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Daniel Zveibil: Graca de Jair Bolsonaro e
desvio de finalidade
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Em virtual nulificacao do abusivo decreto que concede graca (indulto individual) ao deputado
federal Daniel Silveira, é indispensavel que o Supremo Tribunal Federal evite o efeito ou dano
colateral de se desmantelar longeva jurisprudéncia dos tribunais superiores que protege o
indulto como legitimo mecanismo de controle no sistema de freios e contrapesos, por
reconhecer, nele, importante instrumento na defesa de direitos humanos de quem sente o peso
do poder punitivo do Estado [1].
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Em linhas gerais, o que a jurisprudéncia decide hd muitos anos em matéria de indulto e
comutacao (indulto parcial)?

Superior Tribunal de Justica [2] e Supremo Tribunal Federal [3] sao firmes no sentido de que a
analise judicial de pedido de indulto ou de comutacao de pena deve restringir-se unicamente ao
exame do preenchimento dos requisitos previstos no decreto presidencial, pois os requisitos
para concessao desses mecanismos despenalizadores sao de competéncia privativa do
presidente da Republica [4]. O voto vencedor do ministro Alexandre de Moraes, na ADI
5.874/DF, faz minucioso inventario sobre o tema revelando que o tribunal enxerga o poder
constitucional de indultar e comutar penas como ato de governo do presidente da Republica
com ampla discricionariedade, asseverando que nem lei ordinaria pode restringir tal poder, e
que ao estabelecer os requisitos para concessao de indulto e comutagao o presidente da
Republica deve observar somente os limites impostos pela propria Constituicao em seu artigo
592, inciso XLIII.

A posicao jurisprudencial consolidada em nossos tribunais superiores contribuiu, ao longo dos
anos, para que nosso caético sistema penitenciario nao fosse pior do que ja esta. Lembrando
que o proprio Supremo Tribunal Federal, por meio da ADPF MC 347, reconheceu o "estado de
coisas inconstitucional" de nosso sistema prisional devido a superlotagao carceraria, as
condicoes terrivelmente desumanas de custodia e violagcdo massiva de direitos fundamentais de
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presos. O tragico seria mais tragico, se assim é permitido dizer.

Por isso, todo o cuidado é pouco na operagao de se declarar (a justa) nulidade do decreto de
graca do presidente da Republica que beneficia seu aliado politico, devendo o Supremo
Tribunal Federal atentar em sua motivacao para que nao acarrete alteracao da jurisprudéncia
consolidada a respeito do tema em prejuizo de milhares de condenados em todo o Brasil.

Para se atingir esse objetivo, é fundamental que o Supremo Tribunal Federal realize distingéao (
distinguish) deixando de aplicar a tese central da jurisprudéncia dos tribunais superiores, que é
bem representada pela decisdao majoritaria na ADI 5.874. O tribunal deve reconhecer que a
graca concedida em favor de Daniel Silveira é situacao especifica, de singularidade inequivoca,
por dizer respeito a anormalidade politico-institucional ndo se podendo aplicar como
precedente a jurisprudéncia consolidada sobre o tema e construida principalmente de 1988 em
diante considerando presos comuns e normalidade institucional.

A diversidade da situagao explica-se principalmente porque a graga concedida vai além de
acenar a aliados politicos do presidente da Republica e parte de seu eleitorado absolutamente
fiel. O decreto de graca potencializa que extremistas se entreguem a condutas criminosas
visando destruir instituigcoes democraticas e nosso Estado democratico de direito, possibilitando
gue acreditem no perdao do presidente da Republica por supostamente "lutarem pela
liberdade".

Ademais, é absolutamente revelador o fato de a graga ter sido concedida antes do transito em
julgado, pois segundo comentador da Constituicao de 1891, "o indulto antes da condemnagdo
passada em julgado é a aboli¢do do crime, caracteristico da amnistia". Curiosamente, narra que
"o Supremo Tribunal Militar, assim considerando, entre outros por accordam de 22 de maio de
1896, ndo admittindo no Presidente da Reptblica autoridade para conceder amnistias, ndo tem
reconhecido legaes os indultos conferidos n'aquellas condi¢ées" [5].

Se a situacao fatica é politica e bastante diversa dos indultos natalinos costumeiramente
concedidos aos presos comuns, anualmente, desde o inicio dos anos 1980, estdao corretas as
vozes que vem asseverando "desvio de poder" ou de "desvio de finalidade" na concessao do
indulto individual ao aliado politico do presidente da Republica.

Somado a isso, leve-se em conta a pendéncia de grave conflito de atribuicao entre Poderes do
Estado (especialmente entre o Supremo Tribunal Federal e o Poder Executivo) com potencial de
ruptura do sistema constitucional. Conflito de atribuicao entre Poderes do Estado pode ser
definido como "controvérsia (diuvida objetiva) envolvendo centros autbnomos de poder,
relevante ao sistema constitucional de freios e contrapesos, a respeito de investidura de
atribuigdo (isto é, investidura de poder —meio— para a consecug¢do de determinada tarefa
publica —fim)".[6]

A duavida objetiva no caso do decreto de graga reside no seguinte: o presidente da Republica
pode fazer uso da gracga beneficiando aliado politico e esvaziando a competéncia do Supremo
Tribunal Federal prevista no artigo 102, I, "b", da Constituicao, no processamento e julgamento
de crimes contra o Estado democratico de direito?
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Essa perspectiva possibilita especularmos limites constitucionais ao poder de indultar que estao
além da literalidade do artigo 52, XLIII, da Constituicao. Em outras palavras, abre a
oportunidade para entrevermos limitagdao constitucional voltada a obstar tentativas de ampla
destruicao do sistema constitucional em vigor.

Sobre limitacao constitucional ao poder de indultar, é interessante o exemplo do HC 72.391/DF.
O paciente pediu cleméncia ao presidente da Republica para nao ser extraditado, e o plenario
do Supremo Tribunal Federal discerniu a impossibilidade do presidente da Republica do Brasil
indultar crime de competéncia jurisdicional de Estado estrangeiro [7], da competéncia do
presidente da Republica avaliar a conveniéncia e oportunidade da extradigdo prevista no
Estatuto do Estrangeiro [8]. Essa limitacao constitucional (de nao indultar crime de
competéncia jurisdicional de Estado estrangeiro) nao esta expressa no aludido inciso XLIII, do
artigo 52 da Constituicdo, decorrendo de principios pelos quais nosso pais deve se reger nas
relacdes internacionais: independéncia nacional e igualdade entre os Estados [9].

Deve haver cautela na tese juridica do desvio de poder ou de finalidade, pois foi pensada em
cima da ideia de ato administrativo, apurando-se se a valorizacao do motivo e a determinacgao
do objeto estao alinhadas a finalidade do ato administrativo, elemento este devidamente fixado
por meio de lei formal e vinculante ao administrador publico. Por isso a terminologia "desvio de
poder", segundo Caio Tacito, "procura indicar, graficamente, o movimento ilicito da vontade
que, descumprindo a ordem legal, se dirige a alvo diverso daquele que lhe é determinado" [10].

O poder de indultar e comutar manifesta-se por meio de ato de governo, com ampla liberdade e
sem a idéntica estruturacao do ato administrativo, mesmo o ato administrativo dotado de
aspectos discricionarios. Portanto, deve-se extrair o desvio de poder ou de finalidade tendo
como perspectiva os dispositivos constitucionais voltados para previsao, implementacao,
funcionamento e protegdo do Estado democratico de direito.

O artigo 12 da Constituicao — desdobrado por muitos outros ao longo do texto constitucional
[11] — é suficiente para apuracao desse desvio de poder, porque resume bem a submissao de
todos ao império da lei pela clausula "Estado democratico de direito", atraindo os objetivos
fundamentais da Republica gravados no artigo 32, sem os quais o "democratico" perderia
sentido. Merece especial destaque o fato de a Constituigcao prever os estados de defesa e de
sitio, os chamados "poderes emergenciais", em defesa do Estado e das instituicoes
democraticas em seu Titulo V, e atribuir ao presidente da Republica participacao decisiva no
recurso a esses "poderes emergenciais" [12] em defesa do Estado Democratico de Direito — o
que torna particularmente grave sua conduta de erodir principios e regras decorrentes do
Estado Democratico de Direito.

A partir desse conciso recorte normativo verifica-se limitacao implicita na Constituicao em
matéria de indulto que nao estd expresso no texto do inciso XLIII, do artigo 52. As atribuicdes
constitucionais do presidente da Republica obviamente nao podem ser utilizadas para violentar
o Estado democratico de direito ao impedir o pleno funcionamento de outros Poderes em suas
atribuicoes e potencializando que extremistas se aventurem em crimes contra o Estado
Democratico de Direito, colocando o pais a beira de gravissima ruptura do sistema
constitucional. O poder de indultar nao pode ser excetuado dessa conclusao; simplesmente nao
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hé argumento racional para outra.

Tudo isso para dizer que é indispensavel ao Supremo Tribunal Federal restaurar a ordem
democratica, respeitado o devido processo legal, nulificando o mal-acabado decreto de graga a
luz da gravissima crise institucional entre Poderes do Estado. Porém, nesse grave mister deve
lembrar-se da desditosa massa de condenados negros e pobres periféricos em geral, e que
dependem da longeva jurisprudéncia consolidada em matéria de indulto.

Sendo assim, preconiza-se que o tribunal sobressaia a distincao do caso do deputado federal
Daniel Silveira na fundamentacao da decisao declaratoria de nulidade do decreto de graca. Ou
seja, que a decisdo se refere a especifica situagao de anormalidade institucional, e ndo devera
ser aplicada as cotidianas controvérsias cotidianas na execucao penal se nao existir
similaridade fatica com o lamentavel caso do aliado do presidente da Republica.
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