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ARGUICOES DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. PENAL E CONSTITUCIONAL.
DECRETO DE 2142022 DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA. GRACA CONSTITUCIONAL (INDULTO
INDIVIDUAL) A PARLAMENTAR CONDENADO
POR CRIMES NAO HEDIONDOS A PENA PRIVATIVA
DE LIBERDADE E A MULTA ANTES DO TRANSITO
EM JULGADO DA CONDENACAOQ. PRELIMINAR DE
NAO CONHECIMENTO. PETICAO ASSINADA POR
ADVOGADA IMPEDIDA. ATO NULO. MERITO.
DECRETO CONCESSIVO DA GRACA. ATO DE
CARATER EMINENTEMENTE POLITICO DA
COMPETENCIA PRIVATIVA DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA. AMPLA LIBERDADE PARA DEFINICAO
DOS CRITERIOS DE SUA EMANACAO. REVISAO
JUDICIAL RESTRITA AOS CONDICIONAMENTOS
CONSTITUCIONAIS EXPRESSOS (CF, ARTS. 52
XLII, E 84, XII E PARAGRAFO UNICO).
POSSIBILIDADE DE CONCESSAO DE GRACA
ANTES DO TRANSITO EM JULGADO DA
CONDENACAOQO. ALCANCE DOS INSTITUTOS DA
GRACA E DO INDULTO LIMITADO AO AMBITO
DO DIREITO PENAL. NAO INCIDENCIA SOBRE
OS EFEITOS EXTRAPENAIS DA CONDENACAO.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
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PARECER PELO NAO CONHECIMENTO DA ADPF
964 E PELA ADMISSAO DAS DEMAIS
ARGUICOES, E, NO MERITO, PELA
IMPROCEDENCIA DOS PEDIDOS.

1. Configura impedimento ao exercicio da advocacia
por servidor publico federal a atuagao em processo de
controle concentrado em face de decreto do Presidente
da Republica, por se tratar de ato praticado no ambito
da mesma pessoa de direito publico que o remunera
(Unido), na forma do art. 30, I, da Lei 8.906/1994
(Estatuto da OAB).

2. Por forga do art. 4°, paragrafo tinico, da Lei 8.906/1994
(Estatuto da OAB), é nula de pleno direito a peticao
inicial de ADPF subscrita unicamente por advogada
impedida circunstancialmente para atuar contra a
pessoa juridica de direito publico Unido, da qual emana o
ato do Poder Publico questionado nesta arguigao.

3. O poder de cleméncia soberana do Estado, de que ¢é
espécie a graga ou indulto individual, como expressao
de competéncia constitucional qualificada por
politicidade maéaxima, manifesta-se em atos
politicos caracterizados pela mais ampla margem
de avaliagdo politica, e nao se sujeitam, por isso
mesmo, as limitacbes que incidem sobre os atos
administrativos em geral, mesmo os especialmente
qualificados por uma dilatada discricionariedade.

4. A graga e o indulto, por configurarem atos politicos
dotados de ampla liberdade de conformacao, revelam-
se insuscetiveis de avaliagdo judicial quanto aos
destinatarios, ao conteudo, as razoes, aos motivos
determinantes e aos fins politicos que tenham por
escopo, somente se expondo a controle jurisdicional em
caso de manifesta afronta as limitaches materiais
explicitas que gravam sobre essa espécie de ato politico
ou a exigéncias de cunho procedimental, encontradas
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nos arts. 5%, XLIII, e 84, XII e paragrafo tnico, da
Constituicao Federal.

5. Nao afronta os arts. 5%, XLIII, e 84, XII e paragrafo
unico, da Constituicao Federal decreto concessivo de
graca a parlamentar condenado pelo Supremo Tribunal
Federal como incurso nas penas do art. 18 da Lei
7.170/1983 e do art. 344 do Cddigo Penal, editado no
exercicio de competéncia presidencial expressamente
prevista na Constituicao da Republica.

6. O poder de cleméncia soberana do Estado, expresso
em ato de graca ou de indulto, pode alcancar titulos
judiciais nao definitivos, nao se deparando, na
Constituicdo da Republica, com exigéncia, a que
supostamente se condicionariam a valida emanacao e
ou a eficicia do ato, de transito em julgado da
condenacao. Precedente: ADI 5874/DF.

7.No Direito brasileiro, o exercicio do poder de graga
nao interfere na suspensao dos direitos politicos,
apds o transito em julgado, em decorréncia da
condenacao, e, tampouco, no que venha a ser ou
tenha sido decidido quanto a perda de mandato
politico. Nenhuma interferéncia surte, ademais, no
tocante a eventual inelegibilidade decorrente da
condenacao.

— Parecer, preliminarmente, pelo nao conhecimento
da ADPF 964, e pela admissibilidade das demais
arguicoes de descumprimento de preceito fundamental,
e, no mérito, pela improcedéncia dos pedidos.
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Excelentissima Senhora Ministra Rosa Weber,

Trata-se de arguicoes de descumprimento de preceito fundamental,
com requerimento de medida cautelar, propostas pela Rede Sustentabilidade
(ADPF 964), pelo Partido Democratico Trabalhista—PDT (ADPF 965), pelo
Cidadania (ADPF 966) e pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL (ADPF
967), em face do Decreto presidencial de 21.4.2022, que concede “graca
constitucional a Daniel Lucio da Silveira, Deputado Federal, condenado pelo Supremo
Tribunal Federal, em 20 de abril de 2022, no ambito da Ac¢do Penal n® 1.044, a pena de
oito anos e nove meses de reclusio, em regime inicial fechado”, pela pratica dos
crimes previstos no inciso IV do caput do art. 23, c/c o art. 18 da Lei 7.170, de

14.12.1983, e no art. 344 do Decreto-Lei 2.848, de 7.12.1940 (Cddigo Penal).

Eis o teor do ato impugnado:

Decreto de 21 de abril de 2022
O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicio que lhe confere o
art. 84, caput, inciso XII, da Constituicdo, tendo em vista o disposto no art.
734 do Decreto-Lei n® 3.689, de 3 de outubro de 1941 — Codigo de Processo
Penal, e
Considerando que a prerrogativa presidencial para a concessio de indulto in-
dividual ¢ medida fundamental a manutencio do Estado Democrdtico de Di-
reito, inspirado em valores compartilhados por uma sociedade fraterna, justa
e responsdvel;
Considerando que a liberdade de expressdo é pilar essencial da sociedade em
todas as suas manifestagoes;
Considerando que a concessdo de indulto individual é medida constitucional
discriciondria excepcional destinada a manutengdo do mecanismo tradicional
de freios e contrapesos na triparticdo de poderes;
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Considerando que a concessdo de indulto individual decorre de juizo integro
baseado necessariamente nas hipdteses legais, politicas e moralmente cabi-
veis;

Considerando que ao Presidente da Repuiblica foi confiada democraticamente
a missdo de zelar pelo interesse puiblico; e

Considerando que a sociedade encontra-se em legitima comogdo, em vista da
condenagdo de parlamentar resguardado pela inviolabilidade de opinido defe-
rida pela Constituicdo, que somente fez uso de sua liberdade de expressio;
DECRETA:

Art. 1° Fica concedida graga constitucional a Daniel Lucio da Silveira, Deputa-
do Federal, condenado pelo Supremo Tribunal Federal, em 20 de abril de 2022,
no dmbito da Acdo Penal n® 1.044, a pena de oito anos e nove meses de reclu-
sdo, em regime inicial fechado, pela pritica dos crimes previstos:

I —no inciso 1V do caput do art. 23, combinado com o art. 18 da Lei n°® 7.170,
de 14 de dezembro de 1983; e

II — no art. 344 do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Codigo
Penal.

Art. 2° A graca de que trata este Decreto é incondicionada e serd concedida
independentemente do transito em julgado da sentenca penal condenatoria.
Art. 3° A graca inclui as penas privativas de liberdade, a multa, ainda que
haja inadimpléncia ou inscri¢do de débitos na Divida Ativa da Unido, e as
penas restritivas de direitos.

Relata o Partido Rede Sustentabilidade na ADPF 964/DF que o Parlamentar
alcangado pelo decreto sob testilha fora condenado pelo Supremo Tribunal
Federal, em 20.4.2022, a oito anos e nove meses de reclusao, em regime inicial
fechado, pelo cometimento dos crimes de ameaga ao Estado Democratico de

Direito e de coagao no curso do processo.

Afirma ter o decreto presidencial concedido graca a deputado no dia
seguinte ao da condenagao, o que demonstraria animosidade institucional

excessiva e “derrubada do tabuleiro do jogo democritico e republicano” .
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Defende o cabimento da ADPF, direcionada a invalidacao de ato do
poder publico que afrontaria, de forma direta, os principios democratico,

republicano, da impessoalidade e da moralidade.

Entende estar atendido o requisito da subsidiariedade por inexistir
outro instrumento de controle concentrado de constitucionalidade apto a

impugnar, perante o STF, o decreto em discussao.

Sustenta, no mérito, a nulidade do ato, por pretender beneficiar réu
cuja condenagao nao transitou em julgado, inexistindo punibilidade penal apta
a ser objeto de graca. Aponta violacio dos preceitos fundamentais da
impessoalidade e da moralidade, insculpidos no caput do art. 37 da
Constituigao Federal, por configurar, segundo alega, um exercicio desvirtuado
e corrompido da competéncia conferida pelo art. 84, XII, da Carta da
Reptblica, tendo o intuito tinico de beneficiar indevidamente parlamentar que

compoe a base de apoio do Presidente da Reptblica.

Destaca incorrer o ato em desvio de finalidade, por nao perseguir
qualquer interesse publico, e sim interesses pessoais e politico-eleitorais do
Chefe de Estado. Assevera que a competéncia constitucional para conceder, de
forma discricionaria, indulto, graga ou comutacdao de penas deve se voltar
somente ao atendimento do interesse publico, jamais podendo ser utilizada
como pretexto para arbitrariedades ou para obtencao de vantagens

particulares e pessoais.
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Enfatiza que, “assim como a imunidade parlamentar ndo pode servir de
escudo protetivo para praticas de condutas ilicitas, também ndo se pode admitir que a
prerrogativa de o Presidente da Republica conceder graca sirva para acobertar aliado

politico e particular da justa pena estabelecida pelo Poder Judicidrio”.

Pondera que o ato de concessao de graga constitucional, ainda que
da competéncia privativa do Presidente da Republica, deve observancia estrita
aos principios estatuidos na Constituicdo Federal, notadamente os da

moralidade e da impessoalidade.

Garante que a violagao ao principio da moralidade administrativa
decorreria da circunstancia de inexistir parametro de honestidade apto a
justificar ato do Presidente da Republica que concede graga, no dia seguinte a

decisdao condenatdria do STF, a pessoa condenada que é aliada politica do

Chefe de Estado.

Imputa ao ato impugnado infringéncia ao principio da separagao de
poderes, sob o entendimento de que “o Presidente da Repuiblica nio pode se portar
como uma instancia de revisdo de decisoes judiciais criminais que o desagradam, sob o

suposto manto da concessio da graca constitucional”.

Acresce que a graga, ainda que prevista na historia constitucional do
pais, é instituto com tragos autoritdrios e anacronicos. Dai sustentar que a sua
concessao somente deva ocorrer em situagdes excepcionais, de carater

humanitdrio, diante do primado republicano, do interesse publico e do
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principio da impessoalidade que pautam os atos do Presidente da Republica,
nao sendo licito direcionar a aplicagdo do instituto ao atendimento de

interesses individuais e particulares de “amigos do Rei”.

Considera que o parlamentar agraciado pelo decreto questionado
nao se enquadra em nenhum dos critérios aptos a justificar a concessao da

graca constitucionalmente, sobretudo a humanitaria.

Compreende que, a partir de uma visao sistemdtica do texto
constitucional, os crimes contra a ordem constitucional e contra o Estado
Democratico de Direito, embora apenas sejam expressamente considerados
como imprescritiveis pela Constituicao Federal (art. 5°, XLIV, da CF), devem

ser entendidos, de forma implicita, também como insuscetiveis de graca.

Postula a suspensao cautelar do ato impugnado e, em definitivo, o
reconhecimento de sua incompatibilidade com preceitos fundamentais da

Constituicao Federal.

Subsidiariamente, pleiteia que sejam afastados do alcance do decreto
questionado os efeitos extrapenais da condenacao criminal do parlamentar

agraciado, sobretudo a inelegibilidade.

Na ADPF 965/DF, o Partido Democratico Trabalhista defende
estarem atendidos os requisitos para o cabimento da arguicao, por nao existir
“qualquer remédio processual no dmbito da jurisdigdo constitucional concentrada que

permita o questionamento do ato ora impugnado”, o qual consubstanciaria “ato de
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efeito concreto, ja que direcionado apenas ao Senhor Daniel Silveira, o que afasta a

possibilidade de ajuizamento de ADI para impugnd-lo”.

No mérito, sustenta que o decreto viola preceitos fundamentais do
texto constitucional, nomeadamente “o principio da separacio de poderes, do
devido processo legal, da moralidade administrativa, na vertente do desvio de

finalidade e da impessoalidade” .

Argumenta que o Chefe de Estado “ultrapassou as etapas processuais
nos autos da AP 1044 para conceder a graca independentemente do trinsito em
julgado da sentenca penal condenatéria”, nao sendo possivel “interromper a
pretensio punitiva estatal antes que ela inicie”; e que aquela autoridade méaxima

utilizou-se de um instrumento constitucional para beneficiar um aliado politico, em
flagrante desvio de finalidade”, concedendo um “verdadeiro ‘salvo-conduto’ a
condutas penalmente reprovdveis incontestavelmente praticadas por agente politico no

exercicio de funcdo relevante” .

Assevera que os principios constitucionais explicitos que pautam a
administragao publica — moralidade, impessoalidade, legalidade, publicidade
e eficiéncia (art. 37, caput, da CF) —, como também os parametros implicitos da
razoabilidade e da irrenunciabilidade do interesse publico, fundamentam a
anulacao de atos administrativos eivados de desvio ou abuso de poder, “cujo
fim € absolutamente incompativel com o espirito de justica e imparcialidade que deve

nortear os atos do agente publico” .

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 25/05/2022 21:15. Para verificar a assinatura acesse

Chave 4183baabs. 37deca37. 700e5bad. 5df 8252a

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Na ADPF 966/DF, o Partido Cidadania afirma que a motivagao do
decreto de indulto questionado “afigura-se algo manifestamente incompativel com
os principios republicano e da moralidade administrativa, por ter o Sr. Presidente da
Republica utilizado da coisa publica para fins politico-pessoais particulares, a saber, a
protecio de aliado politico e ataque institucional de finalidade eleitoreira a esta

Suprema Corte”.

Defende o cabimento da ADPF contra o ato sob testilha, o qual, por
pretender beneficiar arbitrariamente aliado politico, incide “em desvio de
finalidade, abuso de poder e/ou teratologia que geram afronta ao principio da separagio
dos poderes, por se aplicar (descabidamente) de norma excepcional de intervengio do
Poder Executivo em decisdo do Poder Judicidrio para situagdo que ndo se coaduna com

sua ratio”.

Aponta vicio na motivacdo do decreto, sobretudo na parte em que
contesta fundamentos de decisao condenatdria do Supremo Tribunal Federal,
sendo tal motivo “inconstitucional, por violagido aos principios da separacio dos
poderes (...) e do devido processo legal, pois ndo cabe ao Executivo atuar como

instdncia revisora dos fundamentos da decisio das Cortes”.

Ainda sobre a motivacado, alega inexistir “qualquer ‘comogio piiblica’
ou motivos de relevante valor ‘moral’ configuradores de ‘juizo integro’ para concessio
do indulto individual presidencial, ao contrario do afirmado arbitrariamente em

considerandos do Decreto ora atacado”. Sustenta, ademais, inexistir “qualquer
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violagdo do direito fundamental a liberdade de expressdo (...), ao contrdrio do também

afirmado arbitrariamente em outro considerando do referido decreto”.

Reputa que o ato de indulto presidencial “ndo se pode equiparar (...) ao
poder moderador da Constituicdo do Império”, e que tampouco “pode ser visto como
um ato soberano, despido de quaisquer limites materiais, por forca do principio da

supremacia da Constituicio” .

Assevera haver impossibilidade juridica da concessao de indulto
individual antes do transito em julgado da sentenca penal condenatoéria do

agraciado, o que esbarraria no principio do devido processo legal.

Propoe a fixacao das seguintes teses pela Corte:

1. O indulto individual (ou graca constitucional), positivado(a) pelo Poder
Constituinte Origindrio enquanto norma excepcional, por restritiva do
principio da separagido dos poderes, deve receber estrita interpretagio
histérica e teleoldgica, a luz do principio da razoabilidade, enquanto vedagio
do arbitrio, pois atos discriciondrios ndo se confundem com atos arbitrdrios.
2. Assim, o indulto individual s6 serd constitucionalmente admissivel se ndo
for praticado com desvio de finalidade, abuso de poder ou de forma
teratologica, para hipdteses manifestamente contrdrias a sua occasio legis
(interpretacdo histérica) e a sua ratio legis (interpretacio teleologica),
relativa a pretensdo presidencial de correcdo de supostos excessos punitivos,
punigoes cruéis, que excedam o Direito Comum, para garantia do bem
comum contra grave injustica praticada por decisdo que aparenta contrariar
0s objetivos da ordem juridica, elou para corrigir a equivocada aplicagio
desproporcional de norma geral ao caso concreto.

3. A ampla deferéncia que o Judicidrio deve ter na andlise da validade
constitucional de indultos individuais ndo torna esses atos insuscetiveis de
controle material de constitucionalidade a luz da interpretacdo sistemdtica
da Constituigdo, a luz dos principios constitucionais, pois o Direito nao se
interpreta em tiras (Eros Roberto Grau), mas como um conjunto
harmonico de regras e principios, pelo qual os principios tém hierarquia

11
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axiolégica sobre as regras (Luis Roberto Barroso, Interpretacao e
Aplicacao da Constitui¢ao), por estas deverem ser interpretadas de acordo
com aqueles.

4. Incorre em desvio de fmalidade e abuso de poder Presidente da Repuiblica que
concede indulto individual para perdoar pena de alguém apenas por ser aliado
politico, especialmente quando condenado por ato atentatério a instituicoes
democriticas, como o Supremo Tribunal Federal.

5. Incorre em teratologia indulto individual motivado, em seus
considerandos, em suportes fiticos que ndo sdo verdadeiros, como: (4.1)
inexistente violagdo da liberdade de expressio, por condenagio que explica
que, a luz de pacifica jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, referido
direito fundamental ndo esta protegido por falas criminosas, discursos de
odio e atos antidemocriticos em geral; (4.2) inexistente presenca de motivo
moralmente idoneo a permitir o indulto, inclusive pela violagdo dos
principios da moralidade administrativa e da Republica por atos
discriciondrios praticados com desvio de finalidade e abuso de poder, que
usam a coisa publica para promover interesse privado do(a) Presidente da
Repuiblica, envolto sob capa de legalidade para favorecer indevidamente
pessoa determinada. Motivacio como condigio de wvalidade do ato
discriciondrio.

Postula a suspensao cautelar do decreto e, ao final, a procedéncia do
pedido para “declarar a inconstitucionalidade do Decreto Presidencial de 21.04.2022, por
violagdo dos principios da separagdo dos poderes, do devido processo legal, da Repuiblica e da
moralidade administrativa, na medida em que o desvio de finalidade, abuso de poder e/
ou a teratologia do referido Decreto implicaram em deturpagio do relevante instituto
do indulto individual (ou ‘graca constitucional’), que ndo foi concebido para protecio
de aliados politicos por simples intuito de desafiar a autoridade das decisoes da
Suprema Corte por Presidente da Repuiblica que notoriamente ataca seus integrantes

apenas por lhe desagradarem as decisoes técnico-juridicas dela”.
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Na ADPF 967/DF, assevera o PSOL ter o Presidente da Republica, ao
conceder graca ao Deputado Daniel Silveira, extrapolado e desvirtuado os
limites de sua competéncia constitucional, incidindo em desvio de poder para

beneficiar, de forma induvidosa, o parlamentar agraciado.

Defende a sindicabilidade judicial dos atos derivados do exercicio de
funcao politica, os quais, ndo obstante gozarem de “uma forte carga de
discricionariedade conferida diretamente pela Constituicio Federal”, continuam

sujeitos a controle jurisdicional.

Sustenta a ocorréncia de desvio de finalidade, por nao buscar o ato
impugnado uma finalidade publica, sendo a satisfagao de interesses privados;
incorrendo, ademais, em violagao aos principios da separagao de poderes,
da impessoalidade, da moralidade administrativa e da vedagao de protecao

deficiente.

Argumenta que o decreto de graca individual “foi expedido sem qualquer
coeréncia logica com os fatos, apenas para beneficiar um amigo proximo do Presidente
da Republica, alheando-se por completo das suas finalidades democraticas como, por
exemplo, (i) a ressocializagdo daquele que cumpriu parte da pena que lhe foi imposta; e
(ii) o combate ao hiperencarceramento, espectros que tanto assombram a administracio da

justica penal brasileira” .

Entende ndo ser possivel utilizar os institutos da graca e do indulto
sem a presenca de motivos humanitarios fundados na protecao da dignidade

da pessoa humana, nao sendo legitimo ao Chefe de Estado “rever ou substituir

13
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uma decisdo judicial — ainda mais quando ndo transitada em julgado e um dia apds o

julgamento do réu”.

Afirma que o uso da graca por meio do ato sob testilha buscou, na
realidade, “atingir a prépria jurisdi¢do constitucional”, uma vez que promoveu
“ataque deliberado a instituicio do STF”, de forma a “atingir sua credibilidade e

desestabilizar sua funcionalidade”, em ofensa a separagao de poderes.

Alega nao haver espago para concessao de indulto ou graca antes do
transito em julgado da decisdao penal condenatdria — pressuposto objetivo e
motivo legal do ato — circunstancia que eivaria o Decreto de 21.4.2022 de vicio

de inconstitucionalidade formal.
Adotou-se o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999.

O Presidente da Republica prestou informagdes elaboradas pela
Advocacia-Geral da Uniao, nas quais defendeu a observancia dos parametros
constitucionais no decreto de indulto individual concedido a Daniel Lucio da
Silveira, ato que teria se pautado em critérios de conveniéncia e oportunidade
aferidos com ampla discricionariedade pelo Chefe de Estado, sem violar a

separacao de poderes.

Ressaltou inexistir fundamento constitucional impeditivo da
concessao de graca ou indulto anteriormente ao transito em julgado da
condenacao penal e afastou alegacoes de ilegalidade do Decreto de 21.4.2022
(ADPF 964/DF, pecas 39-40; ADPF 965/DF, pecas 25-26; ADPF 966/DF, pecas
22-23; e ADPF 967/DF, pecas 25-26).
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A Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se pela improcedéncia dos
pedidos, ao argumento de que “o indulto é um ato de governo caracterizado pela
ampla discricionariedade, consistindo em causa de extingdo de punibilidade (artigo
107, 11, do Codigo Penal)”, sendo “ato passivel de excepcional controle jurisdicional

apenas para aferir os limites impostos na Constituicdo Federal” (peca 43).

Eis, em sintese, o relatorio.

1. NULIDADE DA PETICAO INICIAL DA ADPF 964/DF

Preliminarmente, verifica-se que a tnica advogada subscritora da
peticao inicial da ADPF 964/DF, proposta pela Rede Sustentabilidade, exerce
atualmente cargo em comissao “AP-03 — Ajudante Parlamentar Pleno” no Senado
Federal, sendo, portanto, servidora publica federal vinculada ao Poder

Legislativo da Uniao.

Uma vez que a ADPF 964/DF dirige-se contra a validade de ato
editado pelo Chefe de Estado, a advogada nao poderia ser subscritora da
peticdo inicial do partido politico requerente, por encontrar-se impedida de
exercer a advocacia contra a mesma pessoa juridica que a remunera (a
Uniao), consoante determina o art. 30, I, da Lei 8.906/1994 (Estatuto da Ordem

dos Advogados do Brasil):

Art. 30. Sdo impedidos de exercer a advocacia:

I — os servidores da administracdo direta, indireta e fundacional, contra a Fa-
zenda Publica que os remunere ou a qual seja vinculada a entidade emprega-
dora;

15
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Estando a tnica patrona do requerente na ADPF 964/DF impedida,
na espécie, de exercer a advocacia, sao nulos de pleno direito os atos por ela
praticados no bojo da referida arguicao, conforme estatui o art. 4°, paragrafo

unico, do Estatuto da OAB:

Art. 42 (...)
Pardgrafo tinico. Sdo também mnulos os atos praticados por advogado
impedido — no dmbito do impedimento —, suspenso, licenciado ou que
passar a exercer atividade incompativel com a advocacia.
Ha de se ressaltar que, segundo entendimento consolidado do Supremo
Tribunal Federal, as confederagoes sindicais, as entidades de classe de ambito
nacional e os partidos politicos nao dispdem de capacidade postulatdria plena
para instauracao da fiscalizagao abstrata de constitucionalidade, motivo pelo

qual a representacao desses por advogado devidamente habilitado consubstancia

“pressuposto de constituicio vilida do processo” (RT]s 130/152, 130/971 e 144/3).

E hipétese, portanto, de indeferimento da peticio inicial da ADPF
964/DF, por impedimento circunstancial da advogada subscritora para atuar
contra a pessoa juridica de direito publico Unido, da qual emana o ato do

Poder Publico questionado na arguigao.

Caso eventualmente se reconhega que o vicio apontado é sanavel, ha
de se intimar o requerente da ADPF 964/DF para que regularize a representagao

processual, sob pena de rejeicao da peticao inicial.

16
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2. GRACA E INDULTO COMO ATOS ESSENCIALMENTE POLITICOS

Graca e indulto consubstanciam instrumentos por meio dos quais o
Estado manifesta rentincia ao ius puniendi, oferecendo perdao ao cometimento
de infragdes penais. Distinguem-se da anistia, que € o ato remissivo veiculado

em lei pelo Congresso Nacional (art. 48, VIII, da CF).

Constituem a graga e o indulto espécies de perdao praticado por ato
de competéncia privativa do Presidente da Republica (art. 84, XII, da CF): a
primeira concedida em caradter individual (compreendida como indulto
individual), e o segundo em ambito coletivo (sentido estrito). Ambos sao

causas de extin¢ao de punibilidade (art. 107, II, do Cédigo Penal).

Previsto em todas as Constitui¢des brasileiras, desde mesmo a
Imperial de 1824', o poder de cleméncia soberana é nitida expressdo de
politicidade méaxima do Estado, insito nessa competéncia constitucional, pois
resulta em interferéncia, por razoes politicas que transcendem o aspecto
humanitdrio e que podem abarcar as mais diversas e elevadas razodes
institucionais e sociais, na propria subsisténcia de ato jurisdicional veiculador

do jus puniendi estatal.

1 Que, entao, ingressava no Poder Moderador exercido pelo Imperador (art. 101, VIII,
Constitui¢ao do Império, de 1824), inserindo-se, pela natural destinacao de seus efeitos,
no rol do que o maximo publicista do Império, Pimenta Bueno, denominava de
“atribuicoes do poder moderador em relacio ao poder judicial” (Direito Publico Brasileiro e

Andlise da Constituicdo do Império. Rio de Janeiro: Ministério da Justiga, 1958, p. 209-210).
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Por isso mesmo, essa competéncia que, na experiéncia pds-imperial,
¢ atribuida ao Presidente da Republica, é qualificada, nas palavras de Ruy

72

Barbosa, como o “poder mais augusto”” conferido-lhe pela Constituicao de 1891.

As razdes que orientam o ato de cleméncia soberana do Estado e em
vista das quais sucede a sua emanacao sao, essencialmente, politicas e, por
essa Otica, é de mister, na interpretacio da nossa histéria constitucional
republicana, ter presente o modelo americano que inspirou as origens de nosso
sistema’, no qual se patenteia a mais larga e desembaracada visao do instituto,

manifestada na licao classica de O Federalista n. 74.

Lé-se, a proposito, nesse importante paper de Alexander Hamilton, e
antes que ele adentrasse no exame dos motivos que justificam a outorga do
poder de graca ao Presidente e ndao ao Poder Legislativo, a iluminadora
afirmagao — importante para clarear a ratio essendi do instituto — de que
“humanidade e boa politica concorrem para ditar que a benigna prerrogativa do perdio

deva ser impedida ou dificultada tdo pouco quanto possivel”*.

N’O Federalista n. 74, a justificar a previsao constitucional do

instituto, comparecem nao somente aspectos que o realgam como contraponto

2 BARBOSA, Ruy. Comentdrios a Constituicio Federal Brasileira. Sao Paulo: Saraiva, 1933, v.
I11/257.

3 A esse respeito, escreveu Aurelino de Araujo Leal, que, nao obstante a “cdpia” nao
tenha sido “servil”, a “influéncia americana é a que se percebe, até porque aos Estados Unidos
coube exercer sobre toda a América latina uma agdo profunda e decisiva” (Historia
Constitucional do Brazil. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1915, p. 226).

4 HAMILTON, Alexander, MADISON, James e JAY, John. O Federalista. 2 ed. Lisboa:

Fundagao Calouste Gulbenkian, 2011, p. 654.
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humanitario a “severidade” da legislacdo penal, mas, em contextos
politicamente conturbados, o intuito de “restaurar a tranquilidade da

comunidade” .

Vale dizer, objetivos humanitdrios, mas também de pacificagao
politica, cuja concreta aquilatagao cabe, nao ao Poder Legislativo, tampouco ao
Poder Judicidrio, cujo ato tem seus efeitos atingidos pelo poder de cleméncia

soberana, mas, tao somente, ao Presidente da Republica.

No exercicio do poder de graca soberana, o Presidente da Republica
desempenha atribuicao politica que tem, como predicado essencial, espago

maximo de conformacao politica.

Estabelecida pela Constitui¢ao, a cleméncia soberana nao se sujeita a
regulamentacao legislativa e, tampouco, a balizamentos judiciais, uma vez
que, pela destinagdo mesma de sua natural eficacia paralisante de efeitos
proprios de condenagao criminal, Carlos Maximiliano a ela se referia, com

inteiro acerto, a “contrapeso aos excessos do judiciarismo””.

Contrapeso cujo delineamento nao se sujeita a limitagoes legislativas
ad hoc ou, o que seria igualmente ceifar a competéncia constitucional, a
limita¢Oes de origem judicidria, eis que essas se esgotam no que, a proposito,

delineia, a titulo exclusivo, o texto da Constitui¢ao da Republica.

5 MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1891. Brasilia: Senado
Federal, 2005, p. 513. Mais tarde, interpretando a Carta de 1946, nos Comentirios a
Constituicdo Brasileira. Rio de Janeiro-Sao Paulo: Freitas Bastos, 1954, v. 11/256, a licao

vem replicada.
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Conforme ressalta Gustavo Zagrebelsky:

O corolario institucional da potestade de cleméncia como
instrumento politico é a insubsisténcia de limitacoes legais ao
seu exercicio, tanto no tocante ao an quanto em relacdo ao
quando. O cardter em certo modo arbitrdario da graca nesses
casos é a direta consequéncia da imprevisibilidade das
circunstincias em que essa hd de ser empregada, o que justifica,
além disso, a inexisténcia de procedimentos preparatorios a emanagio
do ato em sede politica ou, pelo menos, a sua ndo vinculatividade ao
comportamento dos 0rgdos investidos da potestade de cleméncia.

O cardter “politico” da graca, no sobredito sentido, explica, ademais, a
competéncia atribuida a orgdos politicos (...).° (énfase e grifos
acrescentados)

A respeito do tema, alids, ja decidiu este Supremo Tribunal Federal
nao caber a lei restringir a competéncia do Presidente da Republica para
conceder indulto, medida cujo alcance pode ser parcial ou total (HC 81.565/SC,
Rel. Min. Sepulveda Pertence, D] de 22.3.2002), inserindo-se na prerrogativa
constitucional do Chefe de Estado, sem que se possa falar em usurpagao de
competéncia legislativa do Congresso Nacional (HC 82.296, Rel. Min. Celso de
Mello, DJe de 17.10.2013).

Convergentemente, em recente julgamento, ocorrido em 9.5.2019,
esta Egrégia Suprema Corte, examinando a ADI 5874, entendeu pelo
descabimento de substituicao, pelo Poder Judiciario, do juizo politico que a
Constituicao conferiu, sob a nota de absoluta exclusividade, ao Presidente da

Republica.

6 ZAGREBELSKY, Gustavo. Amnistia, Indulto e Grazia — profili costituzionali. Milano: Giuffre,

1974, p. 18-19.
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Na ocasiao, o entao Decano do Tribunal, Sua Exceléncia o Senhor
Ministro Celso de Mello, revelou preocupagao com “uma inaceitivel apropriagio
institucional, por orgdo do Poder Judicidrio, das atribuigoes inerentes a competéncia

do Presidente da Republica em matéria de indulto, operando uma inconcebivel

substituicdo judicial de critérios, com o afastamento daqueles cuja adogdo incumbe,
com exclusividade, por efeito de determinacio constitucional, ao Chefe de Estado, e a

este somente” (p. 188 do acérdao).

A Constituicao, com efeito, atribui ampla liberdade decisoria ao
Presidente da Republica para expender atos de cleméncia soberana do Estado.
Ressalvados os crimes considerados insuscetiveis de graca ou de anistia,
mencionados no art. 52 XLIII, da Constituicio Federal,” o texto constitucional
nao prevé nenhum outro limite material expresso ao qual se sujeite o exercicio do

poder de indultar ou conceder graca por parte do Chefe de Estado.

As causas formal (a esséncia), material (o substrato de que é feito),
eficiente (que lhe da origem) e final (o escopo) do ato de graca sao todas de
natureza politica: politica € a natureza do ato, politico é o dominio
institucional e estatal em que se esse historicamente se realiza, politico é o
movimento que lhe da corpo e, da mesma maneira, politicas sdo as finalidades

que se cuida de atingir com a concreta emanacao da cleméncia soberana do

Estado®.
7 Quais sejam, os crimes de tortura, de trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, de
terrorismo e os crimes hediondos.
8 Para um exame, a partir de sua sistematizagao aristotélica, da doutrina das quatro
causas: BERTI, Enrico. Aristotele. In. ECO, Umberto, FEDRIGA, Riccardo. (coords.). La
21
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Sendo politico por qualquer angulo em que se o contemple, o poder
de graca supera as estreitezas dos que tornam o instituto funcional a mera

realizacao de fins humanitarios ligados a politica criminal.

Criticando a Corte Constitucional italiana, por haver operado, na
sentenca 200/2006, uma tal diminui¢ao da destinagao e finalidade do poder de
graca, a doutrina constitucional peninsular vem ressaltando que existe na
graca “uma inextirpdvel coloragio de politicidade, resultante de sua estrutural
‘anormalidade’ (e do fato que constitui o exercicio dos supremos poderes titularizados
pela polis), que ndo consente de expulsi-la para o recinto das intervengoes

humanitdrias’.

Sendo instituto, como ja se salientou, expressivo de politicidade
maxima, o controle jurisdicional passivel de exercitar-se em face do ato
concessivo de graga, ha de respeitar, cumpre recordar, os limites
constitucionais expressos, que dizem, em relacao a categoria dos atos politicos,
com aspectos de forma, de competéncia e, quando existam, de regras
constitucionais veiculadoras de exigéncias materiais positivas e ou negativas

explicitas.

Em relacao ao ato de gracga, a excegao da limitacdo material negativa

estampada, como visto, no art. 5% XLIII, da Constituicao Federal, e de exigeéncia

filosofia e le sue storie. Bari-Roma: Laterza, 2014, p. 150 e seguintes.

9 LUCIANI, Massimo. Sulla titolarita sostanziale del potere di grazia del Presidente della
Repubblica, in Corriere Giuridico 2/2007.

10 Quais sejam, os crimes de tortura, de trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, de

terrorismo e os crimes hediondos.
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material positiva insita ao instituto considerada a histdria constitucional
brasileira, qual seja, o alcance restrito as penas impostas em condenacao,

inexistem outros condicionantes constitucionais de cunho substancial.

A auséncia de outros condicionamentos corresponde a normagao
completa e exauriente da Constituicdo da Republica, a qual, sendo assim
plenamente conformada, ndo ha de ser suprida, mercé de equivocada
compreensao do alcance do controle jurisdicional, por incursdes principiologicas
cujo emprego resulte em substituicdo da vontade politica da autoridade
competente pela do 6rgao do Poder responsavel pela condenagao a que a graca

serve, no modelo constitucional vigente, de auténtico contrapeso politico.

Logo, a propria figura do desvio de poder ou desvio de finalidade,
relativa aos atos administrativos discriciondarios, nao encontra pertinéncia, no
que se refere as possibilidades do controle jurisdicional, no dominio dos atos
politicos, categoria conceitual na qual se enquadram os decretos de cleméncia
soberana do Estado a cargo do Presidente da Republica, eis que a
discricionariedade politica quanto aos destinatarios, ao contetido, as razoes, aos
motivos determinantes e aos fins que tenham por escopo o concreto exercicio
dessa competéncia constitucional sujeita-se, na sua expressao, a juizo

unicamente politico.

Toda incursdo judicidria implicaria, na pratica, a uma possibilidade

de neutralizar o telos do poder constitucional de graca em relagao ao

23
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pronunciamento jurisdicional criminal condenatdrio que lhe constitui o objeto

proximo.

De se rejeitar, pois, nesse diapasao, a invocacdo de doutrina
administrativista que, conquanto tenha os seus reconhecidos méritos, atua,
nesse dominio, assimilacao contraria ao exato delineamento da dimensao

constitucional do ato de cleméncia soberana sob exame.

Essa doutrina, inadvertidamente, estende aos atos politicos o
controle de vicio que tem a sua pertinéncia no tocante aos atos administrativos
discriciondrios, mas que, na seara dos atos politicos, resultaria,
inevitavelmente, na anulacdo do sentido constitucional da competéncia
politica do Poder Executivo ou na transferéncia ou esbulho de competéncia
alheia, propiciada pela inteira sujeicao de seu manejo a juizo estranho de 6rgao

de Poder ao qual nao se atribuiu, constitucionalmente, a sua externagéo“.

Na interpretacdo de normas-regra de competéncia, a jurisdi¢ao
constitucional ha de se atentar, com especial cuidado, ao risco de dar curso a
processos informais ad hoc de modificagao da distribuigao constitucional de
poderes, os quais tenham por consequéncia a apropriacao de espagos

institucionais diversos. Nesse dominio, a concep¢ao desmedida do controle

11  Com todas as vénias, e com o0 manifesto respeito as suas reconhecidas qualidades de
emérito publicista, é tal o equivoco em que, verbi gratia, incorre o Professor Celso
Antonio Bandeira de Mello, o qual, alids, estende o controle jurisdicional, como se sabe,
ao proprio mérito do processo de impeachment, contrariamente, no ponto, ao classico
magistério da doutrina, bem como da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35 ed. Sao Paulo:

Malheiros, 2021, p. 30, 32-33)
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jurisdicional desaguaria — para usar lapidar expressao do Ministro Sepulveda
Pertence no julgamento da Rcl 4335 — na “mutagdo constitucional por decreto do

poder que com ela se ampliaria” (p. 91 do acordao).

H4, dessa forma, peculiaridades no que toca aos limites a serem
observados no controle judicial sobre os atos politicos, mormente os de indulto
e de graga, realizdvel pelo Supremo Tribunal Federal na via do controle

abstrato de constitucionalidade.

3. LIMITES DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE SOBRE O
DECRETO DE INDULTO INDIVIDUAL OU GRACA

A controvérsia atinente ao controle de constitucionalidade sobre o

exercicio da competéncia privativa do Chefe de Estado conferida pelo art. 84, XII,

da CF foi objeto, como acima relembrado, de andlise pela Suprema Corte no

recente julgamento da ADI 5.874/DF. Na ocasido, analisou o STF a

prerrogativa de concessao de indulto na modalidade coletiva. O acordao
restou assim ementado:

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO

PENAL E PROCESSO PENAL. INDULTO. COMPETENCIA PRI-

VATIVA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA (CF, ART. 84, XII)

PARA DEFINIR SUA CONCESSAO A PARTIR DE REQUISITOS

E CRITERIOS DE CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE. PO-

DER ]UDICIARIO APTO PARA ANALISAR A CONSTITUCIO-

NALIDADE DA CONCESSAO, SEM ADENTRAR NO MERITO.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
IMPROCEDENTE.
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1. A Constituicdo Federal, visando, principalmente, a evitar o arbitrio
e o desrespeito aos direitos fundamentais do homem, previu a
existéncia dos Poderes do Estado, independentes e harmonicos entre
si, repartindo entre eles as fungoes estatais.

2. Compete ao Presidente da Republica definir a concessio ou nio do
indulto, bem como seus requisitos e a extensdo desse verdadeiro ato de
cleméncia constitucional, a partir de critérios de conveniéncia e
oportunidade.

3. A concessdo de indulto ndo estd vinculada a politica criminal
estabelecida pelo legislativo, tampouco adstrita a jurisprudéncia
formada pela aplicagio da legislagido penal, muito menos ao prévio
parecer consultivo do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitencidria, sob pena de total esvaziamento do instituto, que
configura tradicional mecanismo de freios e contrapesos na tripartigio
de poderes.

4. Possibilidade de o Poder Judicidrio analisar somente a
constitucionalidade da concessio da clementia principis, e ndo o
mérito, que deve ser entendido como juizo de conveniéncia e
oportunidade do Presidente da Republica, que poderd, entre as
hipdteses legais e moralmente admissiveis, escolher aquela que
entender como a melhor para o interesse puiblico no dmbito da Justica
Criminal.

5. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente.

(ADI 5.874/DF, Rel. Min. Roberto Barroso, Red. p/ o acérdao o
Min. Alexandre de Morais, DJe de 4.11.2020)

O Tribunal, por maioria, afastou a possibilidade de o Judiciario
adentrar no mérito do indulto coletivo, isto é, de proceder a uma reavaliagao
do juizo politico de conveniéncia e oportunidade da concessao do beneficio, o
qual é conferido de forma privativa ao Presidente da Republica — vencidos os

Ministros Roberto Barroso (Relator), Edson Fachin, Luiz Fux e Carmen Lucia.

O Ministro Alexandre de Moraes, no voto-condutor do acérdao, bem

explicitou o enquadramento do indulto como mecanismo integrante do
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sistema de controles reciprocos entre os poderes (freios e contrapesos), o qual
confere a possibilidade de intervir na aplicacao e no cumprimento de sangoes
cominadas pelo Judicidrio, sem que a sua utilizacao pelo Executivo possa ser

tachada, por si s6, como atentatoria a separagao de poderes (p. 64 do acordao):

O sistema de freios e contrapesos, todavia, também estabelece meca-
nismos de controle do Executivo sobre o Poder Judicidrio, como por
exemplo, a livre escolha e nomeagio dos Ministros do STF (CF, art. 101);
escolha e nomeacio dos Ministros do STJ (CF, art. 104); e, como na
presente hipédtese, a possibilidade de concessdo de graga, indulto ou
comutagdo de penas (CF, art. 84, XII).

Em regra, portanto, compete ao Presidente da Repuiblica definir a
concessio ou ndo do indulto, bem como seus requisitos e a extensdo
desse verdadeiro ato de cleméncia constitucional, a partir de critérios de
conveniéncia e oportunidade; devendo ser, por inoportuna, afastada
qualquer alegacdo de desrespeito a Separacgio de Poderes ou ilicita in-
geréncia do Executivo na politica criminal, genericamente, estabele-
cida pelo Legislativo e aplicada, concretamente, pelo Judicidrio.

(...)

A concessio de indulto ndo estd vinculada a politica criminal
estabelecida pelo legislativo, tampouco adstrita a jurisprudéncia
formada pela aplicagio da legislagido penal, muito menos ao prévio
parecer consultivo do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitencidria, sob pena de total esvaziamento do instituto, que configura
tradicional mecanismo de freios e contrapesos na triparticio de
poderes.

O exercicio do poder de indultar ndo fere a separagio de poderes por
supostamente esvaziar a politica criminal estabelecida pelo legislador e
aplicada pelo Judiciario, uma vez que foi previsto exatamente como
mecanismo de freios e contrapesos a possibilitar um maior equilibrio
na Justica Criminal (PINTO FERREIRA, Comentdrios a Constituicio
brasileira. Vol. 2. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 574 e ss.; ALCINO
PINTO FALCAO. Constituicio Federal anotada. Freitas Bastos. v. 2,
p. 214).
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Na mesma ocasiao, asseverou o Ministro Celso de Mello que o texto
constitucional apenas trouxe como limitagoes materiais a prerrogativa de indultar
aquelas expressamente estabelecidas pelo art. 5%, XLIII, da CF; e que uma
interferéncia judicial no mérito do indulto acarretaria violagao a separacao de
poderes, sobretudo por configurar “uma inaceitdvel apropriagio institucional, por
orgio do Poder Judicidrio, das atribuicOes inerentes a competéncia do Presidente da

Repuiblica em matéria de indulto, operando uma inconcebivel substituicio judicial de

critérios, com o afastamento daqueles cuja adocio incumbe, com exclusividade, por
efeito de determinacio constitucional, ao Chefe de Estado, e a este somente” (p. 174 e 188

do acérdao).

Também compondo a corrente majoritaria naquele julgamento, o
Ministro Gilmar Mendes assentou, em seu voto, que a andlise judicial acerca
do decreto de indulto deve observar os limites expressamente fixados na
Constitui¢ao, cabendo ao STF tao somente o exame de viola¢gdes manifestas ao
texto constitucional, afastada a possibilidade de revisao da conveniéncia e da

oportunidade da medida (p. 146-162 do acérdao).

A Ministra Rosa Weber, por sua vez, exprimiu a compreensao de que

o decreto de indulto, ato de natureza essencialmente politica e de ampla

liberdade decisoria, tem o controle judicial de constitucionalidade adstrito aos
condicionamentos procedimentais expressos da CF (p. 124-125):

(...) a Constituicdo prescreve os limites ao exercicio dessas prerrogativas,

como método de assegurar a relagdo independente e harmonica entre os Po-
deres. Caso contrdrio, as prerrogativas do Poder Executivo poderiam ser co-
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locadas para decisio do Legislativo e do Judicidrio, de modo a restringir inde-
vidamente a respectiva liberdade decisdria.

(...) o controle jurisdicional de constitucionalidade do indulto, prerrogativa
de cardter politico do Presidente da Repiiblica, se justifica na dimensdo procedi-
mental. Cabendo ao Supremo Tribunal Federal maximizar e dar a efetiva for-
ca normativa a Constituicdo no controle do ato politico, a partir dos limites
impostos na norma constitucional.

Nesse ponto, verifica-se que os limites formais (ou procedimentais) de
controle jurisdicional do indulto no texto constitucional se restringem a
exclusdo das hipéteses de incidéncia da pritica da tortura, do trdfico ilicito de
entorpecentes e drogas afins, do terrorismo e dos definidos como crimes hediondos,
por eles respondendo os mandantes, os executores e os que, podendo eviti-los, se
omitirem, conforme art. 5% XLIII, CRFB.

Para além dos condicionamentos procedimentais estabelecidos de
forma expressa pela CF, reputou a Ministra Rosa Weber nao estar o indulto
sujeito a controle judicial, ainda que provoque desigualdade ou desequilibrio
no sistema punitivo. Isso porque o uso da prerrogativa do Chefe de Estado
sujeita-se a controle pleno apenas por parte dos orgaos com legitimidade

democratica (p. 128 do acérdao):

24. Cumpre assinalar que o argumentado acerca dos limites da atuacio da
jurisdigdo constitucional quanto a prerrogativa do indulto ndo significa
afirmar que ndo existem outras formas de controle. Ao contririo, 0s
fundamentos de controle do indulto e do exercicio das prerrogativas politicas
do Chefe do Poder Executivo estio na legitimidade democrdtica dessa
atuagdo e no respeito aos limites constitucionais.

25. Os mecanismos de controle da legitimidade democratica do indulto
podem ocorrer de duas formas. A primeira consiste na revogagio pelo préprio
Presidente da Republica, que significa uma espécie de autocontrole do Chefe
do Poder Executivo, frente as demandas do eleitorado e da comunidade
politica que representa, com o objetivo de manter sua posicdo de ator politico
majoritirio no sistema eleitoral. A segunda forma de controle, com
fundamento na legitimidade democrdtica, encontra guarida no processo
politico do impeachment, desde que configurado o crime responsabilidade por
desvio de finalidade, e o qual tem como participe e decisor do problema de

29

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 25/05/2022 21:15. Para verificar a assinatura acesse

Chave 4183baabs. 37deca37. 700e5bad. 5df 8252a

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

natureza predominantemente ético-politico o Poder Legislativo, como
sustentado pela literatura constitucional.

O cardter proeminente do controle constitucional do indulto por meio do
processo politico é relevante e capital para a resolugio da presente agdo
constitucional. A atuacdo da jurisdi¢do constitucional nesse campo é vilida,
no entanto, deve ser convergente com as limitacdes previstas no préprio
texto constitucional.

Isso porque, como afirmado nesta justificativa, o indulto tem como uma de
suas finalidades a formulagdo de politica publica de estabilizacdo politica, de
acordo com a oportunidade e conveniéncia do Chefe do Poder Executivo, que
caso exceda seu poder e cometa abusos, podera ter sua cassagdo politica.

Em linha convergente, foi a qualificagao dada pelo Ministro Ricardo
Lewandowski ao indulto como um ato “insuscetivel de apreciacdo jurisdicional” .
Autoriza-se a impugnacao judicial do ato, no entender de Sua Exceléncia,
» . A .

apenas se houver clara ofensa as regras constitucionais”. Adiante, anotou, com apoio na

doutrina francesa de André de Laubadere (p. 135-136 do acérdao):

Exatamente pelas caracteristicas que ostenta, o ato politico ou de governo
ndo é sindicdvel pelo Judicidrio, diferentemente do ato administrativo de
cardter vinculado.

Os atos politicos ou de governo, conforme ji observei anteriormente, e
amparado, ainda, na sempre abalizada licdo de André de Laubadere, “ndo sdo
suscetiveis de recurso perante os tribunais”, mostrando-se impossivel, em
particular, imputar-lhes a eiva de excesso de poder para o fim de anuld-los.

O festejado autor frances reforca o argumento acrescentando que “tais
recursos sdo inadmissiveis, quer dizer, o juiz os descartard de plano sem
examinar-lhes mérito”.

Em palavras descongestionadas, ndo hd base constitucional para qualquer
intervengdo do Poder Judicidrio que, direta ou indiretamente, importe juizo
de mérito sobre a ocorréncia ou ndo de conveniéncia e oportunidade, uma vez
que o tinico juiz constitucional dessa matéria é o Presidente da Repuiblica.

Trilhando-se a mesma inteleccao, entende-se, malgrado as vozes

destoantes, que a concessao da graga €, na sua esséncia, ato politico, razao pela
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qual o respectivo decreto nao se sujeita a limitagdes que incidem sobre os atos
administrativos, mesmo sobre aqueles especialmente qualificados por uma

maior carga de discricionariedade.

O alcance do controle jurisdicional e o seu parametro variam na
proporcao direta da natureza do objeto, e 0s seus contornos sao, por isso
mesmo, mais dilatados para os atos administrativos e, de outro lado, menos

largos em se tratando de exame de ato politico.

Na variada gama de competéncias constitucionalmente atribuidas ao
Presidente da Republica, além das que dao curso a atos administrativos como
Chefe do Poder Executivo e autoridade maxima da Administracao Publica
federal, outras delas sao expressivas de fungdes de governo de mais elevada
envergadura e, por fim, algumas resultam em atos politicos, ndo apenas
perante a ordem externa (relagdes internacionais), mas, igualmente, na ordem
politica interna. No desempenho dessas func¢des politicas, ressalta-se a

politicidade médxima no exercicio das atribui¢des presidenciais.

Os atos politicos tém assento direto na Constitui¢ao, nao se podendo
falar, nesse ambito, de funcao administrativa que “se caracteriza e deve definir-se
7712

por sua subordinacdo a lei”””, pois, tendo em conta os movimentos varidveis da

vida politica do Estado, a Constituicado reconhece ao Poder Executivo

12 MALBERG, Carré de. Teoria general del Estado. México D. F.: Fundo de Cultura
Econdmica, 1998, p. 480. Esse autor, a proposito, fala — com sinonimia que é¢ comum na
doutrina — em ato de governo, dando-lhe o mesmo sentido com que, neste parecer, se
usa a designacao — mais apropriada — de ato politico.
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competéncias para solucao de situagdes que ultrapassam a mera rotina
administrativa, e seria, nas palavras de Jellinek, um “absurdo polz’t‘ico”13

imaginar, nesse campo, uma prévia delimitacao legislativa das possibilidades

de acao.

Os atos politicos sao, sob esse prisma, conquanto sempre
respondentes a necessidade de atender o interesse publico, atos dotados de
liberdade quanto aos fins concretos. No estabelecimento desses fins, cumpre a
autoridade constitucionalmente competente o juizo nao somente sobre os
objetivos concretos, mas também sobre o atendimento de referido interesse,

sempre nos limites do sistema constitucional.

Tendo em conta essa feicao, a doutrina tem definido o ato politico

como aquele “livre no fim, porque reconduzivel a escolhas supremas ditadas por

14

critérios politicos””, de modo que as limitagdes quanto ao seu controle

jurisdicional se fundam na “ideia de que certas decisdes podem ser mais
adequadamente controladas pelos eleitores ou pelo Parlamento, tratando-se

precisamente de questdes politicamente controversas”".

13 JELLINEK, Georg. La Dottrina generale del Diritto dello Stato. Milano: Giuffre, 1949, p.
177.

14 CLARICH, Marcello. Manuale di giustizia amministrativa. Bologna: I1 Mulino, 2021, p.
103 (“deve essere libero nei fini perché riconducibile a scelte supreme dettate da criteri politici”).

15 NAPOLITANO, Giulio. La logica del diritto amministrativo. Bologna: Il Mulino, 2020, p.
365 (“l'idea che certe decisioni possano essere piut adeguatamente vagliate dagli elettori o dal
parlamento piuttosto che da un giudice, trattandosi appunto di questioni politicamente

controverse”).
32
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Além de expressar o exercicio de um poder constitucional privativo
do Chefe de Estado, a concessao de indulto individual consubstancia ato

sujeito a uma ampla margem de avaliacgao politica.

Nao quer isso significar, porém, que a concessao de indulto
individual seja um poder ilimitado ou isento de todo tipo de controle judicial,

em especial o controle na via da fiscalizagao abstrata de constitucionalidade.

Embora consista em ato de natureza politica, o decreto de indulto ou
de graga € juridicamente limitado, eis que se submete as condicionantes
expressamente previstas pela Constituicao Federal, ou seja, aquelas dos arts.

5¢, XLIII, e 84, XII e paragrafo tnico:

Art. 5% (...).

XLIII — a lei considerard crimes inafiangdveis e insuscetiveis de graca ou
anistia a prdtica da tortura, o trdfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
terrorismo e os definidos como crimes hediondos, por eles respondendo os
mandantes, os executores e os que, podendo evitd-los, se omitirem;

(...)

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(...)

XII — conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessdrio, dos 0r-
gdos instituidos em lei;

(...)

Pardgrafo vinico. O Presidente da Repuiblica poderd delegar as atribuicoes
mencionadas nos incisos VI, XII e XXV, primeira parte, aos Ministros de
Estado, ao Procurador-Geral da Reptiblica ou ao Advogado-Geral da Unido,
que observardo os limites tracados nas respectivas delegacoes.

Por se tratar de disposi¢Oes constitucionais consagradas sob a forma

de regra, é dizer, por veicularem enunciados normativos com um alto grau de
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clareza e determinabilidade semantica, ou seja, dotados de fatispécie, a
fiscalizagao abstrata pela jurisdicdo constitucional ha de se pautar na

observancia a esses parametros de controle explicitos do texto constitucional.

Em atencdo a essa unica e restrita parametricidade, o escrutinio do
Judicidrio pode abranger a verificagdo (i) da competéncia para indultar,
ordinariamente atribuida ao Presidente da Republica e, por sua delegacao, aos
Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao Advogado-Geral
da Uniao (CF, art. 84, XII e pardgrafo tinico); e (ii) da vedagao a concessao do
beneficio a condenados pela pratica de tortura, por trafico de entorpecentes e

drogas afins, por terrorismo e por crimes hediondos (CF, art. 52, XLIII).

Sao muitos, a proposito, os exemplos de casos em que a Suprema
Corte desempenhou o controle judicial de decretos de indulto com base,
precisamente, em tais preceitos constitucionais, a exemplo dos julgados assim

ementados:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO
FEDERAL. INDULTO. LIMITES. CONDENADOS PELOS CRIMES
PREVISTOS NO INCISO XLIII DO ART. 5° DA CONSTITUICAO
FEDERAL. IMPOSSIBILIDADE. INTERPRETACAO CONFORME.
REFERENDO DE MEDIDA LIMINAR DEFERIDA.

1. A concessdo de indulto aos condenados a penas privativas de liber-
dade insere-se no exercicio do poder discriciondrio do Presidente da
Republica, limitado a vedagdo prevista no inciso XLIII do artigo 5° da
Carta da Repuiblica. A outorga do beneficio, precedido das cautelas de-
vidas, ndo pode ser obstado por hipotética alegacdo de ameaca a segu-
ranga social, que tem como pardametro simplesmente o montante da
pena aplicada.
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2. Revela-se inconstitucional a possibilidade de que o indulto seja con-
cedido aos condenados por crimes hediondos, de tortura, terrorismo ou
trdfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, independentemente do
lapso temporal da condenagio. Interpretacio conforme a Constituigdo
dada ao § 2° do artigo 7° do Decreto 4495/02 para fixar os limites de
sua aplicagdo, assegurando-se legitimidade a indulgencia principis.
Referendada a cautelar deferida pelo Ministro Vice-Presidente no peri-
odo de férias forenses.

(ADI 2.795-MC/, Rel. Min. Mauricio Corréa, D] de 20.6.2003)

Crime hediondo: vedagio de graca: inteligéncia.

L. Nido pode, em tese, a lei ordindria restringir o poder constitucional do
Presidente da Republica de “conceder indulto e comutar penas, com
audiéncia, se necessdrio, dos orgdos instituidos em lei” (CF, art. 84,
XII), opondo-lhe vedagdes materiais ndo decorrentes da Constituicdo.
II. Ndo obstante, é constitucional o art. 2% 1, da L. 8.072/90, porque,
nele, a mengdo ao indulto é meramente expletiva da proibigdo de graca
aos condenados por crimes hediondos ditada pelo art. 5°, XLIII, da
Constituigdo.

II1. Na Constituigao, a graca individual e o indulto coletivo—que am-
bos, tanto podem ser totais ou parciais, substantivando, nessa ultima
hipdtese, a comutagio de pena—sdo modalidades do poder de graga do
Presidente da Repuiblica (art. 84, XII) - que, no entanto, sofre a restrigio
do art. 5%, XLIII, para excluir a possibilidade de sua concessdio, quando
se trata de condenagdo por crime hediondo.

V. Proibida a comutagdo de pena, na hipotese do crime hediondo, pela
Constituicdo, é irrelevante que a vedagdo tenha sido omitida no D.
3.226/99.

(HC 81.565/SC, Primeira Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
D] de 22.3.2002)

A mesma possibilidade de controle judicial, contudo, ndo ha de ser
admitida sobre o movel, o motivo, o conteuido, as razoes e os fins do decreto

impugnado, por forca da indevida extensao do parametro a regras e principios
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constitucionais outros, com o que se transferiria, no tocante ao poder de graca,

0 juizo politico a outra instancia.

O poder de atuagao da Constituicao, em se cuidando de cleméncia
soberana, ocorre por conta do poder politico, a quem cabe efetivar a
concretizagao dos principios, operando-lhes a concordancia pratica, obstando-
se ao Poder Judicidrio a veiculacao de juizo politico alternativo e substitutivo

sobre 0 ato em questdo."

Ao contrario das regras, que incidem ou se aplicam a determinada
situagao na base do “tudo ou nada”, os principios téem uma dimensao de peso e
funcionam, na licao de Dworkin, como “razoes que inclinam numa ou noutra
direcdo”." Sao, ademais, concebidos como mandamentos de otimizacio, pela
doutrina de Alexy, o que significa serem as suas determinacoes realizadas “na

maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e fiticas existentes”."®

Recordando licao de Emilio Betti, que punha em destaque a
potencialidade normativa dos principios fazendo referéncia a sua “excedéncia

de conteuido deontoldgico”, ou axioldgico, Gustavo Zagrebelsky define-os como

16 Ao julgar a ADI 1.231/DF, decidiu o Supremo Tribunal Federal que, diante do carater
politico da anistia concedida aos prdoprios congressistas, nao caberia ao Judicidrio
declarar inconstitucional a lei concessiva com base no principio da moralidade, sob
pena de substituir o juizo politico do Congresso Nacional por um juizo politico judicial,
uma vez que, estar-se-ia “a penetrar indevidamente no juizo politico e ético do legislador”
(ADI 1.236/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, D] de 28.04.2006).

17  DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 3. ed. Sao Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2010, pp. 39-43.

18  ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sao

Paulo: Malheiros, 2015, p. 396.
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“normas sem fatispécie”, dotadas de “prescricio genérica”, ressaltando que a
“determinacdo acerca da acdo ou a decisdo especifica ndo é, desde jd,
integralmente contida no principio, mas exige a participagdo, ou seja, uma ‘agio

participante’ de quem é chamado a fazé-lo valer na pratica”".

A defini¢ao de quem € chamado a fazer valer os principios, repita-se,
nao exclui a definicao de espagos institucionais demarcados pelas normas de
competéncia, nem o Poder Judiciario pode, quando provocado, olvidar zonas
de discricionariedade e de autonomia politica, cujos marcos foram aviados

pela Constituigao.

Advirta-se contra os riscos sistémicos de uma postura hermenéutica
que recorra a suposta objetividade de principios constitucionais, como se eles
apontassem numa unica dire¢ao, enquanto, ao contrario, tém fatispécie aberta
e o seu proprio grau de indeterminacdo®, sendo afeicoados a composigdes
plarimas, a harmonizacOes variadas por obra, prioritariamente, do poder
politico, legitimamente investido dos direitos de representacao politica

conferidos pelo voto popular.

Visto que podem ser mobilizados em graus distintos perante

circunstancias diversas, os principios pressupdem realizagao de possibilidades

19 ZAGREBELSKY, Gustavo. La legge e la sua giustizia — tre capitoli di giustizia
costituzionale. Bologna: Il Mulino, 2017, p. 212 e 214. (“determinazione circa l'azione o la
decisione specifica non e gia integralmente contenuta nel principio, ma esige la partecipazione,
cioé un”azione partecipante’, di colui che é chiamato a farlo valere nella pratica”).

20 GUASTINL Riccardo. Prima Lezione sull’Interpretazione. Modena: Mucchi, 2019, p.

54.
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variadas e aprioristicamente indefinidas de composic¢oes. Nas hipoteses de poder
de graca exercitado pelo Presidente da Republica, a efetiva realizagao de tais

ponderagdes compete, privativamente, a uma instancia politica.

E preciso ter-se em conta, no ponto, que as ponderagdes envolvidas
no exercicio das prerrogativas presidenciais de indultar e de conceder graca
sdo eminentemente politicas. Dai que o escrutinio judicial nao abarca as
composi¢does e conjugagoes principiologicas ou valorativas realizadas pelo

Chefe de Estado, vale dizer, o seu juizo politico.

Revela-se imperiosa, nessa matéria, postura que transcenda a difusa
e rarefeita ideia de mera autocontencao e deferéncia, por se cuidar, a rigor, de
dever resultante de vinculo constitucional mais intenso, ou seja, de respeito a
competéncia decisoria que a Constituicao fez constar do plexo funcional de
Poder diverso, prestigiando o espaco de conformagao politica de instancia com

legitimidade democratica diretamente resultante do voto popular.

Essa postura de maior prudéncia jurisdicional em face de assuntos
de cunho essencialmente politico alinha-se com aquilo que Alexander Bickel
denomina de wvirtude passiva do juiz constitucional, ao propugnar a nao-
intervengao de orgaos nao dotados de responsabilidade politica em questoes

desse género.

No tocante ao exercicio do poder de graga, porém, ndo se trata de

recuo pragmaticamente calculado, mas do firmar-se da jurisdigao
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constitucional perante uma competéncia alheia. Aqui, ndo ha agao estratégica
da jurisdicao constitucional ditada com base em juizo sobre a oportunidade ou
nao da expansao de seu controle, mas simples incompeténcia do Poder
Judiciario para operacionalizar exame politico outorgado a Poder diverso. Aos
orgaos daquele nao é dado “exercer a funcio de julgar onde ndo estd a linha da sua

competéncia”®'.

No caso do indulto individual, o controle jurisdicional pelo Supremo
Tribunal Federal ha de se restringir, tao somente, as limitacOes e aos
condicionamentos expressamente consagrados (CF, art. 59, XLIIL, e 84, XII e
paragrafo inico), conforme advertido pelo Ministro Celso de Mello ao proferir

voto no julgamento da ja citada ADI 5.874/DF:

(...) considerada a extracido marcadamente constitucional do poder
de graca atribuido ao Presidente da Republica (...) eventuais
restricoes a ele oponiveis somente podem resultar de texto
expresso inscrito na propria Constituicio da Republica, como
sucede, p. ex., com as limitacoes de ordem material impostas
por nossa Carta Politica, em seu art. 5%, inciso XLIII, que pré-
excluiu do alcance e abrangéncia dos beneficios da “graca ou
anistia a pratica de tortura, o trdfico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos”. (p. 174
do acordao)

Semelhante postura de reconhecimento da impossibilidade de
incursao em terrenos cobertos por competéncias politicas que nao lhe tocam,

tem estado a base de julgados nos quais essa Egrégia Suprema Corte se

21  MIRANDA, Pontes. Comentdirios a Constituicdo de 1967, com a Emenda Constitucional n. 1,

de 1969. Rio de Janeiro: Forense, 1987, v. 111/628.
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absteve de revisar o conteido de atos e procedimentos de natureza politica,

praticados por agentes e 6rgaos de outro Poder.

E o que se pode observar, por exemplo, em precedentes relativos a:
(i) decisao de entrega de extraditando ao Estado requerente (Ext 1.114, Rel. Min.
Carmen Lucia, DJe 157, de 22.8.2008; Ext 1.085 PET-AV, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Red. p/ acérdao Min. Luiz Fux, DJe 60, de 3.4.2013); (i) pedidos de
apuracao de crimes de responsabilidade pelo Parlamento (Pet-AgR 8.811/DF,
Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 198, de 7.8.2020); e (iii) uso da prerrogativa de
veto presidencial a proposicdes legislativas (ADPF 372/DF, Rel. Min. Rosa
Weber, decisao monocratica, DJe de 6.11.2015).

Em todos esses julgamentos, estando em causa a avalia¢ao judicial
sobre o conteudo de atos sujeitos a apreciacdo de natureza estrita e
essencialmente politica, o Tribunal houve por bem deixar de escrutinar os
motivos e as razoes de conveniéncia e de oportunidade dos drgaos politicos,

nado adentrando no exame de mérito dos respectivos atos.

Nesses exatos termos, a declaracao de inconstitucionalidade de decretos
de indulto ou graga, pautados que sdo por critérios ponderativos de natureza
precipuamente politica, ndo podendo se estribar em reavaliacao judiciaria de
juizo politico, pressuporia, para legitimar-se, uma comprovacao manifesta e
patente de desatendimento a aspectos procedimentais e ou a exigéncias
materiais negativas, consagrados nos arts. 29, 52, XLIII, e 84, XII e paragrafo

unico, da Constituicao Federal, ndao cabendo ao Judiciario se imiscuir no
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exame de mérito quanto aos destinatarios, ao contetido, as razdes, aos motivos

determinantes e aos fins politicos do ato impugnado.

4. AUSENCIA DE EXTRAPOLACAO DOS CONDICIONAMENTOS
CONSTITUCIONAIS PELO DECRETO DE 21.4.2022

O ato objeto de impugnacao nas ADPFs em exame, o Decreto de
21.4.2022, implicou na concessao de graga ao Deputado Federal Daniel Lucio
da Silveira, que foi “condenado pelo Supremo Tribunal Federal, em 20 de abril de
2022, no ambito da Acdo Penal n® 1.044, a pena de oito anos e nove meses de reclusdo,
em regime inicial fechado, pela pritica dos crimes previstos: I — no inciso IV do caput
do art. 23, combinado com o art. 18 da Lei n°® 7.170, de 14 de dezembro de 1983; e II —
no art. 344 do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cédigo Penal” (art.
19).

O art. 22 do ato presidencial estabelece que a graca conferida ao
parlamentar é “incondicionada e serd concedida independentemente do transito em
julgado da sentenga penal condenatéria”; e o art. 3° define estarem incluidos no
beneficio “as penas privativas de liberdade, a multa, ainda que haja inadimpléncia ou

inscri¢do de débitos na Divida Ativa da Unido, e as penas restritivas de direitos” .

Nas consideragdes preambulares, argui-se (i) a observancia da regra
de competéncia prevista no art. 84, caput e XII, da Constituicdo Federal, e o
disposto no art. 734 do Codigo de Processo Penal; (ii) a fundamentalidade da

medida para a “manutencgio do Estado Democratico de Direito, inspirado em valores
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compartilhados por uma sociedade fraterna, justa e responsdvel”; (iii) a importancia
da liberdade de expressao, em todas as suas manifestagdes, como um pilar da
sociedade; (iv) a discricionariedade e a excepcionalidade do indulto como
“mecanismo tradicional de freios e contrapesos na triparticio de poderes”; (v) a
integridade do juizo de concessao da medida “baseado necessariamente nas hipéteses
legais, politicas e moralmente cabiveis”; (vi) o zelo pelo interesse publico; e (vii) a
existéncia de legitima comocao social pela “condenacio de parlamentar resquardado pela
inviolabilidade de opinido deferida pela Constituicdo, que somente fez uso de sua liberdade

de expressio”.

Embora configure ato politico caracterizado por amplo espago de
avaliacdo politica, o decreto concessivo de graga ou indulto é passivel de revisao
do Poder Judicidrio quanto aos expressos termos do que dispdem os arts. 52,

XLIII, e 84, XII e paragrafo tinico, da Constituigao da Republica.

No decreto impugnado nestas ADPFs, contudo, nao se verificam
vicios de inconstitucionalidade aptos a justificar a sua invalidacdo pelo

Supremo Tribunal Federal.

Além de o ato haver sido editado pelo Presidente da Republica — no
exercicio da competéncia atribuida pelo art. 84, XII, da CF —, os crimes que
foram objeto do perdao presidencial nao se enquadram naqueles que a

Constituigao Federal qualifica como insuscetiveis de graga e de anistia.
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Quanto a este ultimo ponto, o art. 5%, XLIII, da Constitui¢cao de 1988
classificou como insuscetiveis de graca ou de anistia apenas os crimes de
tortura, de trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, de terrorismo e os

definidos como crimes hediondos.

Nao havendo o constituinte impedido a concessao de graca a outras
condutas penalmente relevantes, considera-se que o Presidente da Republica
detém liberdade de apreciacdo para conceder o beneficio a pessoas
condenadas por quaisquer infragoes penais diversas daquelas cujos bens
juridicos sao especialmente protegidos na norma do art. 5%, XLIII, da

Constituigao da Republica.

No caso, o parlamentar recebeu perdao presidencial pelo
cometimento dos crimes tipificados no art. 18 da Lei 7.170/1983 (“tentar impedir,
com emprego de violéncia ou grave ameaca, o livre exercicio de qualquer dos Poderes
da Unido ou dos Estados”) e no art. 344 do Cddigo Penal (coagao no curso do
processo — “usar de violéncia ou grave ameaca, com o fim de favorecer interesse
préprio ou alheio, contra autoridade, parte, ou qualquer outra pessoa que funciona ou é
chamada a intervir em processo judicial, policial ou administrativo, ou em juizo
arbitral”), os quais nao estao inseridos no rol dos crimes para os quais a

Constituicao de 1988 veda a concessao de graga.

No particular, vale recordar que a Constituicdo da Republica de
1891, ao tragar, no texto do seu art. 48, 6°, os contornos materiais do poder de

graca do Presidente da Republica, afastava do raio de agao do poder de
43
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indultar condenacdes provenientes de drgaos alheios a Justica Federal®, além,
ressalte-se, dos casos de condenacao “por crimes de responsabilidade” de
“funccionarios federaes” (art. 34, n. 28), e, quanto aos ministros de Estado, dos
crimes comuns e de responsabilidade pela pratica dos quais viessem a ser

condenados (art. 52, § 29).

As sucessivas Constituicbes de nossa histéria republicana
abandonaram, todavia, restricdes materiais fundadas na natureza do crime ou
na condi¢ao funcional do agente condenado ou do ramo do Poder Judiciario
envolvido, de modo que, somente na vigente Constituicao da Republica, € que,
como observado, se recobrou, no art. 59, XLIII, exigéncia material, dessa vez
atinente a tipos de delito que, a vista dos bens juridicos atingidos, reputou

particularmente ofensivos.

Nao se enquadram, entretanto, os ilicitos penais pelos quais foi
condenado o beneficidrio do ato de graca dentre aqueles que o Chefe de

Estado nao pode exercer a cleméncia soberana.

22 Tal como esclarece Pontes de Miranda, na Constitui¢ao de 1891, o “indulto e a graca” se
ligavam “a competéncia para a realizagdo do direito penal”, ou seja, “a competéncia da
Unido ou dos Estados-membros para processar e julgar” (Comentirios a Constituicdo de
1967, com a Emenda n. 1, de 1969. Rio de Janeiro: Forense, 1987, t. 11I/345). Sob sua
vigéncia, assim, era dos Governadores dos Estados-membros o poder de cleméncia em
relacdo as condenagdes criminais operadas pelos respectivos 6rgaos locais do Poder
Judiciario. Como bem documentado por Felisbello Freire (As Constituicoes dos Estados e
a Constituicdo Federal. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1898, p. 138), reinou, a época,

disceptacao das regéncias constitucionais estaduais sobre “pontos secundarios”.
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Nem se invoque, com todas as vénias, como tem sido suscitado em
meio as opinides que circulam na comunidade juridica, sobre a validade
juridica do ato impugnado, a possibilidade de se ampliar a restricao
constitucional tendo em conta condenagao pela pratica de crime contra o

Estado Democratico de Direito.

A ampliacdo de sobredita restricdo implicaria restricdo da
competéncia, estreitando os limites de atribuicdo que a Constituicdo mesma
quis dotar de maior amplitude. A regra que a confere nao ¢ de direito
dispositivo, nem se encontra a mercé do Orgao encarregado de sua guarda, e a

restricao, como € de boa hermenéutica, nao ha de ser estendida pelo intérprete.

Acresca-se que a invocagao de obra classica de nosso Direito
Constitucional para respaldar o cogitado alargamento da restricdo material

nao se mostra exitosa.

Com efeito, a obra “O Impeachment”, de Paulo Brossard, escrita
quando ainda vigorava a Constituicao de 1946, tem o devido cuidado de
esclarecer que esta, a Constituicio de 1946, “como a de 1934, eliminou as
restricoes consignadas na de 1891 ao poder presidencial em matéria de indulto e

comutagdo de penas”®.

E, quando o ilustre publicista, que mais tarde integraria o Supremo
Tribunal Federal, continuava sustentando que o indulto e a graca nao

poderiam alcancgar os crimes de responsabilidade, fazia-o por negar a natureza

23 BROSSARD, Paulo. O Impeachment. Sao Paulo: Saraiva, 3% ed., 1992, p. 165.
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criminal desses ilicitos, auténticas infra¢des politicas sancionadas, como tal,
por “pena politica”, de modo que, “na decisio do Senado”, pontificava, “ndo hd

efeitos penais que possam ser atingidos pelo perdio presidencial”*.

Em outras palavras, o poder de graca nao pode alcancar a decisao do
Senado em tema de impeachment em razao da absoluta impropriedade do
objeto, que refoge, as inteiras, ao mundo do direito penal. Esse era o

entendimento do reputado jurista.

Para o que importa a questdao sob julgamento, for¢coso é considerar
que, nao tendo a legislacdo brasileira impedido a concessao de graca em
relagdo aos crimes tipificados no art. 18 da Lei 7.170/1983 e no art. 344 do
Codigo Penal, o Presidente da Republica, ao editar o decreto impugnado, estava,
sob a otica dos limites materiais concernentes as espécies delitivas, autorizado
a conferir o beneficio em prol do agente dos crimes pelos quais se dera a

condenacao alcancada pelo decreto impugnado.

Pretensao de alterar o rol de crimes insuscetiveis de graca por meio
de interpretacdo judicial ampliativa, nos termos requeridos pelo partido
requerente da ADPF 964/DF, restringiria indevidamente a margem de agao
politica constitucionalmente assegurada ao Chefe de Estado (verdadeira capitis
deminutio), com ofensa nao apenas aos arts. 5%, XLIIL e 84, XII, da CF, mas

também ao principio da separagao de poderes (art. 22, CF).

24  Ob. loc. cit.
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H4, por conseguinte, de se reconhecer a compatibilidade do Decreto

de 21.4.2022 com os limites expressos a concessao de indulto e de graga,

previstos nos arts. 5%, XLIII, e 84, XII, da Constituicao Federal.

5. CONCESSAO DE GRACA OU INDULTO ANTES DO TRANSITO EM

JULGADO DE SENTENCA PENAL CONDENATORIA

Nem mesmo se depara com campo propicio a que se impute eiva de

inconstitucionalidade ao Decreto de 21.4.2022 por haver indultado

parlamentar antes da verificagdo do transito em julgado do acdérdao

condenatorio.

O ato impugnado foi editado no dia seguinte ao da condenagao

criminal do parlamentar, nao existindo, por conseguinte, decisao condenatdria

transitada em julgado no momento em que concedida a graca presidencial.”

25

Na data de concessao do indulto individual, nem mesmo o acérdao condenatorio havia
sido publicado nos autos da AP 1.044/DF, havendo divulgacao tao somente da corres-
pondente decisao de julgamento nos autos eletronicos, de seguinte teor: “Decisao: Pre-
liminarmente, o Tribunal, por unanimidade, resolveu questao de ordem no sentido de
rejeitar a alegacao de suspeicao e impedimento de Ministros do Supremo Tribunal Fe-
deral. Em seguida, o Tribunal, por maioria, rejeitou as preliminares, bem como decre-
tou a perda de objeto dos agravos regimentais interpostos contra decisao que indeferiu
as diligéncias requeridas na fase do art. 10 da Lei 8.038/90 e contra decisao que determi-
nou a necessidade de juntada das alegagdes finais para analise de requerimento de ex-
tingao de tipicidade e punibilidade; e julgou parcialmente procedente a dentincia para:
(a) absolver o réu Daniel Lucio da Silveira da imputagao do art. 286, paragrafo unico,
do Cddigo Penal, considerada a continuidade normativo-tipica em relagdo ao art. 23, II,
da Lei 7.170/83; (b) condenar o réu Daniel Lucio da Silveira: (b.1) como incurso nas pe-
nas do artigo 18 da Lei 7.170/83, por 2 (duas) vezes, na forma do art. 71 do Cddigo Pe-
nal, em virtude da ultra-atividade da lei penal mais benéfica em relagao ao artigo 359-L

do Codigo Penal a pena de 5 (cinco) anos e 3 (trés) meses de reclusao; (b.2) como incur-
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Nao tendo ainda sido publicado o acérdao condenatério, nao havia
sido inaugurada, ainda, nos autos da AP 1.044/DF, a oportunidade para a

interposicao de recurso.

Na mencionada ADI 5.874/DF, proposta contra decreto presidencial
concessivo de indulto coletivo, debateu o Supremo Tribunal Federal acerca da
possibilidade de o Presidente da Republica exercer tal prerrogativa mesmo

antes do transito em julgado da sentenca penal condenatdria.

O ato ali impugnado, Decreto 9.246/2017, nos incisos I e II do art. 11,
estendera os beneficios do indulto e da comutagao de pena as hipoteses em

que “a senten¢a tenha transitado em julgado para a acusagdo, sem prejuizo do

so nas penas do art. 344 do Codigo Penal, por 3 (trés) vezes, na forma do art. 71 do
Codigo Penal a pena de 3 (trés ) anos e 6 (seis) meses de reclusdao, bem como a pena de
35 (trinta e cinco) dias-multa, no valor de 5 (cinco) salarios minimos dia-multa, conside-
rado o patamar vigente a época do fato, que deve ser atualizado até a data do efetivo
pagamento. Consideradas as penas para cada crime, a pena final é de 8 (oito) anos e 9
(nove) meses de reclusdao, em regime inicial fechado, e 35 (trinta e cinco) dias-multa, o
valor do dia-multa equivalente a 5 (cinco) saldrios minimos, considerado o patamar vi-
gente a época do fato, que deve ser atualizado até a data do efetivo pagamento. Fica fi-
xado o regime fechado para o inicio do cumprimento da pena. Apds o transito em jul-
gado, ficam ainda suspensos os direitos politicos do condenado, enquanto durarem os
efeitos da condenacao, nos termos do art. 15, inciso III, da Constituicao Federal; bem
como determinada a perda do mandato parlamentar, em relagao ao réu Daniel Lucio
da Silveira, nos termos do art. 55, inciso VI e o § 2°, da Constituicao Federal e artigo 92
do Cddigo Penal. Tudo nos termos do voto do Relator, vencidos o Ministro Nunes Mar-
ques (Revisor), que julgava a agao improcedente, nos termos do art. 386, I, II e III, do
Codigo de Processo Penal, e o Ministro André Mendonga, que julgava parcialmente
procedente a agdo, em menor extensdo, nos termos de seu voto. Falaram: pelo autor, a
Dra. Lindora Maria Araujo, Vice-Procuradora-Geral da Republica; e, pelo réu, o Dr.
Paulo César Rodrigues de Faria. Presidéncia do Ministro Luiz Fux. Plenario,

20.4.2022.”.
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julgamento de recurso da defesa em instincia superior” e em que “haja recurso da

acusacdo de qualquer natureza apods a apreciagio em segunda instiancia”.

Prevaleceu na Corte a compreensao de ser legitimo ao Chefe de
Estado conceder perdao independentemente da existéncia ou nao de

condenagao criminal coberta pelo manto preclusivo da coisa julgada.

A esse proposito, afirmou o Ministro Alexandre de Moraes no voto-

condutor do acdrdao:

Da mesma maneira, em relagido ao artigo 11, a Constituicdo Federal
ndo limita o momento em que o Presidente da Repiiblica pode
conceder o indulto, sendo possivel isentar o autor de
punibilidade, mesmo antes de qualquer condenacdo criminal.
Nao esta ausente a razoabilidade como pretende a Procuradoria-Geral da
Republica. Ressalto que estranha interpretacio seria aquela que
permitisse ao Ministério Publico afastar a punibilidade penal, por
meio de delagdo premiada, antes de qualquer condenagdo criminal ou
constatagio e verificagio de eficdcia; e proibisse o Presidente da
Republica, com base em competéncia expressa, histérica e tradicional
do constitucionalismo brasileiro, de aplicar o indulto ab initio. -
Grifos nossos

Na mesma linha, defendeu o Ministro Gilmar Mendes:

Na doutrina, afirma-se: “verificamos a possibilidade de se receber o
indulto antes do trdnsito em julgado” (RIBEIRO, Rodrigo. O indulto
presidencial: origens, evolucdo e perspectivas. RBCCrim, v. 23, n.
117, nov./dez. 2015. p. 428). Ou seja, ndo hd 6bice para que o
indulto seja aplicado antes do transito em julgado do processo.
Conforme jd afirmado, a concessdo do indulto é prerrogativa do
Presidente da Repiiblica que possui impactos no exercicio da
pretensdo punitiva pelo Estado, podendo ter consequéncias em
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qualquer fase da persecucdo penal. Trata-se de mecanismo de gestdo
do sistema penal, com impactos em questoes penitencidrias e de politica
criminal em sentido amplo. Portanto, inexiste violacdo na norma
definida no Decreto de Indulto aqui analisado. - Grifos nossos

Com base nesse entendimento, o Supremo Tribunal Federal julgou
improcedente o pedido de declaragao de inconstitucionalidade do art. 11, I e II,

do Decreto 9.246/2017.

O entendimento que prevaleceu naquele julgamento é aquele que se
coaduna com a ampla liberdade constitucionalmente dada ao Presidente da
Reptblica para conceder perdao a infragoes penais por intermédio dos institutos

da graca e do indulto.

Nao havendo disposicao constitucional impeditiva da concessao de
indulto ou graca individual anteriormente ao transito em julgado da decisao
condenatdria, compreende-se deter o Chefe de Estado ampla margem de
avaliacdo politica para, por meio dos referidos institutos, definir o momento em

que o perdao sera conferido, ainda que inexista titulo condenatdrio definitivo.

Interpretacao judicial em sentido diverso, ou seja, que restringisse a
possibilidade de manejo do indulto as hipoteses em que houvesse condenagao
com transito em julgado, resultaria na criacao de requisito que a Constituicao
Federal nao estabeleceu, em inovagao as regras constitucionais que conferem ao

Chefe de Estado o pleno exercicio dessa prerrogativa constitucional.
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Essa era a linha, alids, prestigiada nas licdes de Carlos Maximiliano,
expendidas nos seus ja mencionados “Comentarios a Constitui¢ao Brasileira”, de
1891, quando admitia a possibilidade de indulto anterior ao transito em julgado,
mencionando, nesse particular, em nota de rodapé, ilustres publicistas

estadunidenses®.

De seu turno, Aragjo Castro, comentando a Carta de 1937, conquanto
concebesse a valida manifestacao do poder de graca como subordinada ao prévio
transito em julgado da condenacao, acrescentava que o “Supremo Tribunal Federal
tem declarado em vdrios acordios que o indulto pode ser concedido, quer depois, quer

727

antes da sentenga condenatoria””’, o que implicava, por forca de logica, a sua

admissdo antes do transito do seu transito em julgado *.

Por tais razdes, ha de se concluir, em conformidade com o precedente
firmado na ADI 5.874/DF, que o Presidente da Republica pode legitimamente
decretar indulto ou conceder graca independentemente da existéncia ou nao de
condenagao transitada em julgado, nao se deparando, na Constituicao da
Reptublica, com exigéncia, a que se condicionem a valida emanagao e ou a eficacia

do ato, de definitividade do pronunciamento condenatorio.

26  MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1891. Brasilia: Senado
Federal, 2005, p. 510.

27  CASTRO, Aratjo. A Constituicdo de 1937. Brasilia: Senado Federal, 2003, p. 174-176.

28  Na doutrina, ha quem, embora entenda a graga como sujeita ao transito em julgado,
aponta julgados em que o Supremo Tribunal Federal admitiu o indulto antes da
preclusao maior (MELLO FILHO, José Celso de. Constituicio Federal Anotada. Sao Paulo:

Saraiva, 2. ed., 1986, p. 263).
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O decreto objeto de questionamento, portanto, nao fere qualquer norma
constitucional expressamente conformadora da prerrogativa estatuida nos arts.
5¢, XLIII, e 84, XII, da Constituicao Federal, motivo pelo qual nao hao de ser

acolhidos os pedidos de invalidagao formulados nas ADPFs.

6. PEDIDO SUBSIDIARIO FORMULAPO NA ADPF 964/DF: O DECRETO
DE GRACA E OS EFEITOS SECUNDARIOS, PENAIS E EXTRAPENAIS,
DA CONDENACAO

Em carater subsididrio, pleiteia o partido politico autor da ADPF
964/DF que, caso o Tribunal ndo declare a total incompatibilidade do decreto
impugnado com preceitos fundamentais da Constituicao Federal, “reconheca,
ao menos, a manutengdo de todos os efeitos extrapenais da condenagdo criminal que
ndo a aplicacdo da pena privativa de liberdade e de multa, sobretudo para se manter a
condicdo de inelegibilidade de Daniel Lucio da Silveira, por ter sido condenado pela
prdtica de crime contra a administracdo publica (art. 344 do CP c/c art. 1% 1, "e”, 1, da

Lei Complementar n® 64/1990)".

O pedido é completamente estranho ao objeto do decreto
impugnado, que, no seu artigo 3% ao dimensionar o seu especifico contetido,
disciplina que a “graca inclui as penas privativas de liberdade, a multa, ainda que
haja inadimpléncia ou inscrigio de débitos na Divida Ativa da Unido, e as penas
restritivas de direitos”, nao entrando na tematica dos efeitos secundarios

penais e extrapenais.
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A discussao a esse respeito, seria de todo gratuita, por investir contra
objeto nao existente, que nao ha, data venia, de ser conhecida por esse Egrégio

Supremo Tribunal Federal.

Outrossim, nao se desincumbiu a agremiagao requerente do 6nus de
promover a impugnacao especifica do decreto impugnado no tocante ao
referido pedido, nao tendo dedicado qualquer linha de fundamentagao fatica
ou juridica que porventura embasasse o pleito, nem ao menos indicado quais

preceitos fundamentais da Constitui¢ao Federal teriam sido violados.

O dever de fundamentar a arguicao de inconstitucionalidade assiste
ao requerente, que assume esse Onus processual de indeclindvel observancia,
ou seja, “o dever processual de motivar o pedido e de identificar, na Constituicdo, em
obséquio ao principio da especificagio das normas, os dispositivos alegadamente violados
pelo ato normativo que pretende impugnar” (ADI 561-MC/DF, Rel. Min. Celso de
Mello, D] de 23.3.2001), sendo certo que:

Ndo se mostra processualmente vidvel a impugnagio genérica da
integralidade de um decreto, lei ou codigo por simples objecdo geral,
insuficiente, para tanto, a mera invocacdo de principios juridicos em sua
formulagdo abstrata, sem o confronto pontual e fundamentado entre cada um
dos preceitos normativos questionados e o respectivo pardmetro de controle
(...).

(ADI 4.831/DF, Rel. Min. Rosa Weber, DJe de 17.03.2022).

Nao cabe ao Supremo Tribunal Federal substituir-se ao requerente

para suprir omissao ou deficiéncia que se verifique na peticao inicial, ainda que
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relativa a indicacao dos fundamentos da alegada pecha de inconstitucionalidade,

sob pena de transgressao ao principio do pedido.

Cuida-se de exigéncia difusa, alids, no plano do direito processual
comparado, em que nao somente a norma alvejada deve ser suficientemente

identificada, mas também as razdes que fundamentam a impugnagao™.

Embora a petigao inicial da ADPF 964/DF veicule pedido para que
essa Corte declare a “manutencio de todos os efeitos extrapenais da condenacdo
criminal que ndo a aplicagio da pena privativa de liberdade e de multa”, nao traz
fundamentacao especifica no tocante a inconstitucionalidade do alcance da

graca sobre os efeitos extrapenais da condenacao criminal.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal estabelece o dever de
motivacao adequada e suficiente do pedido, a contemplar todas as normas que
se pretende impugnar. Impugnagdo genérica, sem indicacdo de fatos ou

fundamentos juridicos devidamente especificados, viola as regras processuais

29  Assim, a titulo de exemplo, a Corte Constitucional italiana exige — tanto no controle
incidental quanto no controle em via principal, além de nos conflitos entre os poderes
do Estado e nos conflitos entre Estado e regides ou em que as proprias regides
disputem entre si — a indicagdo dos fundamentos da impugnacdo, e nao somente a
indicacdo, mas a argumentacao dos alegados vicios (ZAGREBELSKY, Gustavo,
MARCENO, Valeria. Giustizia costituzionale — II. Oggetti, procedimenti, decisioni. Bologna:
I1 Mulino, 2018, p. 128-129, 162, 292 e 318). Para ulteriores considera¢des sobre o objeto
do controle nos diversos sistemas juridicos, apresenta-se util a consulta a PEGORARO,
Lucio. Giustizia costituzionale comparata — dai modelli ai sistemi. Torino: Giappichelli, 2015,
p. 159 e seguintes.
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de definicao precisa do pedido, nos termos da jurisprudéncia do STF (ADI
1.775, Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, D] de 18.5.2001).

Porém, na hipdtese de a Corte, caminhando em direcao diversa,
entender de examinar o mérito do pedido subsididrio, a Procuradoria-Geral da
Republica enuncia, desde ja, a sua compreensao sobre a matéria de fundo

pertinente ao pleito subsididrio.

Ao fazé-lo, afirma-se a plena sintonia da compreensao do Ministério
Publico com a tradigao juridica brasileira, documentada nos estudos
constitucionais e de direito penal dedicados a importante temadtica. Nesse
preciso ponto, mostra-se harmonica, alids, a generalidade dos ordenamentos
juridicos ocidentais®, ecoando inequivocos atributos histéricos que, de ha

muito, desenham os contornos do poder de graga.

O poder de graga, tradicionalmente, nao abrange efeitos penais ou

extrapenais secunddrios, restringindo-se ao dominio da pena em sentido

30 E essa a tonica nos ordenamentos continentais europeus. A titulo exemplificativo, na
Italia, a doutrina constitucional é clara quanto a que a graca e o indulto “concernem
somente as penas e nao a condenagdo, que resta firme” (ZAGREBELSKY, Gustavo,
MARCENO, Valeria, PALLANTE, Francesco. Lineamenti di Diritto costituzionale. Milano:
Le Monnier, 2015, p. 394). Trilha o mesmo rumo a doutrina penal italiana, ressaltando
que, nos termos da legislagao penal ali vigente, o ato de graga nao abarca outros efeitos
penais da condenacao, e, inclusive quanto as penas acessorias, somente as contempla se
houver previsao expressa no decreto (FIORELLA, Antonio. Le Strutture del Diritto
Penale — Questioni fondamentali di parte generale. Torino: Giappichelli, 2018, p. 619;
ANTOLISEI, Francesco. Manuale di Diritto Penale — parte generale. Milano: Giuffre, 162

ed., 2003, p. 770-771, v. g.).
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proprio, de modo tal que, no particular, com precisao, afirma Claudio Pacheco,

ad litteram:

(...) 0 indulto abrange a pena pecunidria quando ndo é expressamente
excluida; o indulto ndo anula os efeitos civis e administrativos da
condenagdo, nem exime o beneficiado da obrigagdo de restituir o alheio,
assim como ndo lhe cria o direito de pedir indenizagio pelos prejuizos
resultantes do processo e da condenagdo; o indulto ndo apaga os
registros da condenagdo nem a nota de delinquéncia, ndo impedindo
entdo que o indultado mova o processo de revisdo para o seu completo
alimpamento (...)"".

No plano da producao académica dos penalistas, é expressivo o

magistério de Antonio José da Costa e Silva, a quem Nélson Hungria tinha na

conta de o mais apurado cultor da ciéncia juridico-penal no Brasil:

Todos os géneros de delitos — comuns, politicos ou militares — podem
ser objeto de indulto. Nenhuma releviancia tem a qualidade das
penas, desde que sejam criminais.

O indulto ndo extingue o delito — poena potest tolli, culpa perennis
erit, no dizer de Ovidio. Conseguintemente, o indultado continua a
ser um condenado. Se pratica outro crime de idéntica natureza,
violando o mesmo artigo da lei penal (segundo o sistema de nosso
codigo), torna-se reincidente e como tal deve ser tratado.* (énfase
acrescentada)

Em plena coeréncia com as doutrinas expostas situa-se o pensamento

de Celso de Mello, para quem o indulto e a graca “ndo ilidem o crime (s6 atingem

31

32

PACHECO, Claudio. Tratado das Constituicoes Brasileiras. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1965, v. V1/307.

COSTA E SILVA, Antonio José. Cédigo Penal dos Estados Unidos do Brasil comentado. Sao
Paulo: Companhia Editora Nacional, 1938, v. 11/356-357.
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a pena imposta)”>. Cita, sobre o tema, ademais, parecer de Adroaldo Mesquita
da Costa, para quem:
O indulto é ato emanado da faculdade de cleméncia do Governo. Os
seus efeitos ndo vdo além da extingdo da punibilidade, vale dizer, visa

a livrar o beneficidrio das penas, mas nio atinge os demais
efeitos decorrentes da condenacdo. (énfase e grifos acrescentados)

A jurisprudéncia reiterada do Supremo Tribunal Federal, no curso
dos anos, tem manifestado, sem discrepancias, idéntica inteleccao™, e dela nao
destoa a interpretacdo do Superior Tribunal de Justica, cuja sumula 631 é
textual no sentido de que o “indulto extingue os efeitos primdrios da condenagdo

(pretensio executdria), mas ndo atinge os efeitos secunddrios, penais ou extrapenais” .

A graca e o indulto nao eximem seus beneficidrios de eventual
responsabilizacdo nas searas civel, administrativa, eleitoral ou nas demais

esferas do direito em que possa repercutir a pratica do fato delituoso.

Logo, fazendo inteira abstragao do caso concreto, pode-se enunciar
que, no Direito brasileiro, o exercicio do poder de graca ndo interfere na
suspensao dos direitos politicos, apds o transito em julgado, em decorréncia da
condenacao, e, tampouco, no que venha a ser ou tenha sido decidido quanto a

perda de mandato politico. Nenhuma interferéncia surte, ademais, no tocante

33  MELLO FILHO, José Celso de. Constituicido Federal Anotada. Sao Paulo: Saraiva, 22 ed.,
1986, p. 265.

34 Podem ser consultados, inter plures, os acérdaos nos seguintes julgados: EP 21 AgR-
segundo, Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. em 27.9.2019; HC 82554, Rel.
Min. Celso de Mello, Segunda Turma, j. em 11.3.2003; HC 121907, Rel. Min. Dias

Toffoli, Primeira Turma, julgado em 30.9. 2014.
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a eventual inelegibilidade decorrente da condenacao, que podera ser objeto de

apreciagao pela Justica Eleitoral.

No que concerne, de modo especifico, ao pedido subsididrio, nao h3,
portanto, no entender da Procuradoria-Geral da Republica, como acolher a
pretensao nele deduzida, eis que o artigo 3° do ato impugnado nao abrange, pelo
que resulta de sua redac¢do, os efeitos secundarios, penais e extrapenais, da
condenacdo, e, a par disso, o deferimento do pleito sucessivo importaria no
transferimento ao processo da arguicao de descumprimento de preceito
fundamental a resolugdo de questdes que tém sua sede apropriada de

consideracao e deslinde em outros loci processuais.

O leito natural dessa discussao corre por entre as margens do
processo penal de conhecimento, e ndao no bojo de ADPF, e é, pois, a agao
penal, mesmo ap0s a superveniéncia do ato de cleméncia soberana, a via para
o equacionamento de questoes que dizem respeito a incidéncia e a aplicacao
dos arts. 15, III, e 55, IV e § 2%, da CF, e 92 do Cddigo Penal, que preveem,
como efeitos nao penais da condenacao, a suspensao dos direitos politicos e a

perda do mandato parlamentar.

Outrossim, a discussao sobre a suspensao dos direitos politicos e, em
especial, acerca da privacao temporaria da capacidade eleitoral passiva em
razdo da inelegibilidade disciplinada no art. 1°, I, alinea ¢, 1, da Lei
Complementar 64/1990, na redacao conferida pela Lei Complementar

135/2010, tem na Justica Eleitoral possibilidade conhecimento e julgamento.
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Isso porque, compete a Justica Eleitoral aferir, em regra no momento
da formalizacao do pedido de registro da candidatura, se os candidatos a
cargos eletivos incidem ou nao em alguma causa de inelegibilidade prevista na
legislacao eleitoral. Eo que estatuem o art. 11, § 10, da Lei 9.504/1997, e o art.

2, caput e paragrafo tnico, da Lei Complementar 64/1990:

Lei 9.504/1997

Art. 11.(...)

§ 10. As condicoes de elegibilidade e as causas de inelegibilidade de-
vem ser aferidas no momento da formalizagdo do pedido de registro da
candidatura, ressalvadas as alteracoes, faticas ou juridicas, superveni-

entes ao registro que afastem a inelegibilidade. (Incluido pela Lei n®
12.034, de 2009)

Lei Complementar 64/1990

Art. 22 Compete a Justica Eleitoral conhecer e decidir as argiiicoes de
inelegibilidade.

Pardgrafo tinico. A argiii¢cdo de inelegibilidade serd feita perante:

I - o Tribunal Superior Eleitoral, quando se tratar de candidato a Pre-
sidente ou Vice-Presidente da Repiiblica;

II - 0s Tribunais Regionais Eleitorais, quando se tratar de candidato a
Senador, Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Fede-
ral, Deputado Federal, Deputado Estadual e Deputado Distrital;

III - os Juizes Eleitorais, quando se tratar de candidato a Prefeito,
Vice-Prefeito e Vereador.

A Stimula 45 do Tribunal Superior Eleitoral confirma esse entendimento,
ao estabelecer que, “nos processos de registro de candidatura, o juiz eleitoral pode
conhecer de oficio da existéncia de causas de inelegibilidade ou da auséncia de condigio de

elegibilidade, desde que resguardados o contraditorio e a ampla defesa”.
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O acolhimento do pedido sucessivo converteria a decisao em
arguicao de descumprimento de preceito fundamental em pronunciamento
declaratorio de efeitos juridicos que nao podem ser reconhecidos no ambito
das agOes de controle concentrado de constitucionalidade, eis que somente
podem resultar de decisdes concretas, no plano de processos subjetivos

vocacionados a solugao, sob o crivo do contraditorio, das questdes referidas.

Portanto, o pedido subsidiario formulado pelo requerente da ADPF
964/DF nao ha de ser conhecido e, na hipdtese em que a Corte adentre ao seu

exame de mérito, é de mister o seu indeferimento.

7. CONCLUSAO

Em face do exposto, opina 0 PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA:

(a) preliminarmente, pelo nao conhecimento da ADPF 964, e pelo

conhecimento das ADPFs 965, 966 e 967;

(b) no mérito, pela improcedéncia dos pedidos.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras
Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

AMO/PC/VFICMS
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