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Resumo: Partindo da recomendacdo da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
quando da andlise dos episodios de violéncia sofridos por Maria da Penha Maia Fernandes, o
presente trabalho tem como objetivo explicitar o contexto de retomada da protecdo aos
direitos humanos que gerou a criacdo da Lei Maria da Penha. Para alcancar tal finalidade,
buscaremos explicar ndo s6 como a esfera internacional influenciou na elaboragdo da referida
lei, levando em conta principalmente a atuacdo do Sistema Interamericano de protecdo aos
direitos humanos, mas também os aspectos especificos internos que contribuiram para a
criacdo desse instrumento normativo de protecdo a mulher.
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AN ANALYSIS OF THE CREATION PROCESS OF MARIA DA PENHA LAW IN
THE CONTEXT OF HUMAN RIGHTS PROTECTION

Abstract: Based on the recommendation of Inter-American Commission on Human Rights
when analyzing the episodes of violence suffered by Maria da Penha Maia Fernandes, this
paper aims to explain the context of the recovery of human rights protection that led to the
creation of the Maria da Penha Law. To achieve this purpose, we will explain not only how
the international sphere influenced the elaboration of this law, considering, in particular, the
work of the Inter-American System for the protection of human rights, but also the specific
internal aspects that contributed to the creation of this normative instrument of protection.
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1 INTRODUCAO

Em 04 de abril de 2001, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, no
Relatério n® 54/01, referente ao Caso 12.051 — Maria da Penha Maia Fernandes x Brasil,

concluiu (item 60.2) que,

A Republica Federativa do Brasil é responsavel da violagdo dos direitos as garantias
judiciais e a protegdo judicial, assegurados pelos artigos 8 e 25 da Convengao
Americana em concordancia com a obrigacdo geral de respeitar e garantir os direitos,
prevista no artigo 1(1) do referido instrumento pela dilagdo injustificada e
tramitacdo negligente deste caso de violéncia doméstica no Brasil.

Em virtude dessa conclusao, foram feitas ao Brasil, por esse 6rgdo, recomendacdes
ndo somente em relacdo ao caso Maria da Penha especificamente, mas também no sentido de
0 Estado brasileiro “prosseguir e intensificar o processo de reforma que evite a tolerancia
estatal e o tratamento discriminatdrio com respeito a violéncia doméstica contra mulheres” em
todo o pais. (item 61.4).

Importante destacar que a mencionada recomendagdo se insere num contexto de
internacionalizacdo e consolidagéo da tutela dos direitos humanos, com a criacdo de sistemas
internacionais de protecdo a tais direitos, como o Sistema Interamericano.

Em que pese a Lei Maria da Penha sé ter sido promulgada em 07 de agosto de 2006,
mais de 04 (quatro) anos apds a referida recomendacdo da Comisséo, é inquestionavel que o
movimento internacional de prote¢do as mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar
comecou antes, amparado pela Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo contra a Mulher e pela Convencdo Interamericana para Prevenir, Punir e
Erradicar a Violéncia contra a Mulher.

N&o bastasse a influéncia internacional, mister se faz destacar que a Lei 11.340 de
2006 também foi fruto de wvarios discursos e insatisfacbes, no ambito interno: o
descontentamento do movimento feminista com a atuagdo do Poder Judicidrio na
administracdo desse tipo de conflito, notadamente em virtude da aplicagdo do procedimento
previsto na lei 9.099/95 e de seus beneficios despenalizadores.

Nesse sentido, esse artigo tem como objetivo principal explicitar os contextos
internacional e nacional que antecederam e permitiram a promulgacdo da denominada Lei
Maria da Penha. A fim de alcancar tal finalidade, buscaremos abordar, inicialmente, como se
estruturam e atuam os sistemas internacionais de protecdo aos direitos humanos, com énfase

no Sistema Interamericano. Tal andlise serd importante para a compreensao, dentro de um
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contexto de internacionalizacdo da tutela dos direitos humanos, do quadro geral em que a
legislacdo pétria de insere e do que ela significou para a realidade juridica brasileira. Na
segunda parte do trabalho, serdo apontados aspectos especificos que permitiram a mobilizacédo
interna em prol da criacdo de uma lei de combate a violéncia domeéstica e familiar contra a

mulher.

2 O SISTEMA DE PROTECAO AOS DIREITOS HUMANOS: O EMBRIAO DA LEI
MARIA DA PENHA

2.1 0 SISTEMA UNIVERSAL DE PROTECAO

Partindo do objetivo principal deste artigo, qual seja explicitar os contextos
internacional e nacional que antecederam e permitiram a promulgacdo, em 2006, da
denominada Lei Maria da Penha, buscaremos abordar, inicialmente, como se estruturam e
atuam o0s sistemas internacionais de protecdo aos direitos humanos, com énfase,
principalmente, no Sistema Interamericano. Tal analise serd importante até para comprovar a
interferéncia internacional nas ordens internas, especialmente no que tange a protecdo dos
direitos humanos.

O Sistema Interamericano de protecdo aos direitos humanos decorre diretamente da
retomada da preocupacdo com a protecao dos direitos humanos ap6s a segunda grande guerra
mundial. O periodo do segundo conflito mundial, em grande medida pelos regimes nazista e
fascista, foi certamente um dos periodos mais agressivos e violentos aos direitos dos
individuos.

A despeito de haver quem defenda que os precursores da internacionalizagdo dos
direitos humanos na época contemporanea sejam as normas de direito humanitario e a criacdo
da Liga das Nagdes e da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) (PIOVESAN, 2012, p.
175), ndo se pode negar que o Direito Internacional dos Direitos Humanos se consolidou
efetivamente apenas na segunda metade do século passado, em decorréncia direta da
necessidade de uma intervengdo da sociedade internacional na esfera protetiva dos direitos
das pessoas humanas. N&o se discute mais que a preocupacdo principal da sociedade
internacional, apds 1945, passa a ser a da reconstrucdo dos direitos humanos. N&o apenas

uma reconstrugdo exclusivamente internacional ou exclusivamente interna, mas foi preciso
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mais: foi necessario, sobretudo, que a redefinicdo dessa protecdo se desse nos ordenamentos
internacional e internos ao mesmo tempo.

A segunda metade do seculo XX passa, assim, a ser um marco significativo no
Direito de uma maneira geral: a retomada da protecdo aos direitos humanos no cenario
internacional permite uma consideravel intervencdo do Direito Internacional nas ordens
internas e, sem duvida, isso promove um redesenho do conceito de soberania. Some-se a isso
0 surgimento de organizagdes internacionais com finalidade de fomentar a cooperacdo
internacional, como a Organizacdo das Nag6es Unidas (ONU), fundada em Sdo Francisco, em
1945, tendo como objetivos principais a manutencdo da paz e a protecao aos direitos humanos.

A Carta da ONU é a comprovacao expressa da unido de vontades de muitos Estados

para fins de protecdo da dignidade humana. Neste sentido:

(...) é a Carta de S&o Francisco, sem duvida o primeiro tratado de alcance universal
que reconhece os direitos fundamentais de todos os seres humanos, impondo o dever
dos Estados de assegurar a dignidade e o valor do ser humano. Pela primeira vez, o
Estado era obrigado a garantir direitos basicos a todos sob sua jurisdi¢do, quer
nacional ou estrangeiro. (RAMOS, 2012, p.51)

A importancia do surgimento da ONU e da sua atuacdo na protecdo dos direitos
humanos é inquestionavel. N&o é menos verdade, no entanto, que a Carta das ONU adotou
uma linguagem imprecisa e muito vaga no que tange a estes direitos. Desta forma, para
esclarecer e definir o significado dos direitos humanos, se inicia um movimento de elaboracédo
de tratativas e normas juridicas internacionais capazes de auxiliar nessa definicdo e na
identificacdo de tais direitos. Neste contexto, a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos,
de 1948, adotada pela resolucdo 217-A da Assembleia Geral da ONU, e os Pactos de Nova
York de 1966 (Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e Pacto Internacional de
Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais), citados como o0s principais documentos
internacionais de protecdo aos direitos humanos, e que passam a integrar a chamada Carta
Internacional dos Direitos Humanos. (PIOVESAN, 2012, p. 198 e ss.).

De la para c4, a elaboragdo de documentos internacionais nesses moldes protetivos se
intensificou, alguns com propostas mais generalizadas, outros com temas de protecéo
relacionados a categorias de pessoas determinadas, como, por exemplo, a Convencgéo para
Eliminac&o de todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher.

Paralelamente a esse sistema universal de protecdo aos direitos humanos,

desenvolvido e mantido em grande medida pela ONU, surgem outros sistemas protetivos
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regionais: o sistema europeu de protecdo aos direitos humanos, o sistema americano de
protecdo aos direitos humanos e o sistema africano de protecdo aos direitos humanos.

A proposta aqui, em virtude do objeto principal do presente artigo, € aprofundar o
estudo do sistema regional americano de protecdo aos direitos humanos e a estrutura

elaborada para manutencdo desse sistema.

2.2 0 SISTEMA INTERAMERICANO DE PROTECAO AOS DIREITOS HUMANOS

O Sistema Interamericano de protecdo aos direitos humanos tem como normativa
principal a Convencdo Americana de Direitos Humanos, também conhecida como Pacto de
Sdo José da Costa Rica. Tal convencdo, assinada no ambito da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), é um tratado internacional que foi assinado em 1969, na Costa Rica, e
que entrou em vigor em 1978. A OEA, por sua vez, € uma organizacdo internacional criada
pela Carta da OEA, tratado assinado em Bogota, na Colémbia, em 1948, tendo entrado em
vigor em 1951. Somente os Estados signatarios da Carta da OEA tém a possibilidade de
aderirem a Convencdo Americana de Direitos Humanos.

O Brasil, Estado-membro da OEA e signatario da Convencdo Americana de Direitos
Humanos, depositou a sua ratificacdo ao Pacto de S8o José em setembro de 1992 e, em
novembro do mesmo ano, foi promulgado, no Brasil, o Decreto Executivo n. 678, pelo entdo
Presidente Itamar Franco, que reconhecia em ambito local os termos da Convengdo. Ao
ratificar um tratado internacional, um Estado confirma a sua adesdo aos termos daquela
tratativa e as suas disposicOes passa a se subordinar. Assim, ao ratificar o Pacto de S&o José
da Costa Rica, o Brasil, passa a se submeter as disposicdes da Convencdo e as suas exigéncias.

A Convencéo fortaleceu o sistema de direitos humanos implantado com a Carta da
OEA e aclarado com a Declaragdo Americana de Direitos e Deveres do Homem (1948)
(MAZZUOLLI, 2016, p. 975). De antemdo, prevé um elenco de direitos civis e politicos,
similar ao rol previsto no Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, de 1966. N&do se
refere, entretanto, originariamente e de forma especifica, a nenhum direito econdmico, social
ou cultural, os também chamados direitos humanos de segunda geracao, apesar de determinar
que os Estados membros devam buscar alcancar a realizacdo destes direitos progressivamente,
inclusive com a adocdo de medidas legislativas internas, conforme comprova a literalidade

dos primeiros artigos da Convencao:
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Artigo 1. Obrigagao de respeitar os direitos

1.0s Estados Partes nesta Convencdo comprometem-se a respeitar os direitos e
liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e pleno exercicio a toda pessoa que
esteja sujeita a sua jurisdicdo, sem discriminacdo alguma por motivo de raca, cor, sexo,
idioma, religido, opiniBes politicas ou de qualquer outra natureza, origem nacional ou
social, posi¢cdo econdmica, nascimento ou qualquer outra condicdo social.

2.Para os efeitos desta Convencéo, pessoa é todo ser humano.

Artigo 2. Dever de adotar disposi¢des de direito interno

Se o exercicio dos direitos e liberdades mencionados no artigo 1 ainda ndo estiver
garantido por disposicOes legislativas ou de outra natureza, os Estados Partes
comprometem-se a adotar, de acordo com as suas normas constitucionais e com as
disposicBes desta Convencdo, as medidas legislativas ou de outra natureza que
forem necessarias para tornar efetivos tais direitos e liberdades” (grifo nosso).

O predmbulo da mencionada Convencdo ja afirma que somente se pode pensar o ser
humano livre, “isento do temor e da miséria, se forem criadas condi¢cdes que permitam a cada
pessoa gozar dos seus direitos econdmicos, sociais e culturais, bem como dos seus direitos civis e
politicos (...)".

Tais direitos econdmicos, sociais e culturais somente passaram a integrar o texto da
Convencdo expressamente alguns anos depois, ja em 1988, quando a Assembleia Geral da
OEA adotou o Protocolo de San Salvador. A partir deste Protocolo, todo Estado-parte assume
a obrigacdo ndo apenas de respeitar esses direitos, mas também de assegurar cada um deles.

O Pacto também estabelece um aparato para 0 monitoramento e responsabilizacéo
para casos de violagdo aos direitos previstos no tratado, com dois 6rgdos, a Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos (sede em Washington, EUA) e a Corte Interamericana
de Direitos Humanos (sede em S&o José, Costa Rica), fortalecendo, assim, o sistema

internacional de protecdo aos direitos humanos.
2.2.1 A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos

A Comissdo Interamericana ¢ a0 mesmo tempo 6rgdo da OEA e da Convencéo
Americana de Direitos Humanos. Composta por sete membros eleitos pela Assembleia Geral
da OEA dentre individuos da mais alta autoridade moral e de reconhecido saber em matéria
de direitos humanos, para um mandato de 04 (quatro) anos, com uma reeleicao possivel.

Dentre as principais fun¢des da Comisséo, nos termos do art. 41, b, do Pacto, estéo a
de “formular recomendagbes aos governos dos Estados membros, quando o considerar

conveniente, no sentido de que adotem medidas progressivas em prol dos direitos humanos no
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ambito de suas leis internas e seus preceitos constitucionais, bem como disposi¢des apropriadas
para promover o devido respeito a esses direitos”.

O processo perante a Comisséo € regulado nos arts. 48 a 51 da Convencéo e se inicia
com uma denuncia, em forma de peti¢do, apresentada por individuo, grupos de individuos ou
entidades ndo governamentais (art. 44, CADH). A peticdo direcionada a Comissdo devera
obedecer a requisitos e exigéncias previstos no préprio Pacto (art. 46, CADH), dentre eles o
esgotamento das vias internas, salvo nos casos de demora processual injustificada, e a

auséncia de litispendéncia internacional. Segundo Mazzuoli, (2016, p.975-976),

N&o cabe a qualquer sistema internacional de protecdo substituir a jurisdicao estatal
interna para fixar, v.g., as modalidades especificas de investigacéo e julgamento em
um caso concreto. Cabe, em suma, ao Estado a responsabilidade imediata de
protecdo e ao sistema interamericano a responsabilidade protetiva mediata (tanto
isso é verdade que um dos requisitos de admissibilidade de peti¢des perante a
Comissao Interamericana é o do prévio esgotamento dos recursos internos).

No caso de a Comissdo reconhecer a admissibilidade da dendncia, requererd
informacBes ao governo denunciado. Recebidas as informac6es, ou transcorrido 0 prazo sem
que as tenha prestado o governo denunciado, a Comissdo verifica se 0s motivos da peti¢do
subsistem. Se ndo mais existem os motivos da peticdo, a Comissdo manda arquivar o
expediente. Caso ainda subsistam, a Comissdo fard uma apuracdo do assunto exposto na
peticdo ou comunicacdo, com 0 conhecimento das partes. Nesse momento, a peticdo ja é
registrada como um “caso”. Em seguida, a Comissao deve se colocar a disposi¢ao das partes
interessadas a fim de buscar uma solugdo amistosa. Caso a conciliagdo seja alcancada, a
Comissdo vai elaborar um relatério, a ser transmitido a Secretaria Geral da OEA para ser
publicado. N&o obtida a conciliacdo, a Comissdo fard& um relatdrio, reunindo fatos e
conclusBes e poderd apresentar proposi¢cGes e recomendagdes ao Estado-parte denunciado
(primeiro informe). O relatério d& ao Estado parte o prazo de trés meses para cumprir as

recomendacdes, nos termos do art. 51 da CADH.

A Comissdo fard as recomendacOes pertinentes e fixard um prazo dentro do qual o
Estado deve tomar as medidas que Ihe competirem para remediar a situacdo examinada.
Transcorrido o prazo fixado, a Comissdo decidira, pelo voto da maioria absoluta dos
seus membros, se o Estado tomou ou ndo medidas adequadas e se publica ou ndo seu
relatério. (MAZZUOLLI, 2016, p. 982).

Importante destacar que a Comissdo ndo tem funcdo de julgamento, mas apenas

fungéo consultiva, com emissao de pareceres.
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Foi exatamente esse 0 procedimento no caso que ficou conhecido como “Caso Maria
da Penha”: a impunidade e a inefetividade do sistema judicial brasileiro diante da violéncia
contra esta mulher levaram o Centro pela Justica e pelo Direito Internacional (CEJIL) e 0
Comité Latino-Americano de Defesa dos Direitos da Mulher (CLADEM), em 1998, a
apresentarem peti¢do perante a Comisséo Interamericana de Direitos Humanos.

Pouco mais de trés anos depois, a Comissdo, alegando negligéncia e omissdo em
relacdo a violéncia doméstica, recomendou que o Brasil concluisse efetivamente o processo
penal contra o agressor e que investigasse as irregularidades e a demora injustificada na
punicdo do marido, que promovesse a capacitacdo de funcionarios da justica em direitos
humanos, que promovesse uma mudanca legislativa e promovesse politicas publicas que
coibissem os casos de violéncia doméstica e violéncia familiar e que pagasse uma indenizagédo
simbdlica e material a vitima.t

O caso Maria da Penha corresponde ao primeiro caso de violéncia domeéstica tratado
pelo Sistema Interamericano de protecdo aos direitos humanos. A Carta da ONU (1945), a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948), a Convencéo sobre Eliminacéo de todas
as Formas de Discriminacdo contra a Mulher (1979) e a Convencao Interamericana para Punir,
Prevenir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, também denominada de “Convencdo de
Belém do Pard” (1994) serviram de fundamento principal para as recomendac@es feitas aos
Brasil pela Comissdo. Apesar da recomendacdo datar de 2001, somente em 2006 o Brasil
elaborou uma legislacdo especifica para a protecdo das mulheres vitimas da violéncia
domeéstica.

A despeito de dezessete paises da América Latina terem normatizado essa protecao
especifica a mulher antes do Brasil, ndo se pode negar que a recomendacdo da Comissao
Interamericana ao Brasil constitui uma conquista historica na afirmacdo dos direitos humanos
das mulheres. Segundo Piovesan (2017, p. 414), o auge da luta das mulheres pelos seus
direitos foi com a recomendacdo da Comissao ao Brasil no Caso Maria da Penha.

Em que pese a importancia da atuacdo da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos, notadamente em virtude da recomendagéo que influenciou na promulgacdo da Lei

Maria da Penha, é importante ressaltar que a comissao ndo é o unico 6rgdo que estrutura o

1 Vide item 61 do Relatorio 54/01, caso 12.051 — Maria da Penha Maia Fernandes x Brasil, de 04 de abril de 2001, Comisséo
Interamericana de Direitos Humanos). Disponivel em: https://cidh.oas.org/annualrep/2000port/12051.htm
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mecanismo de protecédo interamericana aos direitos humanos. A tal estrutura deve-se somar

também a Corte Interamericana de Direitos Humanos.
2.2.2 A Corte Interamericana de Direitos Humanos

A Corte também é composta por sete juizes, mas diferentemente da Comissdo, a
Corte tem competéncia consultiva e contenciosa. No plano consultivo, qualquer membro —
parte ou ndo da Convencdo — pode solicitar o parecer da Corte. No plano contencioso, a
competéncia da Corte para julgamento é limitada aos Estados partes da Convencdo que
reconhecem expressamente tal jurisdicdo. As decisbes da Corte tém forca vinculante e
obrigatdria e, caso na sentenca seja definido valor indenizatério, essa vale como titulo
executivo — depois de o pais reconhecer a jurisdicao da Corte.

Mister se faz aqui destacar que o Caso Maria da Penha ndo foi analisado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos, t&o menos houve uma condenacao do Brasil nesse caso.
A anélise pela Corte ndo foi possivel visto que, quando dos crimes sofridos pela vitima em
1983, o Brasil ainda ndo tinha reconhecido a jurisdi¢ao da Corte, fato que ocorreu somente em
1998. Some-se a isso o fato de Comissdo somente poder fazer recomendagfes, nunca
condenagdes, ja que ndo exerce jurisdicdo contenciosa.

Embora ndo tenha havido formalmente uma condenacdo do Brasil pela Corte, é
inquestionavel que a litigancia internacional promoveu avangos internos no regime de
protecdo aos direitos humanos de uma maneira geral, bem como aos direitos especificos das
mulheres, consolidando o discurso do direito a ndo violéncia como algo elementar dentro de

um Estado Democratico de Direito.

3 O CASO MARIA DA PENHA E O PROCESSO DE CRIACAO DA LEI 11.340/2006
NO CONTEXTO NACIONAL: DA PENA DE ¢“CESTA BASICA” AO
ENCARCERAMENTO DO AGRESSOR

Como dito, a litigancia internacional e o fortalecimento dos sistemas de tutela
internacional dos direitos humanos, de forma especifica do direito das mulheres, tangenciou
fortemente o processo de criacdo da Lei Maria da Penha no Brasil, sendo, assim,
indispensavel contextualizar tal tematica dentro da l6gica do direito internacional.

N&o s6 no Brasil, por 6bvio, mas as legislagcdes e préaticas de diversos outros paises
também foram influenciadas pelo discurso internacional e humanitario contra violéncia de

género. Neste sentido, € a pesquisa de Simido (2015) que pretendeu descrever como 0 projeto
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modernizador, fortemente pautado na nocdo de individuo e de igualdade entre homens e
mulheres, influenciou na construcdo da ideia de violéncia doméstica na recém-criada nagéo do
Timor Leste.

André Simido, em sua obra denominada “As donas da palavra: género, justica e a
invencdo da violéncia doméstica em Timor-Leste ”, relata como a visdo dos representantes de
organismos oficiais como a ONU e demais agentes internacionais contribuiram decisivamente
para a institucionalizacdo do discurso de género no Timor Leste. A pesquisa, que teve como
campo o Timor Leste recém-saido de um traumatico periodo de luta e transicdo pela sua
independéncia em relacdo a Indonésia, foi desenvolvida com a finalidade inicial de estudar as
préaticas organizacionais internacionais que trabalhavam com o tema de género em Timor
Leste, tendo como foco a etnografia dos processos, tensdes e disputas de significado em torno
da categoria de “violéncia doméstica”, ou, na lingua nativa, “violéncia domestika”. (Simi&o,
2015, p.19/20).

No entanto, nosso objetivo, neste topico, sera explicitar a forma como esse processo
ocorreu no Brasil, culminando na promulgacgédo, em 07 de agosto de 2006, da lei 11.340, que,

como exp6e a sua ementa,

cria mecanismo para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, nos
termos do §8° do art. 228 da Constituicdo Federal, da Convencéo sobre a Eliminacéo
de Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher e da Convencdo
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, disp&e
sobre a criacdo dos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher;
altera 0 Cddigo de Processo Penal, o Codigo Penal e a Lei de Execucdo Penal; e da
outras providéncias.

A Lei Maria de Penha, como ficou conhecida a lei 11.340/06, é uma lei de iniciativa
do Poder Executivo, tendo sido encaminhada ao Congresso Nacional por iniciativa do ex-
presidente da repUblica Luiz Indcio Lula da Silva. O projeto de lei foi elaborado por um
consorcio de entidades feministas, sendo que a mengdo a Maria da Penha, que se tornou
simbolo da luta contra a violéncia contra a mulher, acaba por refletir uma das caracteristicas
das legislacdes gestadas em movimentos de carater identitario: leis com nomes de vitimas.

Garland (2005, p. 240-243), que apresenta uma Vvisao critica a essa pratica, afirma

A atribuicdo do nome de um individuo a uma lei e uma forma de neutralizar as
objecBes que essa lei possa sofrer. Apos o processo de santificacdo da vitima,
geralmente uma mulher ou uma crianga, de um crime violento, passa a existir uma
invalidacdo das preocupacgdes com o delinquente, pois este deve ser punido de forma
rigida e exemplar, para que possa “pagar pelo que fez”. Qualquer mengdo aos

Revista de Direitos Humanos em Perspectiva | e-ISSN: 2526-0197 | Porto Alegre | v.4 | n. 2 | p. 87 — 103 | Jul/Dez. 2018
96




UMA ANALISE DO PROCESSO DE CRIACAO DA LEI MARIA DA PENHA NO CONTEXTO DE
PROTECAO AOS DIREITOS HUMANOS

L3

direitos do delinquente ou a humanizagdo do seu castigo pode ser facilmente
considerado como um insulto as vitimas e aos seus familiares.

A escolha do nome da lei foi feito pelo entdo presidente Lula que, quando da sancao,
afirmou: “Esta mulher renasceu das cinzas para se transformar em um simbolo da luta contra
a violéncia doméstica em nosso pais” (DIAS, 2015, p.21).

Como dito, a lei foi batizada em homenagem a Maria da Penha Maia Fernandes,
biofarmacéutica cearense, que por vinte anos lutou para ver seu marido agressor, o professor
universitdrio Marco Antonio Heredia Viveros, preso. A vitima sofreu duas tentativas de
homicidio por parte do marido. Em 1983, enquanto dormia, a ofendida levou um tiro nas
costas, ficando paraplégica. A segunda tentativa de homicidio aconteceu meses depois,
quando Viveros empurrou Maria da Penha da cadeira de rodas e tentou eletrocuta-la no
chuveiro.

Apds 15 anos de demora injustificada na prestacdo jurisdicional, com auxilio de
algumas ONGs e impulsionada pela grande pressdo exercida pela comunidade internacional,
Maria da Penha conseguiu enviar o caso para a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (OEA) que, pela primeira vez, acatou uma dentncia de violéncia doméstica.
Viveros s6 foi preso em 2002, condenado a uma pena de dois anos de prisdo. Em virtude da
negligéncia e demora na prestagdo jurisdicional neste caso concreto, como ja dito, a Comissao
recomendou a criacao de uma legislacao adequada a esse tipo de violéncia.

Segundo Fortuna e Delgado (2014), foi o processo de internacionalizacdo dos
direitos humanos que influenciou a adogdo de acdes estatais positivas em busca da promog¢ao
de politicas publicas estatais para o alcance da igualdade material, visando eliminar a
violéncia doméstica contra a mulher. A introdu¢do de politicas de ag¢des afirmativas buscou a
observancia destes fatores culturais de diferenciacdo entre géneros. A Convengao
Interamericana para prevenir, sancionar e erradicar a violéncia contra a mulher — Convengao
de Belém do Pard, reconheceu a violéncia contra a mulher como um fenémeno generalizado,
que transcende todos os setores da sociedade, afirmando, em seu preambulo, “que a violéncia
contra a mulher constitui violagdo contra os direitos humanos e das liberdades fundamentais,
¢ uma ofensa a dignidade humana e uma manifestagcdo de relagoes de poder historicamente
desiguais entre mulheres e homens”.

Datada de 2006, a lei em comento encontrou espaco aberto e campo fértil no Brasil,
notadamente por conta das muitas criticas ao procedimento previsto pela lei 9.099/95, que, ao

instituir os juizados especiais criminais, determinou o procedimento sumarissimo para
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processar ¢ julgar as infragdes penais de menor potencial ofensivo que englobam lesdes
corporais leves e ameagas, delitos que as mulheres mais denunciam. No que concerne a lei
9.099/95 e a atuacdo dos JECrim, eram comuns indicacdes que apontavam para a impunidade
do agressor, principalmente por conta dos casos de arquivamento e prescricdo, possibilidade
de transacdo penal e outras medidas despenalizadoras, questdes que geravam desconforto e
inseguranga para as vitimas.

Machado (2002), em conclusdo sobre a pesquisa realizada sobre o funcionamento
das Delegacias de Mulheres no Brasil, apontou para os principais desafios da violéncia
conjugal para os Juizados Especiais Criminais, a partir do reconhecimento que a tarefa é
dificil, “dado a0 enraizamento de uma cultura que insiste em silenciar sobre a violéncia
interpessoal contra a mulheres” (MACHADO, 2002, p.16). Segundo a autora, a experiéncia
das delegacias de mulheres reforca o que os estudos sobre violéncia conjugal apontam: lesdes
corporais e ameacas sdo consentaneas. No entanto, segundo Machado (2002, p.16), “se 80%
dos casos atendidos pelos Juizados Especiais Criminais referem-se a lesdes consideradas de
menor impacto no contexto de relagdes conjugais ou amorosas, € preciso ndo se equivocar
com a aparéncia de que se trata, por natureza, de evento Unico e isolado”.

Ao construir essa ideia, Machado apresenta trés questbes sobre os desafios
enfrentados sobre a administragdo dos conflitos relativos a violéncia contra a mulher no
ambiente doméstico e familiar: a primeira questdo é a impropriedade de se entender que atos
violentos, por serem passiveis de pequenas punicdes, sdo irrelevantes e de pequeno prejuizo
para as vitimas.

A segunda questdo esta relacionada ao fato de que esse tipo de violéncia néo

representa um ato isolado e sim um processo violento, sendo que

Ao se pensar como estdo sendo construidas as suas formas de agir pelos juizados
especiais, ha que se perguntar sobre como julgar, como mediar, e como conciliar os
sujeitos, ndo em torno de um isolado ato ja passado, mas em torno de um ato que
provavelmente se da num contexto de relacionamento onde convivem
insidiosamente amor e violéncia Se o elemento desencadeador do processo judicial é
apenas um Unico ato violento, os processos de mediagdo, transacdo e conciliagdo se
d&o entre sujeitos imergidos num processo violento. (MACHADO, 2002, p. 16).

Por fim, a Gltima questdo apresentada pela autora trata principalmente dos processos
de conciliagdo e mediacdo propostos pela Lei 9.099/95. Nesse sentido, a desigualdade

estrutural, cultural e histdrica entre homens e mulheres colocam os parceiros em posicoes
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desiguais de poder, fato este que impede uma mediagdo em reais condic¢des de igualdade entre
pares.

Segundo Amaya (2015, p. 26), neste contexto de insatisfacdo com a lei 9.099/95 e
compartilhando as criticas feministas, principalmente aquela relativa a “preocupagdo com o
réu e ndo com a vitima”, a Lei Maria da Penha representa, além da tradugao da “insatisfa¢do
com o tratamento dispensado pelos JECrim”, 0 investimento em uma nova aposta que se
idealiza como “mais eficiente e justa”, com foco na “reforma dos dispositivos juridicos” ¢ na
“judicializagdo da intimidade como via privilegiada para garantir os direitos das mulheres e
promover justica de género”. Montenegro (2015, p. 103), ao se referir & aplicacdo da Lei
9.099/95, afirma:

Para grande parte dos discursos feministas, essa lei teria banalizado a violéncia
domeéstica e contribuido para: o arquivamento massivo dos processos, reprivatizacdo
do conflito doméstico e a redistribuicdo do poder ao homem mantendo-se a
hierarquia de género.

Percebe-se que ha uma convergéncia de fatores para a edicdo da Lei Maria da Penha.
Por um lado, o Brasil estava sob os efeitos de uma recomendacdo da Comissao Interamericana
de Direitos Humanos, motivada pelo reconhecimento internacional da negligéncia estatal com
0 combate e enfrentamento a violéncia doméstica e familiar contra a mulher. A pouca
gravidade simbolica, moral e juridica dada a estes casos internamente foi publicizada
internacionalmente.

No entanto, o ativismo juridico internacional foi combinado com a mobilizacéo
sistematica nas institui¢cdes politicas nacionais e na sociedade, conforme descrito por Maciel
(2011). Isso significa que a mobilizagdo interna também evidenciou contornos que
demonstravam a insatisfagdo com a administragdo desses tipos de conflitos pelos Juizados
Especiais Criminais. Assim, uma das demandas apresentadas pelo consércio de organizagdes
feministas criado para a elaboracdo de um projeto de lei focado no tratamento juridico da
violéncia doméstica contra a mulher era a elaboracdo de uma lei integral de enfrentamento a
violéncia doméstica e familiar contra as mulheres, com o afastamento completo da lei
9.099/05 para os casos de violéncia conjugal.

A lei 11.340 de 2006 surge dando voz a varias demandas do movimento feminista,
mas, principalmente, gera o afastamento da competéncia dos juizados especiais criminais, e
seus tipicos instrumentos conciliatorios e despenalizadores, como a composi¢do civil dos
danos, a transacdo penal e a suspensao condicional do processo, conforme previsto no art. 41

da Lei 11.340/06, que dispde: “aos crimes praticados com violéncia doméstica e familiar
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contra a mulher, independentemente da pena prevista, ndo se aplica a lei n® 9.099, de 26 de
setembro de 1995”. Como alternativa, a lei determinou a criagdo dos juizados de violéncia

domeéstica e familiar contra a mulher, nos termos do art. 14 da mencionada lei.

Revelou-se o Judiciario como hermético e refratario as reivindicagoes das mulheres,
reprodutor em suas praticas de arquétipos que reforcam a desigualdade de género e a
discriminacdo contra as mulheres. Segundo a descricdo de Lavigne (2009),
creditava-se a atuacdo insatisfatéria do poder Judiciario a fragilidade do
ordenamento juridico a partir do tratamento legislativo dispensado ao fenémeno, que
acabava por fazer com que o Judicidrio ratificasse os papéis de género e a hierarquia
social em suas decisdes, especialmente quando os delitos decorrentes desses
conflitos passaram a ser tratados como de menor potencial ofensivo, conduzidos
pela lei 9.099/95. Ao passo que no cendrio internacional a violéncia contra a mulher
consolidava-se em conferéncias, documentos e convencfes como violagcdo de
direitos humanos. (AMAY A, 2015, s/p).

Além da impossibilidade da aplicacdo dos beneficios da lei 9.099/95 e da
possibilidade de aplicacdo de medidas protetivas de urgéncia, a Lei Maria da Penha
incrementou a sangédo do tipo penal de lesdo corporal simples, ao criar a forma qualificada do
delito prevista no art. 129, §9° do Cddigo Penal:

Art. 129, 89° CP: Se a lesdo for praticada contra ascendente, descendente, irméao,
cbnjuge ou companheiro, ou com que conviva ou tenha convivido, ou ainda,
prevalecendo-se 0 agente das relacfes domeésticas, de coabitagdo ou de
hospitalidade: (Redacdo dada pela Lei 11.340, de 2006).

Pena: detencéo, de 3 (trés) meses a 3 (trés) anos. (Redacdo dada pela Lei n® 11.340,
de 2006.

A Lei Maria da Penha representa a insatisfacdo coletiva do movimento feminista
com o tratamento conferido pelos juizados especiais a tais delitos, bem como um investimento
em um modelo de justica mais eficiente, com a judicializacdo da vida privada e incremento da

punicdo aos homens agressores. Segundo Montenegro (2015, p.103/104)

A critica feita pelos grupos feministas a lei 9099/95 é contundente, e essa lei, como
se depreende dos textos acima transcritos, teria trivializado a violéncia doméstica do
homem contra a mulher, legitimando as ameacas, as injurias e as surras. Essa
minimizacdo do Direito Penal, através das medidas despenalizadoras aplicadas as
infragdes penais de menor potencial ofensivo seria positiva apenas “na perspectiva
do autor do fato e negativa na perspectiva da vitima de violéncia.

No que tange a punicdo, o sistema brasileiro de enfrentamento a violéncia doméstica
e familiar contra a mulher passa por uma substancial alteracéo de paradigma: da pena de
“cesta basica” ao encarceramento do agressor.

Apesar dos progressos e alteracdes substanciais no modelo de enfrentamento a

violéncia contra a mulher pelas instituicbes, notadamente pelo Poder Judiciério, alguns
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desafios ainda séo latentes, como a falta de articulacdo da rede de atendimento a este tipo de
violéncia. Segundo a Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) da Violéncia contra a
Mulher, em relatério de 20132 “Ndo encontramos integra¢do e interagdo entre os diversos
componentes da rede, além do estabelecimento de procedimentos proprios sem a devida
discussao entre os integrantes da rede” (p.631).

Frise-se que a falta de superacdo de obstaculos como o acima mencionado podem
reduzir a Lei Maria da Penha somente ao seu aspecto punitivo e encarcerador, relegando ao

esquecimento seu real potencial.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme se pode perceber, é perfeitamente possivel concluir que a elaboracdo da Lei
Maria da Penha se deu, em grande medida, na esteira do movimento mundial de retomada da
protecdo aos direitos humanos no pds segunda guerra. O surgimento do sistema universal de
protecao aos direitos humanos e dos sistemas regionais de protecdo paralelos foi, sem duvidas,
a mola propulsora da protecdo especifica dos direitos das mulheres vitimas de violéncia
domestica e violéncia familiar no Brasil e mesmo em outros Estados.

Ao se fazer referéncia aos sistemas internacionais regionais de protecdo aos direitos
dos individuos, o artigo pretendeu evidenciar especialmente o sistema americano de protecéo,
vez que a Lei 11.340/06 foi elaborada a partir de uma recomendacdo da Comisséo
Interamericana de Direitos Humanos, érgdo com funcgéo apenas consultiva do referido sistema.
Conforme ficou claro, o sistema americano protetivo ndo se estrutura em apenas um 6rgéo,
mas dele ainda faz parte a Corte Interamericana de Direitos Humanos, esta com funcdo néo so6
consultiva, mas principalmente contenciosa. E isso desfaz a confusdo cometida por muitos ao
anunciar que a elaboracao da referida Lei Maria da Penha aconteceu por uma condenacéo da
Corte Interamericana.

O estudo comprovou que o Brasil elaborou uma lei de prote¢do as mulheres vitimas
da violéncia doméstica e familiar tardiamente, ap6s muitos outros Estados terem tido essa

iniciativa, e mais — que a atitude do Estado brasileiro na elaboragdo dessa lei deveu-se, em

2 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=133656&;tp=1.
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muito, pela ingeréncia internacional atual nas ordens internas, principalmente no que tange a
protecdo de direitos humanos.

Restou esclarecido, ainda, que o Caso Maria da Penha Maia Fernandes x Brasil foi
0 primeiro caso de violéncia domestica avaliado pelo sistema americano de protecdo aos
direitos humanos e que, a despeito da influéncia internacional na ordem juridica brasileira,
ndo se pode negar que, internamente, alguns movimentos sociais protetivos também preparam
o terreno para a chegada e implantacao da lei 11.340/06.

Dentre esses movimentos, imprescindivel citar o movimento feminista contra o
tratamento conferido pela Lei 9.099/95 aos delitos praticados por homens agressores as
mulheres e os movimentos em prol de um modelo de justica mais justo e eficiente para as
mesmas.

Das principais consequéncias da Lei Maria da Penha indica-se o afastamento da
competéncia dos Juizados Especiais Criminais para julgar as agressdes e crimes contra as
mulheres, evitando, assim, que o Judiciério continuasse a ratificar a hierarquia social e a ideia
de que delitos dessa natureza eram apenas delitos de menor potencial ofensivo.

Mais de doze anos ap0ds a criacdo da Lei Maria da Penha e a despeito de todas as
conquistas que podem ser evidenciadas e toda a modificagdo no tratamento legal aos casos de
violéncia doméstica e familiar contra as mulheres no Brasil, a verdade € que ainda existem
muito obstaculos a serem superados. Mecanismos de integracao e articulacdo da sociedade em
prol de protecdo e apoio sdo — e serdo sempre — de fundamental importancia para mulher e

para a garantia de seus direitos.
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