VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Em complemento ao
relatério langado pelo Ministro FLAVIO DINO, anoto que o caso em
julgamento trata de Acao Direta proposta pelo Procurador-Geral da
Republica em face do Decreto Presidencial 11.302/2022, pelo qual o
Presidente da Republica concedeu indulto natalino a pessoas condenadas
conforme condi¢cOes determinadas.

O art. 5° do referido Decreto dispde o seguinte:

Art. 5° Serd concedido indulto natalino as pessoas
condenadas por crime cuja pena privativa de liberdade maxima
em abstrato nao seja superior a cinco anos.

Pardgrafo tnico. Para fins do disposto no caput, na
hipotese de concurso de crimes, sera considerada,
individualmente, a pena privativa de liberdade maxima em
abstrato relativa a cada infracao penal.

Alega-se, essencialmente, que o indulto teria sido concedido de
forma indevidamente ampla, alcancando de forma indiscriminada e
genérica quaisquer crimes com pena inferior a 5 anos, “independentemente
da quantidade de infracoes penais praticadas e do montante total de pena
concreta imposta na condenagio” .

Dessa circunstancia, segundo o Requerente, decorreria a violagao aos
deveres do Estado de protecao a vida, seguranca e integridade das
pessoas (arts. 1°, I e IL; 2% 42, II; 59, caput, LIV e §§ 2° e 3% 69, caput; e 144
da Constituicao Federal; o art. 7° do ADCT).

Submetido o caso a julgamento em ambiente virtual, veio o Min.
Relator a proferir voto no sentido da IMPROCEDENCIA da Acao Direta,
assentando, com fundamento em precedentes da CORTE, o carater
excepcional do controle judicial sobre a discricionariedade do Presidente
da Repuiblica na concessao de indulto.

E o relatorio.

De inicio, indico que ACOMPANHO o voto proferido pelo Ministro
Relator, no sentido da IMPROCEDENCIA da Acao Direta.

Trata-se de novo debate em torno da natureza do indulto
presidencial, especialmente sob a perspectiva do principio da separagao
dos Poderes, tema anteriormente enfrentado pela CORTE no julgamento



da ADI 5874 (Rel. Min. ROBERTO BARROSO, Rel. para acérdao Min.
ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 9/5/2019); e no
julgamento mais recente da ADPF 964 (Rel. Min. ROSA WEBER, Tribunal
Pleno, julgado em 10/5/2023).

No caso agora em julgamento, de modo semelhante ao objeto
impugnado nessas outras agdes, questiona-se o critério adotado pelo
Presidente da Republica na delimitagao dos requisitos para concessao do
indulto.

Eu afirmei, nos julgamentos referidos, que a concessao de indulto
nao esta vinculada a politica criminal estabelecida pelo Poder Legislativo,
tampouco adstrita a jurisprudéncia formada pela aplicacdao da legislacao
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
triparticdo de poderes.

O exercicio do poder de indultar nao fere a separacao de poderes por
supostamente esvaziar a politica criminal estabelecida pelo legislador e
aplicada pelo Judicidrio, uma vez que foi previsto exatamente como
mecanismo de freios e contrapesos a possibilitar um maior equilibrio na
Justica Criminal (PINTO FERREIRA, Comentdrios a Constituicdo brasileira.
Vol. 2. Sao Paulo: Saraiva, 1992, p. 574 e ss.; ALCINO PINTO FALCAO.
Constituicdo Federal anotada. Freitas Bastos. v. 2, p. 214).

Observei que a Jurisprudéncia da CORTE e a doutrina constitucional
a respeito da natureza juridica do indulto coletivo sempre o
caracterizaram, desde o primeiro periodo republicano, como ato
discricionario e privativo do Chefe do Poder Executivo.

CARLOS MAXIMILIANO, por exemplo, apontava que s6 o texto
constitucional poderia limitar a discricionariedade do Presidente da
Republica: "O poder executivo de perdoar ndo tem outros limites sendo os
fixados no texto fundamental” (Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1891.
Rio de Janeiro, 1918, p. 509/510). Igualmente, o Professor PINTO
FERREIRA apontou tanto a discricionariedade, quanto a amplitude do
instituto, ensinando que:

“O Presidente da Republica tem competéncia para
conceder indulto e comutar penas, quaisquer que sejam as
infragdes penais praticadas, salvo as proibidas pelo Coddigo
Magno, tratando-se de crime ou contravencao penal, qualquer
que seja a sang¢ao cominada.” (Comentarios a Constituigao



Brasileira, 30. vol., Saraiva, 1992, p. 579).

J.J. GOMES CANOTILHO, GILMAR FERREIRA MENDES, INGO
WOLFGANG SARLET, LENIO STRECK, igualmente, salientam que “o
indulto e a comutagido da pena configuram tipico ato de governo, que se
caracteriza pela discricionariedade” (Comentdrios a Constituicdo do Brasil. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 1254).

E 0 mesmo entendimento pacificado por esta SUPREMA CORTE,
que prevé a possibilidade constitucional de o Presidente da Republica,
discricionariamente, conceder cleméncia individual ou coletiva, seja de
maneira total, seja de maneira parcial. Nesse sentido: RHC 71400-5 Rel.
Min. ILMAR GALVAOQ, Primeira Turma, julgado em 7/6/1994; ADI-MC
2795, Rel. Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em
8/5/2003; HC 81565, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Primeira Turma,
julgado em 19/2/2002; HC 96431, Rel. Min. CEZAR PELUSO, Segunda
Turma, julgado em 14/4/2009; HC 90364, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 31/10/2007.

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, portanto, pacificou a
impossibilidade de REVISAO DO MERITO dos decretos de indulto, ou
seja, a discricionariedade do Presidente da Republica — desde que de
acordo com a Constitui¢do Federal — ndo podera ser substituida pela
discricionariedade do Poder Judiciario.

Obviamente, como destaquei nos julgamentos da ADI 5.874 e da
ADPF 964, a impossibilidade de analise meritoria do decreto de indulto
nao afasta o controle jurisdicional da constitucionalidade e legalidade do
ato presidencial. A CORTE admitiu a possibilidade de analise da
constitucionalidade do indulto, perante os requisitos constitucionais,
conforme constou expressamente na ADI 5.874, no item 4 da Ementa:

4. Possibilidade de o Poder Judiciario analisar somente a
constitucionalidade da concessao da clementia principis, e nao
0 mérito, que deve ser entendido como juizo de conveniéncia
e oportunidade do Presidente da Republica, que podera," - e
saliento aqui - "entre as hipoteses legais e moralmente
admissiveis," - repito: hipdteses legais e moralmente para o
interesse publico no ambito da Justica Criminal.

Para a andlise do caso em julgamento, portanto, cabe aferir a
presenca dos requisitos que condicionam a validade da escolha
discriciondria pelo chefe do Poder Executivo: hipdteses legais e



moralmente admissiveis, interesse ptblico e o ambito da justi¢a criminal,
nao o ambito da politica partidaria.

Em relacio ao INDULTO, ha LIMITACOES CONSTITUCIONAIS
EXPRESSAS no artigo 5% XLIIL, ao estabelecer que “a lei considerard crimes
inafiangdveis e insuscetiveis de graca ou anistia a pradtica da tortura , o trafico
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” .

Por outro lado, o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ja reconheceu a
existéncia de limitagdes constitucionais implicitas, como assentado no
julgamento da EXT 1435/DF (Rel. Min. CELSO DE MELLO,Segunda
Turma, julgado em 29/11/2016), como a concessao de indulto a crimes

objeto do pedido extradicional, salientando que:

“O exercicio da cleméncia soberana do Estado nao se
estende, em nosso direito positivo, aos processos de extradicao,
eis que o objeto da indulgentia principis restringe-se,
exclusivamente, ao plano dos ilicitos penais sujeitos a

competéncia jurisdicional do Estado brasileiro”.

Assim, apesar de o indulto ser ato discriciondrio e privativo do
Chefe do Poder Executivo, a quem compete definir os requisitos e a
extensao desse verdadeiro ato de cleméncia constitucional, a partir de
critérios de conveniéncia e oportunidade, nao constitui ato imune ao
absoluto respeito a Constituicao Federal e é, excepcionalmente, passivel
de controle jurisdicional.

Serd possivel ao Poder Judicidrio analisar somente a
constitucionalidade da concessao da clemencia principis, € nao o mérito, que
deve ser entendido como juizo de conveniéncia e oportunidade do
Presidente da Republica, que podera, entre as hipdteses legais e
moralmente admissiveis, escolher aquela que entender como a melhor
para o interesse publico no ambito da Justica Criminal (GEORGES
VEDEL. Droit administratif. Paris: Presses Universitaires de France, 1973.
p- 318, MIGUEL SEABRA FAGUNDES. O controle dos atos administrativos
pelo Poder Judicidrio. Sao Paulo: Saraiva, 1984, p. 131).

O Poder Judiciario deve exercer somente o juizo de verificagao de
exatidao do exercicio de oportunidade perante a constitucionalidade do
Decreto de Indulto.

A andlise da constitucionalidade do Decreto de Indulto devera,



igualmente, verificar a realidade dos fatos e também a coeréncia logica da
decisao discricionaria com os fatos. Se ausente a coeréncia, o indulto
estard viciado por infringéncia ao ordenamento juridico constitucional e,
mais especificamente, ao principio da proibicdo da arbitrariedade dos
poderes publicos que impede o extravasamento dos limites razoaveis da
discricionariedade, evitando que se converta em causa de decisoes
desprovidas de justificagdo fatica e, consequentemente, arbitrarias
(TOMAS-RAMON FERNANDEZ. Arbitrariedad y discrecionalidad. Madri:
Civitas, 1991. p. 115).

A opgao conveniente e oportuna para a edi¢cao do Decreto de Indulto
deve ser feita legal e moralmente pelo Presidente da Republica, e somente
sua constitucionalidade deve ser apreciada pelo Poder Judiciario,
conforme teoria ja consagrada em relagao a todos os atos discriciondrios
do Poder Publico (RENE CHAPUS. Droit administratif général 6. ed. Paris:
Montchrestien, 1992, t. 1, p. 775).

Esta SUPREMA CORTE tem o dever de analisar se as normas
contidas no Decreto de Indulto, no exercicio do carater discricionario do
Presidente da Republica, estdo vinculadas ao império constitucional.

Naturalmente, ndo compete ao SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
reescrever o decreto de indulto, pois, ou o Presidente da Republica
extrapolou o exercicio de sua discricionariedade, e, consequentemente, a
norma € inconstitucional; ou, entre as varias opgdes constitucionalmente
licitas, o Presidente da Republica escolheu validamente uma delas, e,
consequentemente, esta opgao valida nao podera ser substituida por uma
escolha discriciondria do Poder Judicidrio, mesmo que possa parecer
melhor, mais técnica ou mais justa.

O decreto presidencial de indulto nao pode inconstitucionalmente
extrapolar sua discricionariedade, assim como o Poder Judicidrio nao
possui legitimidade para substituir opgoes validas do Chefe do
Executivo, por aquelas que entende mais benéficas, eficientes ou justas.

Assim, reafirmo as premissas que enunciei nos julgamentos
anteriormente referidos:

(1) E competéncia discricionaria do Presidente da
Republica a defini¢do dos requisitos e da extensao do ato
de cleméncia constitucional, a partir de critérios de
conveniéncia e oportunidade.

(2) O exercicio do poder de indultar nao fere a

separacao de poderes por supostamente esvaziar a politica



criminal estabelecida pelo legislador e aplicada pelo
Judicidrio, uma vez que foi previsto exatamente como
mecanismo de freios e contrapesos para possibilitar um
maior equilibrio na Justica Criminal, dentro da separagao
de poderes, que é uma das cldusulas pétreas de nossa
Carta Magna (CF, art. 60, § 4¢, III)

(38) O Decreto de Indulto nao é um ato imune ao
absoluto  respeito a  Constituicio = Federal e,
consequentemente, torna-se passivel de controle
jurisdicional para apuracao de eventuais
inconstitucionalidades, cujos limites estabelecidos nos
artigos 2° e 60, §4°, III da CF, ao definir a separagao de
poderes, impedem a transformagdao do Poder Judiciario
em  “pura  legislacio”,  derrogando  competéncias
constitucionais expressas do Chefe do Poder Executivo e
substituindo legitimas opg¢oes pelas suas.

A luz dessas mesmas premissas, mostra-se ausente qualquer conflito
entre o art. 5° do Decreto Presidencial 11.302/2022 e os limites
constitucionais explicitos e implicitos ao poder presidencial de conceder
indultos.

Como salientado pelo manifestacdo do Advogado-Geral da Uniao,
também realcado pelo Min. Relator, o alcance do indulto, tal como
operado pelo referido dispositivo, atende a motivagoes validas de politica
criminal e carcerdria, ndo demonstrados quaisquer elementos que
apontem para desvio de finalidade ou manifesta desproporcionalidade
da medida.

Em primeiro lugar, observo que o limite de pena estabelecido —
maximo de 5 anos de pena privativa de liberdade — mira a concessao do
perdao a crimes com menor reprovabilidade social, mesmo considerada a
aplicagao para cada crime individualmente, no caso de concurso de
crimes.

Além disso, a medida foi corroborada por manifestacao técnica do
orgao competente — o Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria, CNPCP - por meio do Parecer de Mérito n*
3/2022/CNPCP/DEPEN/M]J. Relata o Advogado-Geral da Unido que a
conclusao pelo encaminhamento da medida ao Presidente da Republica
com esse alcance teria atendido ao apelo de entidades da comunidade
juridica e sociedade civil, no sentido da “necessidade de edicdo de decreto de
indulto amplo como mecanismo de politica criminal eficaz para a reducdo da



superlotacdo carcerdria, tendo em vista a realidade insatisfatoria do sistema
penitencidrio brasileiro” .

Por fim, o art. 7° do Decreto impugnado expressamente exclui da
concessao de indulto um elenco de crimes e agravantes, como crimes
hediondos, praticados com grave ameaga ou violéncia contra pessoa,
crimes contra a mulher, criangas e adolescentes, etc, 0 que demostra o
cuidado do Poder Executivo na correta e proporcional delimitagao de seu
alcance.

Em vista do exposto, ACOMPANHO o voto proferido pelo Ministro
Relator, para julgar IMPROCEDENTE a presente Acao Direta e declarar a
constitucionalidade do art. 5° do Decreto 11.302/2022.

E o voto.



