito pelo requerente.

Segundo as investigag¢des realizadas, a populacgéo
carceraria, maioria de pobres e negros, alcancava, em
maio de 2014, 711.463 presos, incluidos 147.397 em regime
domiciliar, para 357.219 vagas disponiveis. Sem levar em
conta o numero de presos em domicilio, o déficit é de
206.307, subindo para 354.244, se computado. A
deficiéncia de vagas poderia ser muito pior se nado fossem
os 373.991 mandados de priséao sem cumprimento.
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Considerando o numero total, até mesmo com as prisdes
domiciliares, o Brasil possui a terceira maior populacéao
carceraria do mundo, depois dos Estados Unidos e da
China. Tendo presentes apenas o0s presos em presidios e
delegacias, o Brasil fica em quarto lugar, apds a Russia.

A maior parte desses detentos estd sujeita as
seguintes condicgdes: superlotacéao dos presidios,
torturas, homicidios, violéncia sexual, celas imundas e
insalubres, proliferacdo de doencas infectocontagiosas,
comida imprestéavel, falta de &gua potavel, de produtos
higiénicos béasicos, de acesso a assisténcia judiciéaria, a
educacdo, a saude e ao trabalho, bem como amplo dominio
dos céarceres por organizagdes criminosas, insuficiéncia

do controle quanto ao cumprimento das penas,
discriminacd&o social, racial, de género e de orientacéao
sexual.

Com o déficit prisional ultrapassando a casa das
206 mil vagas, salta aos olhos o problema da

superlotacdo, que pode ser a origem de todos os males. No
Relatédrio Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Céamara dos Deputados, formalizado em 2009, concluiu-se
que ‘a superlotacdo é talvez a mide de todos os demais
problemas do sistema carcerario. Celas superlotadas
ocasionam insalubridade, doencas, motins, rebelides,
mortes, degradacdo da pessoa humana. A CPI encontrou
homens amontoados como 1lixo humano em celas cheias, se
revezando para dormir, ou dormindo em cima do vaso
sanitario’.

Consta, na representacao da Clinica UERJ
Direitos, gque, nos presidios e delegacias, por todo o
pais, as celas s&o abarrotadas de presos, que convivem
espremidos, dormem sem camas ou colchdes, em redes
suspensas no teto, ‘dentro’ das ©paredes, em pé, em
banheiros, corredores, péatios, Dbarracos ou contéineres.
Muitas vezes, precisam se revezar para dormir.

Os presidios e delegacias ndo oferecem, além de
espaco, condicdes salubres minimas. Segundo relatdrios do
Conselho Nacional de Justica - CNJ, os presidios né&o
possuem instalacdes adequadas a existéncia  humana.
Estruturas hidraulicas, sanitédrias e elétricas precéarias
e celas imundas, sem iluminacdo e ventilagdo representam
perigo constante e risco a saude, ante a exposicdo a
agentes causadores de infecc¢des diversas. As Aareas de
banho e sol dividem o espago com esgotos abertos, nos
quais escorrem urina e fezes. Os presos ndo tém acesso a
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adgua, para banho e hidratacdo, ou a alimentacdo de minima
qualidade, gque, muitas vezes, chega a eles azeda ou
estragada. Em alguns casos, comem com as maos Oou em sSacos
plésticos. Também ndo recebem material de higiene basica,
como papel higiénico, escova de dentes ou, para as
mulheres, absorvente intimo. A Clinica UERJ Direitos
informa que, em cadeia publica feminina em S&o Paulo, as
detentas utilizam miolos de pédo para a contencdo do fluxo
menstrual.

Além da falta de acesso a trabalho, educacdo ou
qualquer outra forma de ocupacdo do tempo, ©0s presos
convivem com as Dbarbidries promovidas entre si. Sé&o
constantes os massacres, homicidios, violéncias sexuais,
decapitacdo, estripacdo e esquartejamento. Sofrem com a
tortura policial, espancamentos, estrangulamentos,
choques elétricos, tiros com bala de borracha.

Quanto aos grupos vulneraveis, ha relatos de
travestis sendo forcados a prostituicdo. Esses casos
revelam a auséncia de critério de divisdo de presos por
celas, o que alcanca também os relativos a idade,
gravidade do delito e natureza temporaria ou definitiva
da penalidade.

O sistema como um todo surge com numero
insuficiente de agentes penitencidrios, que ainda sdo mal
remunerados, ndo recebem treinamento adequado, nem contam
com equipamentos necessarios ao desempenho das préprias
atribuicdes.

O quadro ndo ¢é exclusivo desse ou daquele
presidio. A situagdo mostra-se similar em todas as
unidades da Federacéao, devendo ser reconhecida a
inequivoca faléncia do sistema prisional brasileiro.

A violagdo de diversos direitos fundamentais e o
aumento da criminalidade

Diante de tais relatos, a conclusdo deve ser
Unica: no sistema prisional brasileiro, ocorre violagéo
generalizada de direitos fundamentais dos presos no
tocante a dignidade, higidez fisica e integridade
psiquica. A superlotagdo carceraria e a precariedade das
instalagdes das delegacias e presidios, mais do que
inobservéncia, pelo Estado, da ordem juridica
correspondente, configuram tratamento degradante,
ultrajante e indigno a pessoas que se encontram sob
custédia. As penas privativas de liberdade aplicadas em
nossos presidios convertem-se em penas cruéis e
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desumanas. Os presos tornam-se ‘lixo digno do pior
tratamento possivel’, sendo-lhes negado todo e qualquer
direito a existéncia minimamente segura e salubre. Dai o
acerto do Ministro da Justica, José Eduardo Cardozo, na
comparagdo com as ‘masmorras medievais’.

Nesse contexto, diversos dispositivos, contendo
normas nucleares do programa objetivo de direitos
fundamentais da Constituicdo Federal, sdo ofendidos: o
principio da dignidade da pessoa humana (artigo 1°,
inciso III); a proibicdo de tortura e tratamento desumano
ou degradante de seres humanos (artigo 5°, inciso III); a
vedacdo da aplicagdo de penas cruéis (artigo 5°, inciso
XLVII, alinea “e”); o dever estatal de wviabilizar o
cumprimento da pena em estabelecimentos distintos, de
acordo com a natureza do delito, a 1idade e sexo do
apenado (artigo 5°, inciso XLVIII); a seguranga dos
presos a integridade fisica e moral (artigo 5°, inciso
XLIX); e os direitos a saude, educacdo, alimentacao,
trabalho, previdéncia e assisténcia social (artigo 6°) e
a assisténcia judicidria (artigo 5°, inciso LXXIV).

Outras normas sao afrontadas, igualmente
reconhecedoras dos direitos dos presos: o) Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos, a Convencédo
contra a Tortura e outros Tratamentos e Penas Cruéis,
Desumanos e Degradantes e a Convencdo Americana de
Direitos Humanos.

Também a legislagcdo interna é transgredida: a
Lei n® 7.210, de 1984, a chamada ‘Lei de Execucdo Penal’,
na qual sdo assegurados diversos desses direitos,
inclusive o alusivo a cela individual salubre e com Aarea
minima de seis metros quadrados, e a Lei Complementar n°
79/94, por meio da qual foi criado o Fundo Penitencidrio
Nacional - FUNPEN, cujos recursos estdo sendo
contingenciados pela Unido, impedindo a formulagdo de
novas politicas publicas ou a melhoria das existentes e
contribuindo para o agravamento do quadro.

Importa destacar que a forte violagdo dos
direitos fundamentais dos ©presos repercute além das
respectivas situacdes subjetivas, produzindo mais
violéncia contra a prépria sociedade. Segundo as palavras
da professora Ana Paula de Barcellos, ‘o tratamento
desumano conferido aos presos ndo é um problema apenas
dos presos: a sociedade livre recebe os reflexos dessa
politica sob a forma de mais violéncia’ (BARCELLOS, Ana
Paula de. Violéncia wurbana, condigcdes das prisdes e
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dignidade humana. Revista de Direito Administrativo n°
254, 2010 [Biblioteca Digital Férum de Direito Publicol]).

Os carceres brasileiros néo servem a
ressocializacdo dos presos. E incontestdvel que implicam
o aumento da criminalidade, transformando pequenos
delinquentes em ‘monstros do crime’. A prova da
ineficiéncia do sistema como politica de seguranca
publica estd nas altas taxas de reincidéncia. E o que ¢é
pior: o reincidente passa a cometer crimes ainda mais
graves. Segundo dados do Conselho Nacional de Justiga -
CNJ, essa taxa fica em torno de 70% e alcanca, na
maioria, presos provisdérios que passaram, ante o contato
com outros mais perigosos, a integrar alguma das faccgdes
criminosas.

A situacdo é, em sintese, assustadora: dentro
dos presidios, violacgdes sistematicas de direitos
humanos; fora deles, aumento da criminalidade e da
inseguranga social”.

E muito importante destacar gque esses dados
alarmantes s&o de 2014. Decorridos trés anos desde o julgamento
da ADPF n°® 347/DF, o quadro infernal descrito no aresto da
Suprema Corte piorou consideravelmente e tende a se agravar
ainda mais com os efeitos da decisdo com que o STF autorizou a
prisdo apds a condenacdo em segunda instdncia e, portanto, com
vulneracdo da garantia da presungdo de inocéncia, e com a
suspensdo dos efeitos do Decreto de Indulto de gue se cuida,
como bem demonstram os relatos e o0s numeros alarmantes
apresentados nos autos da ADI n°® 5.874/DF, ora em exame, nas
informacdes prestadas pelo Presidente da Republica e nas
excelentes manifestacdes produzidas pelos amici curiae admitidos
nos autos (Defensoria PuUblica do Estado do Rio de Janeiro,
Defensoria Publica do Estado de Minas Gerais, Defensoria Publica

da Unido e Instituto de Garantias Penais).

Sendo esse o quadro, também n&o se poderia
deixar de registrar o capitulo em que, sob o titulo “A
responsabilidade do Poder Publico”, o eminente Ministro Relator
da ADPF n°347/DF bem divisa a responsabilidade dos trés Poderes

da RepUblica “pelo estdgio ao qual chegamos”. E conferir:
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“A responsabilidade do Poder Publico

A responsabilidade pelo estéagio ao qual
chegamos, como aduziu o requerente, ndao pode ser
atribuida a um Unico e exclusivo Poder, mas aos trés -
Legislativo, Executivo e Judicidrio -, e ndo sé os da
Unido, como também os dos estados e do Distrito Federal.
H&, na realidade, problemas tanto de formulacdo e
implementacdao de politicas publicas, qguanto de
interpretagédo e aplicacgdo da lei penal. Falta coordenacdo
institucional. O quadro inconstitucional de wviolacgéao
generalizada e continua dos direitos fundamentais dos
presos ¢é diariamente agravado em razdo de acdes e
omissdes, falhas estruturais, de todos 0os poderes
publicos da Uni&o, dos estados e do Distrito Federal,
sobressaindo a sistemdtica inércia e 1incapacidade das
autoridades publicas em supera-lo.

Apesar de muitos dos direitos violados serem
assegurados na Lei n® 7.210/84 - Lei de Execucdo Penal -
e na Lei Complementar n°® 79/94 - Lei do Fundo
Penitencidrio Nacional -, assiste-se a omissdo reiterada
e persistente das autoridades puUblicas no cumprimento das
obrigacdes estabelecidas em favor dos presos. Verifica-se
situacao de fracasso das politicas legislativas,
administrativas e orgamentédrias. H& defeito generalizado
e estrutural de politicas publicas e nada é feito pelos
Poderes Executivo e Legislativo para transformar o
quadro.

A inércia configura-se nédo apenas quando ausente
a legislacéo, mas também se inexistente qualqgquer

tentativa de modificacéo da situacéao, uma vez
identificada a insuficiéncia da protecdo conferida pela
execugao das normas vigentes. Esse é o} cenario
legislativo dos direitos dos presos - as leis, versando-

0s, simplesmente ‘ndo pegaram’, ndo se concretizaram em
protecdo efetiva daqueles que deveriam ser beneficiados,
e nada se tenta para alterar isso. E possivel citar, por
exemplo, o fato de, mesmo instalada a mencionada Comisséao
Parlamentar de Ingquérito na Cédmara dos Deputados,
constatadas as inconstitucionalidades decorrentes de
sistema carcerdrio e notificadas diversas autoridades a
respeito, ndo foram envidados esforgcos e propostas para
modifica-1lo.

A auséncia de medidas legislativas,
administrativas e orcamentarias eficazes representa falha
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estrutural a gerar tanto a violagcdo sisteméatica dos

direitos, quanto a ©perpetuacdo e o agravamento da
situacdo. A inércia, como dito, ndo ¢é de uma Uunica
autoridade publica - do Legislativo ou do Executivo de
uma particular unidade federativa -, e sim do

funcionamento deficiente do Estado como um todo. Os
poderes, oérgdos e entidades federais e estaduais, em
conjunto, vVvém se mantendo incapazes e manifestando
verdadeira falta de vontade em buscar superar ou reduzir
o quadro objetivo de inconstitucionalidade. Faltam
sensibilidade legislativa e motivacdo politica do
Executivo.

~

E possivel apontar a responsabilidade do
Judicidrio no que 41% desses presos, aproximadamente,
estdo sob custdédia proviséria. Pesquisas demonstram que,
julgados, a maioria alcanga a absolvigdo ou a condenacgédo
a penas alternativas, surgindo, assim, o equivoco da
chamada ‘cultura do encarceramento’.

Verifica-se a manutencdo de elevado numero de
presos para além do tempo de pena fixado, evidenciada a
inadequada assisténcia judiciaria. Ndo é por menos que os
mutirdes carcerarios do Conselho Nacional de Justigca -
CNJ tiveram como resultado a 1libertagdo, desde 2008, de
dezenas de milhares de presos que Jj& haviam cumprido
pena. Os reclusos, muitas vezes, ndo possuem sequer
informacdes sobre os processos criminais. E certo que o
Judicidrio e a Defensoria Publica contam com numero
insuficiente de Varas de Execug¢des Penais, implicando o
encarceramento acima do que determinado judicialmente. A
violacdo aos direitos fundamentais processuais dos presos
agrava ainda mais o problema da superlotagdo carceraria.

A responsabilidade do Poder Publico é sistémica,
revelado amplo espectro de deficiéncia nas agdes
estatais. Tem-se a denominada ‘falha estatal estrutural’.
As leis existentes, porgque nédo observadas, deixam de
conduzir a protecdo aos direitos fundamentais dos presos.
Executivo e Legislativo, titulares do condominio
legislativo sobre as matérias relacionadas, nédo se
comunicam. As politicas publicas em vigor mostram-se
incapazes de reverter o quadro de inconstitucionalidades.
O Judiciario, ao implementar numero excessivo de prisdes
provisérias, coloca em pratica a ‘cultura do
encarceramento’, que, repita-se, agravou a superlotacgéao
carceraria e ndo diminuiu a inseguranga social nas
cidades e zonas rurais.
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Em sintese, assiste-se ao mau funcionamento
estrutural e histdérico do Estado - Unido, estados e
Distrito Federal, considerados os trés Poderes - como
fator da violacdo de direitos fundamentais dos presos e
da prépria inseguranca da sociedade. Ante tal gquadro, a
solucéao, ou conjunto de solucdes, para ganhar
efetividade, deve ©possuir alcance orgédnico de mesma
extensdo, ou seja, deve envolver a atuacdo coordenada e
mutuamente complementar do Legislativo, do Executivo e do
Judicidrio, dos diferentes niveis federativos, e néo
apenas de um unico 6érgdo ou entidade.

Trata-se do que a doutrina vem designando de
“litigio westrutural”, no qual s&do necessdrias outras
politicas publicas ou correcdo dagquelas que nado alcancam
os objetivos desejados, alocacéo de recursos
orcamentarios, ajustes nos arranjos institucionais e nas
préprias instituicdes, novas interpretacdes e aplicacdes
das leis penais, enfim, um amplo conjunto de mudancas
estruturais, envolvida uma pluralidade de autoridades
publicas.

A vontade politica de um Unico 6rgdo ou poder
nao servira para resolver o) quadro de
inconstitucionalidades. A eliminacdo ou a reducdo dos
problemas dependem da coordenagdo de medidas de
diferentes naturezas e oriundas da Unido, dos estados e
do Distrito Federal: intervencdes legislativas,
executivas, orcamentdrias e interpretativas (Judiciério).
A solugcao requer acgdes orquestradas, a passagem do
concerto (com C) institucional para o conserto (com S) do
quadro inconstitucional”.

Concessa maxima venia, ndo parece razoavel
imaginar que, diante de tal quadro reconhecido e proclamado pela
Suprema Corte brasileira no tocante a faléncia total do sistema
penitencidrio nacional que se transformou em “masmorra medieval”
e em perigosissimo ambiente crimindégeno, se possa qualificar o
decreto de indulto sub examine como inconstitucional, por desvio
de finalidade, por violacdo do principio da separacdo de Poderes

e por afronta ao principio da vedacdo da protecdo insuficiente.

O que fez o Presidente da ReplUblica, no caso sob
exame, foli exercer a sua competéncia constitucional inscrita no

art. 84, XII, da CF e contribuir para se combater “a ldégica do
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hiperencarceramento”, tendo em conta o “cardter subsididrio da
prisdo”, exatamente como recomendado pelo eminente Ministro LUIS
ROBERTO BARROSO no julgamento do RE 580.252/MS, com repercussio
geral, sendo Relator o eminente Ministro ALEXANDRE DE MORAES.

Em seu excelente voto, aduziu o Ministro BARROSO
que, entre outros graves problemas do sistema carcerario
brasileiro, encontra-se a 1ldégica do hiperencarceramento, que

precisa ser rompida, nos seguintes termos:

“Em segundo lugar, é preciso romper com a ldbégica
do hiperencarceramento que estd por tras dos indices de
crescimento exponencial da populacdo prisional
brasileira. O imaginadrio coletivo é permeado pela ideia
de que colocar pessoas atrads das grades ¢é a Unica
resposta legitima para lidar com a criminalidade,
independentemente do tipo e da gravidade do crime
praticado. Porém, como demonstram os dados, trata-se de
uma ldégica falha. O encarceramento em massa nédo tem
contribuido para os objetivos das politicas de seguranca
publica e para a prevengdo do crime - ao contréario, tem
favorecido o aumento da pratica delitiva. Ele tampouco
tem permitido a ressocializacdo dos presos, possuindo, em
verdade, um efeito estigmatizante e degenerativo sobre a
populacdo carceraria. Apesar disso, a politica tem gerado
altos custos para os cofres publicos e para a sociedade.

N&o i1gnoro que toda sociedade democrética
precisa de uma dose inevitdvel e proporcional de
repressdo penal e punicdo, como pressuposto da vida
civilizada e da protecdo dos direitos humanos de todos. A
despeito disso, ¢é imperativo encontrar um ponto de
equilibrio. O direito penal deve ser moderado e sério:
sem excesso de tipificacgdes, que geralmente importam em
criminalizacdo da pobreza, e sem exacerbacdo de penas,
que apenas superlotam presidios degradados. Como exige a
Constituicdo, a privacdo de liberdade deve ser medida de
ultima ratio, aplicada apenas quando a gravidade da
ofensa e a importdncia do bem juridico tutelado tornarem
todas as demais medidas nitidamente inadequadas”.

E para que se possa combater a 1légica do
hiperencarceramento e reforgcar o carater subsidiadrio da priséo,

sustentou o eminente Ministro BARROSO que o Direito pode
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oferecer algumas respostas, entre outras, tais como: ampliacéo
das penas alternativas a prisdo e as hipbdteses de cabimento de
priséo domiciliar monitorada; revisar a politica de
encarceramento em crimes sem violéncia ou grave ameaga contra a
pessoa; revisar a politica de drogas, com critérios legais para
se diferenciar usuario de pequeno e grande traficante; realizar
debate pUblico sobre a descriminalizacdo do consumo e do
comércio de drogas; exigir a elaboracdo de estudo de impacto
politico-criminal pelo Poder Legislativo previamente & aprovacgéo
de qualquer reforma na seara criminal; incentivar politicas de
prevencdao do crime; e realizar campanhas institucionais de
conscientizagcdo da populagdo a respeito das condigdes dos
presidios brasileiros e de seu impacto negativo sobre o aumento

da violéncia e a seguranga publica.

E mais: nesse mesmo contexto, ponderou due,
“independentemente das medidas a serem adotadas, para Qque uma
ampla reforma seja possivel, é preciso primeiro, que cada um dos
poderes e instituigdes envolvidos reconhegca a gravidade da
situacao e suas responsabilidades em seu enfrentamento,
abandonado a inércia que caracterizou a politica penitenciédria
por tantas décadas. E fundamental, ainda, que as instituicdes
relacionadas ao sistema prisional assumam, cada uma, a sua
parcela de culpa e empreendam um esforco conjunto e cooperativo
no sentido de garantir aos presos os direitos mais basicos que

lhe sdo assegurados pela Constituicdo”.

Pois bem. Ao expedir o decreto de indulto sob
andlise, em dezembro de 2017, o Presidente da RepUblica cumpriu
o seu dever de contribuir para a quebra da légica do
hiperencarceramento, nesse estdgio gravissimo de convulsdo do
sistema penitencidrio brasileiro, decorrente principalmente de
sua assombrosa superlotacdo. Fé-lo, como se pode ver do teor do
decreto, sem qualquer desvio de finalidade, sem violacdo ao
principio da razoabilidade ou da isonomia e sem violagdo ao

principio da separacgdo dos Poderes.
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O ato presidencial em tela estabeleceu regras
gerais, impessoais e proporcionais, com critérios mais rigidos
para o0s condenados por crimes graves ou praticados em
reincidéncia, e critérios mais brandos para os condenados por
crimes sem grave ameagca ou violéncia contra a pessoa,
preocupando-se, de forma destacada, com a populacdo carceraria
feminina -- nada tendo estabelecido que viole as competéncias e

as prerrogativas dos Poderes Legislativo e Judiciério.

No é&ambito das insurgéncias contra o referido
decreto, verifica-se claramente uma tentativa de vinculacdo de
sua edicdo com o0s movimentos de combate a corrupgcdo e a
impunidade, principalmente & denominada Operacdo Lava Jato. A
rigor, pelo que se colhe da inicial da ADI 5.874/DF e da deciséo
com que a Presidéncia do STF concedeu a medida cautelar
suspensiva do decreto de indulto sob andlise, esses movimentos e
essa operacgdo terminaram por influenciar a iniciativa da PGR e a

decisdo cautelar acima referida. Mas, certamente, ndo pode ter

sido o mével para a expedicdo do decreto de indulto.

Com efeito, como é sabido, o referido decreto soé
alcanca fatos pretéritos, sendo certo que a denominada Operacédo
Lava Jato sequer apresenta condenacgdes gue possam ser abrangidas
pelos efeitos do decreto de indulto de 2017. As suas regras
valem apenas para os condenados que, até 25/12/2017, j& tenham
cumprido seus requisitos, circunstédncia que impede a aplicacéo
do induta a investigados ou processados n&o condenados, como
minuciosamente demonstrado na Nota SAJ n° 29/2018/SASOC/SAJ/CC-
PR, que instruiu as informac¢des pelo Presidente da Republica dos

autos da ADI n° 5.874/DF.

Por igual, a pretensdo de exclusdo de crime de
corrupgdo e correlatos do éambito do decreto de indulto, muitos
deles caracterizadores de infracdes de média potencialidade
ofensiva e todos eles desprovidos de grave ameaca ou violéncia
contra a pessoa, ndo tem a menor razdo de ser, seja por tratar-
se de opc¢do discricionaria do Presidente da RepUblica, como se

demonstrou anteriormente, seja a luz do direito posto (a
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natureza desses crimes com as caracteristicas acima
especificadas foi estabelecida ©pelo legislador), seja por
afrontar o principio da igualdade com relacdo a condenados por

crimes de idéntica potencialidade ofensiva.

Sendo esse o contexto, ndo hd negar, a pretenséao
da PGR em ver excluidos esses crimes do ambito do decreto de
indulto nédo sé violaria a prerrogativa constitucional privativa
do Presidente da Republica de especificar os crimes a serem
abrangidos pela cleméncia presidencial, mas sé se justificaria
para prestigiar um direito penal que prima pelo punitivismo
exacerbado, madxime no &ambito de uma operagcdo que Jja& se
notabilizou por tentar instituir, no pais, um sistema paralelo

de supressdo de direitos e garantias constitucionais.

H& mais, contudo. Também nd&o se justificaria tal
exclusdo em nome de principios de todo inaplicaveis a espécie,
como O principio da vedagcdo de protecdo insuficiente, que, no
caso, s6 poderia servir de ©pretexto para subtrair-se do
Presidente da ReplUblica uma competéncia constitucional explicita
que lhe foi outorgada pelo Poder Constituinte origindrio e que
se encontra definida e muito bem definida pelo eminente Ministro
ROBERTO BARROSO, entre outros, no julgamento da Execug¢do Penal
n°. 2/DF, em que reconheceu e destacou que “A orientacdo
pacifica do Supremo Tribunal Federal é no sentido de que a
concessdo do indulto estd 1inserida no exercicio do poder
discriciondrio do Presidente da Republica”.

Aliés, a rigor, s6 se poderia conceber a
aplicacdo de um tal principio (principio da vedacdo de protegdo
insuficiente) em casos como  Os dos presos do Ssistema
penitencidrio brasileiro, definido pela Suprema Corte como
“estado de coisas inconstitucional”, em razdo da completa e
total supressdo de seus direitos fundamentais em face da inércia
do Poder Publico em sua manifestacdo tripartite: Executivo,
Legislativo e Judicidrio, conforme também identificado no
notadvel aresto de julgamento da ADPF n°. 347/DF.
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Também por isso ndo parece razoavel usurpar-se a
competéncia privativa do Presidente da RepUblica para indultar
condenados pela préatica de “crimes relacionados a corrupcdo”
(crimes contra a administracdo publica), seja porque o indulto
deixaria de prevenir o cometimento de novos crimes, seja porque
a sua inclusdo no perddo presidencial seria desprovida de
legitimidade democratica (dada a evidente auséncia de
correspondéncia entre o ato presidencial e a vontade da
sociedade), seja porque o perddo nesses casos tornaria
claramente insuficiente a protecdo da moralidade e da probidade

administrativa.

Fato é que, a prevalecer esse subjetivismo
exacerbado, veiculado através de principio de todo inaplicéavel a
espécie, ter-se-4, mais do que usurpado competéncia
constitucional do Presidente da RepUblica, violado o principio
da separacdo dos poderes e revogado o art. 84, XII, da
Constituigdo Federal. Esta constatacdo encontra dados objetivos
na decisdo com gue o eminente Ministro ROBERTO BARROSO, em
12/03/2018, manteve a suspensdo parcial do decreto presidencial
quanto a fracdo e aos limites de ©penas e, desde logo,
reescrevendo-o, condicionou o cumprimento de parte dele aos
requisitos objetivos que entendeu de estabelecer, ele préprio,

eminente Ministro do Supremo Tribunal Federal.

No tocante ao fato de o Conselho Nacional de
Politica Criminal haver sugerido a ndo inclusdo dos “crimes
relacionados a corrupgdo” (crimes contra a administracéo
publica) no rol dos abrangidos pelo decreto de indulto, isso em
nada deslegitima o ato privativo do Presidente da Republica,
pelo menos por duas ordens de razdes: a uma, o texto
constitucional (art. 84, XII) é expresso em dizer que “Compete
privativamente ao Presidente da Republica conceder 1indulto e
comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos o6rgdos
instituidos por lei” -- dail n&o se inferindo que, ao ndo acolher
a sugestdo do Conselho Nacional de Politica Criminal, houvesse
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incidido em inconstitucionalidade ou em ilegalidade. A duas,
porque, conforme se colhe dos autos da ADI n°. 5.874/DF, aquele
Conselho apresentou a sugestdo com base nas gestdes dos
Procuradores da Forca-Tarefa da Lavajato em Curitiba/PR, nada
tendo aduzido, do ponto de vista estritamente Jjuridico, que
impedisse ou desaconselhasse a inclusdo de tais crimes no ambito

do perdédo presidencial.

J4& no que diz respeito a fracdo de 1/5 (um
quinto) de cumprimento de penas e o0 ndo estabelecimento de
limite maximo de seu cumprimento, nos termos do decreto de
indulto, nada que ai se estabeleceu encontra 6bice legal ou
constitucional, como demonstraram cumpridamente o Presidente da
ReplUblica, em suas informacdes, e os amici curiae, em suas
fundadas e documentadas manifestacdes. E que, conforme
reconheceu o eminente Ministro ROBERTO BARROSO, em sua deciséao
de 12/03/2018, a anélise histdérica dos decretos de indulto
natalino nas trés Ultimas décadas revela uma tendéncia de
abrandamento nos requisitos para a concessao do perdao

presidencial:

“41. O indulto foi previsto em todas as
constituigcbes do pais, desde o Império. Na Constituicdo de
1988, o art. 84, XII, prevé a competéncia do Presidente da
Republica para ‘conceder indulto e comutar penas, com a
audiéncia, se necessdrio, dos oOrgdos instituidos em lei’.
Na legislacdo infraconstitucional, o art. 107, II, do
Codigo Penal prevé o indulto como causa de extingcdo da
punibilidade. Desde 1988, todos o0s anos foram expedidos
decretos de concessdo do beneficio. Como a sua publicacdo
costuma ocorrer em data préxima ao Natal, convencionou-se a
referéncia ao indulto natalino.

42. Ao longo desses quase trinta anos, a analise
dos decretos de indulto natalino revela uma tendéncia de
abrandamento nos requisitos para a concessdo do perddo
presidencial. Até o inicio da década de 1990, os decretos
previam uma longa lista de crimes excluidos do beneficio.
Aos poucos, essa lista foi progressivamente reduzida,
passando-se a admitir a concessdo do perddo inclusive para
crimes com emprego de violéncia e grave ameaga, com relacédo
aos quais se costuma exigir um tempo de cumprimento de pena
maior. Também com relacdo a pena maxima aplicada, verifica-
se a tendéncia de se admitir o indulto para penas cada vez
mais altas. No inicio da década de 1990, o limite méximo da
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pena era de 4 anos, depoils passou a 6 anos, entdo 8 anos,
depois 12 anos, até o ano de 2017, em que n&o se previu
nenhum limite de pena.

45, Assim, no direito brasileiro, diferentemente
de outros paises, o indulto coletivo ndo foi extinto. Pelo
contrario: o uso desse instituto foi ampliado ao longo do
tempo, sob a justificativa de compor a politica criminal e
penitenciadria. N&o hé&, contudo, dados oficiais nacionais a
respeito do ntmero de indultos concedidos ao longo dos
ultimos anos. Devido & preocupacdo em apurar o impacto
desta decisdo sobre o sistema carcerédrio, foram colhidos os
dados dos Estados da Federacdo gque possuiam registros a
respeito do numero de indultados nos Ultimos anos. De
acordo com informacdes dos Tribunais de Justica dos Estados
do Espirito Santo, Piaui, Santa Catarina, Parand e Rio
Grande do Sul, entre os anos de 2013 e 2017, foram
concedidos 27.681 indultos nesses cinco estados, o que
corresponde a uma média de 5.536 beneficios por ano, 1.107
por estado a cada ano”.

E é compreensivel que, diante do quadro descrito
no aresto de julgamento da ADPF n°® 347/DF e de varios outros
precedentes da Suprema Corte sobre a necessidade de se romper a
légica do hiperencarceramento que, apesar de consubstanciar tema
gque ndo ¢é “campedo de audiéncia”, na expressdo do eminente
Ministro MARCO AURELIO, alarma e assusta, ndo sb pelo caréater
criminbébgeno que a promiscuidade carcerdria gera, mas por razdes
humanitdrias, sendo certo que essa enorme massa carceraria de um
dos sistemas penitencidrios mais perversos do mundo encontra-se
desprovida dos mais minimos direitos fundamentais. Por 1isso
mesmo, o quadro evolutivo na flexibilizacdo de alguns critérios,
respeitadas as restrigdes constitucionais e legais (arts. 5°9,
XLIII, da CF e 2°, I, da Lei n°® 8.072/90), procura traduzir a
necessidade de estabelecer uma politica carcerdria de emergéncia

que evite a explosdo do sistema.

Compartilho, pois, de todas as consideracdes
feitas nas informacdes prestadas pelo Presidente da Republica e
pelos amici curiae nos autos da ADI n°® 5.874/DF, no sentido de
que o decreto de indulto presidencial de 2017 guarda

conformidade com a Constituicdo Federal e com as leis do pais,
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devendo ser prestigiado como importante e necessario instrumento
de rompimento do que se denominou de a “1loégica do
hiperencarceramento”, com todas as suas nefastas e reconhecidas

consequéncias.

Nao vejo, pois, inconstitucionalidade na
inclusdo dos crimes relacionados a corrupgdo no perdéo
presidencial, nem a sua concessdo nos casos de penas de multa e
de penas restritivas de direito, nem aos casos de condenagdo com
execugcdo provisdéria pendente de recurso da acusacdo, nem a sua
concessdo tendo como marcos objetivos um guinto de cumprimento
de penas, ndao havendo razao para se estimar, no caso concreto do
decreto, qualquer aberracdo no ndo estabelecimento do limite

maximo de pena a ser cumprida.

Destaco, ainda, que compartilho das conclusdes
mediante as quais o eminente Ministro ROBERTO BARROSO afastou,
na deciséo de 12 de marco de 2018, algumas das
inconstitucionalidades arguidas pela PGR, como anteriormente

anotei e destaqueil no corpo deste voto.

Por Gltimo, devo registrar gque um Unico ponto do
decreto de indulto pode se revelar insubsistente, dada a
natureza do indulto. Trata-se do relativo a sua incidéncia no
caso de suspensdo condicional do processo, hipdétese em que néo
h4d condenacdo. Ora, por definicdo, como destacado por NILO
BATISTA®, em estudo sobre a natureza do indulto, este
“verdadeiramente significa, como lembra JESCHECK, uma renUncia
ao direito de execugdo da pena (“einen Verzicht auf das
Strafvolls-treckngrscht”); ANTOLISEI menciona “1’abbandono, da
parte dello Stato, del potere-devere di infliggere al reo la
pena comminata dalla legge”. Embora em perspectiva puramente
processual, MAURACH n&do se afasta dessa linha, referindo-se a

“impedimento de ejecucidn”.

WBATISTA, Nilo. Um pensamento sobre indulto. Revista de Direito Penal.
19/20, 1975. Pp. 35-38/Revista de Direito Penal.
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Acrescenta aquele eminente penalista que, “no
Brasil, é essa opinid&o abalisada de ANIBAL BRUNO, para qguem O
indulto ‘impede t&o-sbé a execucdo da pena a quem tenham sido
condenados os que dele se beneficiam’. O efeito do indulto é a
extincdo da punibilidade no aspecto particular da execucdo da
pena”.

Ora, como na suspensdo condicional do processo
nao se pode falar em pena e em condenacdo, falta pressuposto
para a aplicacdo de perddo presidencial mediante indulto, como
se colhe da natureza constitucional do instituto. De
consequéncia, neste Unico ponto, entendo que nédo pode subsistir,
por falta de pressuposto basico do instituto, o Decreto n°

9.246/2017.

E como voto.

Brasilia, 21 de maio de 2018.

(Membro da Comissdo Nacional de Estudos Constjtucionais - CFOAB/CNECO)
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