Acao direta de inconstitucionalidade. Resolugao CNJ
n® 280/2019, que “estabelece diretrizes e parametros
para o processamento da execucao penal nos
tribunais brasileiros por intermédio do Sistema
Eletronico de Execugao Unificado = SEEU e dispoe
sobre sua governanca”. Improcedéncia do pedido.

1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade,
com pedido de liminar, movida pela Assembleia
Legislativa do Estado de SaoPaulo, tendo por objeto
a Resolugao CN] n° 280/2019, que “estabelece
diretrizes e parametrospara o processamento da
execugao penal nos. tribunais brasileiros por
intermédio do Sistema Eletronico de Execucao
Unificado — SEEU e dispde sobre sua governanga”.

2. A questao  constitucional em debate envolve
compreender .se a Resolucao CNJ n® 280/2019 foi
editada em respeito as competéncias assinaladas ao
Conselho Nacional de Justica pela Constituicao da
Reptblica e, ainda, se contraria a separagao de
poderes, o principio federativo e a competéncia
concorrente dos Estado para legislar sobre direito
penitenciario e procedimentos em matéria processual,
bem. como a autonomia conferida aos tribunais.

3. Nao constato a perda do objeto da presente acao,
uma vez que, malgrado a Resolugao CNJ n?® 304/2019
tenha promovido alteragoes em alguns dos artigos da
Resolugao impugnada, subsistem os dispositivos
nucleares, que correspondem a causa de pedir do
controle concentrado de constitucionalidade no que
tange a competéncia do Conselho Nacional de Justica
para instituir e determinar aos tribunais a utilizagao
do SEEU.

4. E necessario diferenciar entre o sistema de
acompanhamento da execug¢ao da pena - de
atribuicao do Poder Executivo -, e o sistema
eletronico de tramitagdao processual — de atribui¢ao do
Poder Judiciario. A existéncia de dois sistemas com

objetivos distintos ¢ consequéncia natural das
1



competéncias constitucionalmente distribuidas aos
poderes do Estado no ambito da execugao penal: ao
Poder Executivo compete realizar a gestao prisional e
cumprir as decisdes judiciais; ao Poder Judicidrio
cumpre fazer executar a pena por meio.do processo.

5. A competéncia legislativa concorrente para legislar
sobre procedimentos em matéria de processo de
execuc¢ao penal hd, pois, de ser entendida dentro das
balizas representadas pela atuacao do CNJ
concernente a “uniformiza¢ao de procedimentos”
(art. 12, § 1% V) e a tarefa de “acompanhar a
implantagao e o funcionamento de sistema de gestao
eletronica da execugdo penal e de mecanismo de
acompanhamento eletronico das prisdes provisdrias”
(art. 1%, § 12, VII).

6. Inevitavelmente, a existéncia de um O&rgao de
cupula no Poder Judicidrio com as atribui¢oes de
uniformizar  procedimentos e acompanhar a
implantacao de sistema de gestao eletronica da
execucao- penal configura limitagdo objetiva ao
exercicio da competéncia concorrente por parte dos
Estados, justificada, no caso, pela busca da melhor
tutela aos direitos fundamentais objeto desta
especifica atuacado estatal.

7. Na medida em que o CN]J — 6rgao com competéncia
para “unificar procedimentos” e “acompanhar a
implantagao de sistema de gestdao eletronica da
execucao penal” —, de maneira justificada, definiu o
SEEU como o sistema eletronico previsto na lei, a
competéncia concorrente dos Estados para legislar
sobre procedimentos tera de ser exercida nos
quadrantes definidos pelo ente maior.

“

8. A competéncia dos tribunais para regular “o
funcionamento dos respectivos orgaos jurisdicionais”
bem como para “organizar suas secretarias e servigos
auxiliares e os dos juizos que lhes forem vinculados”



ha de ser analisada, no ambito da execugdo penal,
inserida no contexto de violacao estrutural aos
direitos fundamentais das pessoas presas.

9. O controle a que se aspira no CNJ, portanto, nao é
apenas quantitativo, mas também  qualitativo, na
medida em que o “estado de coisas inconstitucional
no sistema penitencidrio” (é. constituido por e
materializa-se em potencial(violagao de direitos de
cada uma das pessoas (submetidas a jurisdi¢ao
criminal na fase da execugdo da pena. A “violagcao
massiva e persistente de direitos fundamentais”,
reconhecida a unanimidade pelo STF, compde-se de
centenas de milhares+de violagcoes individuais de
direitos.

10. A partir do~quadro normativo e fatico colocados,
concluo no sentido de que a obrigatoriedade de
utilizacdo do SEEU nao significa atuagdo contra a
autonomia. dos tribunais, mas a busca pela
efetividade " de politica publica que qualifica e
credencia-o sistema de justiga, a bem da governanga,
do reequilibrio e restabelecimento da ordem do
sistema prisional, temas que interessam diretamente
a seguranca publica e a toda a sociedade.

11. Ante o exposto, conhego da acdo direta e, no
mérito, acompanho a divergéncia aberta pelo
Ministro Ricardo Lewandowski, para julgar
improcedente o pedido.

Voto Vogal

A Senhora Ministra Rosa Weber (Presidente) : 1. Trata-se de acao direta
de inconstitucionalidade, com pedido de liminar, movida pela Assembleia
Legislativa do Estado de Sao Paulo, tendo por objeto a Resolugao CNJ n® 280
/2019, que “estabelece diretrizes e parametros para o processamento da
execugao penal nos tribunais brasileiros por intermédio do Sistema
Eletronico de Execugao Unificado — SEEU e dispoe sobre sua governancga”.



2. Como visto, a questao constitucional em debate envolve compreender
se a Resolucao CNJ n® 280/2019 foi editada em respeito as competéncias
assinaladas ao Conselho Nacional de Justica pela Constitui¢ao da Republica
e, ainda, se contraria a separacdao de poderes, o principio federativo e a
competéncia concorrente dos Estado para legislar’ sobre direito
penitenciario e procedimentos em matéria processual, bem como a
autonomia conferida aos tribunais.

3. Invocam-se, como parametros de controle, os arts. 1°, ¢/c o art. 18,
caput ; 2% 24, I e XI; 25, caput ; 96, I, “b”; 99, caput; 103-B, §4° [; e 125, § 1°
da Constitui¢ao da Republica, in verbis :

“Art. 1° A Republica Federativa-do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

II - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo tinico.Tedo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao.

Art. 2° Sao Poderes da Uniao, independentes e harmonicos entre
si, o Legislativo, 0 Executivo e o Judiciario.

Art. 18. "A. organizacao politico-administrativa da Republica
Federativa .do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal ; e..0s Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constituigao.

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdémico e
urbanistico;

(..)

XI - procedimentos em matéria processual;

(--)

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢oes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituigao.

(..)

Art. 96. Compete privativamente:

I - aos tribunais:

a) eleger seus Orgaos diretivos e elaborar seus regimentos
internos, com observancia das normas de processo e das garantias
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processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o
funcionamento dos respectivos drgaos jurisdicionais e
administrativos;

b) organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos juizos
que lhes forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade
correicional respectiva;

()
Art. 99. Ao Poder Judicidrio € assegurada autonomia
administrativa e financeira.

(..0)

Art. 103-B. O Conselho Nacional de Justica compoe-se de 15
(quinze) membros com mandato de 2 (deis) anos, admitida 1 (uma)
reconducgao, sendo:

(..)

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuacao administrativa e
financeira do Poder Judicidrio\ e do cumprimento dos deveres
funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribui¢oes que lhe
forem conferidas pelo Estatuto.da Magistratura:

I - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento
do Estatuto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares,
no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

(.)"

4. Ab initio , nao constato a perda do objeto da presente acao, uma vez
que, malgrado a Resolugao €NJ n® 304/2019 tenha promovido alteragoes em
alguns dos artigos da Resolu¢ao impugnada, subsistem os dispositivos
nucleares, que correspondem a causa de pedir do controle concentrado de
constitucionalidade no.que tange a competéncia do Conselho Nacional de
Justica para instituir e determinar aos tribunais a utilizagao do SEEU.

Conheco, pois, da presente agao direta.

5. A inicial alega que a Resolug¢dao n® 280/2019 viola a separagao de
poderes, “aorestringir a autonomia do Estado-membro para dispor sobre as
peculiaridades do seu sistema penitenciario (vg, agilidade procedimental,
populagao carcerdria e orcamento)”.

Ao contrario do alegado, verifico que a normativa objeto da inicial nao
acarreta prejuizo algum ao exercicio da autonomia do Estado na gestao
prisional, vez que o SEEU ¢ um sistema de tramitagao processual, exclusivo
do Poder Judiciario — ainda que aberto a atores externos —, que nao oferece
possibilidade de ingeréncia nas questdes administrativas, de competéncia
dos executivos estaduais.



Por tal motivo, a Resolucao impugnada, na redagao conferida pela
Resolugdao CNJ n® 304/2019 e na esteira da Lei n® 12.714/2012, prevé
expressamente a integracdo do SEEU com os sistemas eletronicos do
executivo local — que tratam especificamente da gestao prisional:

“Art. 9° Os tribunais deverao prover o fornecimento de dados de
seus sistemas na forma especificada em ‘resolugdao conjuntada
respectiva Presidéncia e da Presidéncia. do CNJ, para fins de
implantacao do SEEU.

§ 1° O desenvolvimento do SEEU considerara a integragao com o
Banco Nacional de Monitoramento de Prisdes — BNMP e outros
sistemas pertinentes, com a construcao de interfaces de comunicagao e
alimentacao, em articulagcao entre os Tribunais e o Poder Executivo
local, nos termos do art. 32 da Lei n212.714, de 14 de setembro de 2012.

(.)"

Conforme destaca a inicial 'da presente demanda, é necessario
diferenciar entre o sistema de acompanhamento da execucao da pena — de
atribuicao do Poder Executivo =, e o sistema eletronico de tramitacao
processual — de atribuicao do Poder Judiciario.

A existéncia de dois sistemas com objetivos distintos € consequéncia
natural das competéncias constitucionalmente distribuidas aos poderes do
Estado no ambito da execugao penal: ao Poder Executivo compete realizar a
gestdo prisional e cumprir as decisoes judiciais; ao Poder Judiciario cumpre
fazer executar a pena.por meio do processo.

A evolugao tecnoldgica possibilitou que o exercicio dessas atribui¢oes
fosse realizado eletronicamente, mantido o circulo de competéncias de cada
ente. Os sistemas sao obviamente complementares, razao por que o CNJ,
nos termos,do dispositivo transcrito acima, “considerard sua integragao,
com a construcao de interfaces de comunicacao e alimentacao, em
articulagao entre os Tribunais e o Poder Executivo local, nos termos do art.
3% da Lein® 12.714, de 14 de setembro de 2012”.

Observo, por oportuno, que no ultimo dia 28 de novembro, o CN]J
realizou evento para divulgar a integracao do SEEU com o SISDEPEN, o
sistema de coleta de dados do sistema penitencidrio brasileiro, que
concentra informagdes sobre os estabelecimentos penais e a populagao
carcerdria do pais (previsto no art. 5%, caput, da Lei n® 12.714, de 14 de

setembro de 2012).
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Afasto, portanto, a alegacao de que a Resolucao CNJ n® 280/2019 viola a
separacgao de poderes.

6. A inicial aponta também a existéncia de incompatibilidade entre a
norma impugnada, o principio federativo e a competéncia concorrente dos
Estados para legislar sobre direito penitencidrio e.procedimentos em
matéria processual.

Inicialmente, a luz do observado acima quanto a diferenciacao dos
sistemas, consigno que a Resolu¢do CNJ n® 280/2019 nao trata de direito
penitencidrio em qualquer de seus dispositivos e’que o SEEU tao somente
possibilita a tramitacao processual da execugao da pena.

Quanto ao alegado desrespeito a competéncia concorrente dos Estados
para legislar sobre procedimentos em matéria processual, cumpre sublinhar
algumas premissas.

A primeira delas diz respeito a distingao entre a legislacao processual —
de competéncia exclusiva da Unido (art. 22, I, da CF) —, e a regulagao de
procedimentos — aberta a competéncia concorrente entre os entes da
federacao. Aqui, a interpretagao-deve dialogar com as atribui¢des do CNJ,
definidas na Constitui¢ao Federal e na legislacao ordindria.

O Conselho Nacional de Justica, inserido na Lei Maior pelo constituinte
derivado enquanto 6rgao-de ctipula administrativa e disciplinar do Poder
Judiciario, dispoe de atribuicOes especificas na seara da execucgao penal,
previstas na Lei n? 12.106/2009, a qual criou no ambito do CNJ o
Departamento de Monitoramento e Fiscalizacao do Sistema Carcerdrio e do
Sistema de Execucao de Medidas Socioeducativas — DMF, e cujo art. 1%, § 1°,
dispoe:

“Art. 1° Fica criado, no ambito do Conselho Nacional de Justica, o
Departamento de Monitoramento e Fiscalizagao do Sistema Carcerdrio
e do Sistema de Execuc¢ao de Medidas Socioeducativas —- DMF.

§ 1° Constituem objetivos do DMF, dentre outros correlatos que
poderao ser estabelecidos administrativamente:

I — monitorar e fiscalizar o cumprimento das recomendagdes e
resolu¢des do Conselho Nacional de Justica em relagao a prisdao
provisoria e definitiva, medida de seguranca e de internacao de
adolescentes;

II — planejar, organizar e coordenar, no ambito de cada tribunal,
mutirdes para reavaliacdo da prisao provisoria e definitiva, da medida
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de seguranca e da internagdo de adolescentes e para o
aperfeicoamento de rotinas cartorarias;

III — acompanhar e propor solugdes em face de irregularidades
verificadas no sistema carcerario e no sistema de execucao de medidas
socioeducativas;

(...)

V — propor ao Conselho Nacional de Justica, em relacao ao sistema
carcerario e ao sistema de execucao de medidas socioeducativas, a
uniformizacao de procedimentos, bem _.como de estudos para
aperfeicoamento da legislagao sobre a matéria;

VI — acompanhar e monitorar projetos relativos a abertura de
novas vagas e ao cumprimento da legislagao pertinente em relagao ao
sistema carcerario e ao sistema ‘de execucao de medidas
socioeducativas;

VII — acompanhar a implantacao e o funcionamento de sistema de
gestao eletronica da execugdo penal e de mecanismo de
acompanhamento eletronico das prisdes provisorias;

(.)"

A competéncia legislativa.' concorrente para legislar sobre
procedimentos em matéria de processo de execugao penal ha, pois, de ser
entendida dentro das balizas “representadas pela atuacdao do CNJ
concernente a “uniformizacao-de procedimentos” (art. 1%, § 1%, V) e a tarefa
de “acompanhar a implantagao e o funcionamento de sistema de gestao
eletronica da execucao penal e de mecanismo de acompanhamento
eletronico das prisoes proyisorias” (art. 1% § 1°, VII).

Inevitavelmente, ~a. existéncia de um orgao de cupula no Poder
Judiciario com as atribui¢oes de uniformizar procedimentos e acompanhar
a implantacdo de sistema de gestdo eletronica da execugao penal configura
limitacdo objetiva‘ao exercicio da competéncia concorrente por parte dos
Estados, justificada, no caso, pela busca da melhor tutela aos direitos
fundamentais objeto desta especifica atuagao estatal.

A situagao € ilustrada por julgado do Plendrio do STF, relatado pelo
Ministro-Edson Fachin:

“(...)

Nos casos em que a duvida sobre a competéncia legislativa recai
sobre norma que abrange mais de um tema, deve o intérprete acolher
interpretacdo que nao tolha a competéncia que detém os entes
menores para dispor sobre determinada matéria (presumption against
preemption). Porque o federalismo €é um instrumento de

8



descentralizagdo politica que visa realizar direitos fundamentais, se a
lei federal ou estadual claramente indicar, de forma adequada,
necessaria e razoavel, que os efeitos de sua aplicacao excluem o poder
de complementacao que detém os entes menores (clear statement
rule), é possivel afastar a presuncao de que, no dmbito regional,
determinado tema deve ser disciplinado pelo ente menor. Na auséncia
de norma federal que, de forma nitida (clear statement rule), retire a
presungao de que gozam os entes menores para, nos assuntos de
interesse comum e concorrente, exercerem plenamente sua
autonomia, detém Estados e Municipios, nos-seus respectivos ambitos
de atuagdo, competéncia normativa.

(RE 194.704, red. do ac. min. Edson Fachin, j. 29-6-2017, P, DJE de
17-11-2017; sem grifos no original)”

Na medida em que o CNJ - 6rgdo com competéncia para “unificar
procedimentos” e “acompanhar a implantacao de sistema de gestao
eletronica da execugdo penal” —, de maneira justificada, definiu o SEEU
como o sistema eletronico previsto na.lei, a competéncia concorrente dos
Estados para legislar sobre procedimentos tera de ser exercida nos
quadrantes definidos pelo ente maior.

Afasto, assim, a alegacdo.de que a Resolucao CNJ n® 280/2019
desrespeita a competéncia concorrente dos Estados para legislar sobre
procedimentos em matéria processual.

7. Resta analisar se._a normativa impugnada viola a autonomia
administrativa conferida-aos tribunais. A contrario sensu , e de maneira
mais precisa, cumpre definir se a autonomia administrativa dos tribunais
(prevista no art. 96.da Constituicao Federal) contempla o poder de definir a
utilizacao de sistema eletronico proprio de tramitacao processual da
execugao penal.

Transcrevo o dispositivo constitucional que serve de parametro a
alegacao:

“Art. 96. Compete privativamente:

I - aos tribunais:

a) eleger seus Orgaos diretivos e elaborar seus regimentos
internos, com observancia das normas de processo e das garantias
processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o
funcionamento dos respectivos Orgdos jurisdicionais e
administrativos;



b) organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos juizos
que lhes forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade
correicional respectiva;

(.Y

A primeira leitura, a questdo estaria circunscrita & competéncia dos
tribunais para dispor sobre “o funcionamento dos.respectivos oOrgaos
jurisdicionais” e “organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos
juizos que lhes forem vinculados”.

Prossigo na andlise, sob o enfoque da competéncia do Conselho
Nacional de Justica para determinar aos tribunais a utilizacao de sistema
eletronico unificado de tramitagdo processual.

Fixadas as premissas atinentes a posi¢ao institucional do CN]J e suas
atribuicoes, enquanto érgao de capula administrativa do Poder Judicidrio,
volto aos objetivos especificos, no ambito,da execucao penal, assinalados na
Lei que criou o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagao do Sistema
Carcerario e do Sistema de Execucao de Medidas Socioeducativas — DMF
/CN], revistos agora sob o prisma do “estado de coisas inconstitucional do
sistema penitenciario nacional”, reconhecido a unanimidade pelo Plenario
do STF no julgamento da medida cautelar requerida na ADPF n® 347, rel.
Min. Marco Aurélio, em 2015

uadro de violagao massiva e persistente de direitos fundamentais

O “quadro de viol tente de direitos fund tais”

espraiado por todo o pais, “decorre[nte] de falhas estruturais e faléncia de

politicas publicas” e réquer para a sua modificacado “medidas abrangentes
e natureza normativa, administrativa e orcamentaria”.

d t t d trat taria”

Dentre as medidas sugeridas pelo Tribunal no julgamento da ADPF
para o enfrentamento da situacdo, figurava a implantacao de sistema
eletronico de tramitagao processual. Transcrevo a seguinte manifestacao do
Ministro Gilmar Mendes:

“(...) Muito embora a Lei 12.714/12 nao mencione o Conselho
Nacional de Justica, o papel do Conselho na informatizagao da
execucao penal é consagrado pela Lei 12.106/09 que cria o
Departamento de Monitoramento e Fiscalizacaio do Sistema
Carcerdrio. E um dos objetivos do proprio departamento ¢é
acompanhar a implantagao e o funcionamento do sistema de gestao
eletronica da execugao penal e de mecanismos, sem prejuizo de
compartilhamentos. (...)"”
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A competéncia dos tribunais para regular “o funcionamento dos
respectivos Orgaos jurisdicionais” bem como para “organizar suas
secretarias e servigos auxiliares e os dos juizos que lhes forem vinculados”
ha de ser analisada, no ambito da execugao penal, inserida no contexto de
violagao estrutural aos direitos fundamentais das pessoas presas. Ou seja,
apenas se demonstrada a superioridade inequivoca de-eventual sistema
proprio, estadual, desvinculado do sistema nacional,para a promogao dos
direitos garantidos pelo ordenamento juridico.

Os autos, ao que me parece, nao apontam nesse sentido. O retorno a
sistemas proprios que pouco dialogam entre si‘€ justamente o cendrio que
se busca superar desde o reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional do sistema penitencidrio nacional.

O CNJ, por meio de seu Departamento-de Tecnologia da Informacgao —
DTI, e em parceria com tribunais de todo o pais, vem desenvolvendo o
SEEU ha anos, uma vez compreendida‘a insuficiéncia das estratégias de
interoperabilidade para a elaboracao de diagndstico completo sobre a
situacao da execucdo penal no Brasil e para a eficaz tomada de decisao,
quando se faz necessario o acesso em tempo real ao processo e a situagao
pessoal.

O controle a que se aspira. no CN]J, portanto, nao € apenas quantitativo,
mas também qualitativo,’ na medida em que o “estado de coisas
inconstitucional no sistema penitenciario” € constituido por e materializa-se
em potencial violagdo de direitos de cada uma das pessoas submetidas a
jurisdi¢ao criminal na“fase da execug¢dao da pena. A “violagdo massiva e
persistente de direitos fundamentais”, reconhecida a unanimidade pelo
STF, compode-se de centenas de milhares de violagdes individuais de
direitos.

A partir doyquadro normativo e fatico colocados, concluo no sentido de
que a obrigatoriedade de utilizacao do SEEU nao significa atuagao contra a
autonomia dos tribunais, mas a busca pela efetividade de politica publica
que qualifica e credencia o sistema de justica, a bem da governanga, do
reequilibrio e restabelecimento da ordem do sistema prisional, temas que
interessam diretamente a seguranga publica e a toda a sociedade.

8. Ante o exposto, conhego da agao direta e, no mérito, acompanho a
divergéncia aberta pelo Ministro Ricardo Lewandowski, para julgar
improcedente o pedido.

E como voto .
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