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Atores, processos a acoes: em busca do mapeamento de uma lei ainda em efetivacdo — o caso

da Lei Maria da Penha

Resumo

O presente texto realiza o mapeamento da Lei Maria da Penha em seus processos, agdes e
atores a partir de compreensao da ldgica da violéncia contra a mulher denotando a referida Lei em
trés fases processuais de acdes: 1) pré-violéncia; 2) violéncia imediata; 3) pos-violéncia. As fases se
articulam, respectivamente, com o objetivo de prevengao, protecdo e punicao nas ldgicas da violéncia
que delimitamos. Ao mapear estes processos, demonstramos as evidéncias de fragilidades tendo em
vista a melhoria de processos na Lei Maria da Penha. Trata-se de uma Lei operacionalizada conceitual
e tecnicamente por pessoas em todas as suas fases, o que demanda capacitacao e qualificacao objetiva
aos gargalos que dela decorrem. Ao mesmo tempo, a Lei Maria da Penha necessita do envolvimento
continuo da sociedade na cobranga ao cumprimento da Lei e, ndo obstante, na cobranga das atitudes
e mentalidades daqueles que a operacionalizam.

Palavras-chave: Lei Maria da Penha; Implementagdo; Politicas Publicas; Processos; Violéncia

contra a Mulher.

Introduciao

Este texto desenvolve o mapeamento do desenvolvimento da implementacao da Lei n°
11.340/2006, denominada Lei Maria da Penha, a luz do mapeamento de processos escavando suas
operagoes, fases, conceitos e atividades estruturadas. A originalidade estd em uma proposta em trés
partes: 1) mapear os conceitos envolvidos; 2) mapear as dimensdes de operacionalizagdo da lei; 3)
mapear o processo da Lei como um todo. Neste sentido, destacamos trés fases da Lei Maria da Penha
a partir da logica da violéncia e que se articulam com os objetivos da Lei: prevengao, protegdo e
punicdo, respectivamente, as fases de pré-violéncia, violéncia imediata e pds-violéncia. Tal recurso
envolve proposta descritiva quanto analitica.

Assim, dividimos o texto em trés sessdes, além desta Introduc¢do. Primeiramente,
apresentamos uma breve contextualizacdo histérica e normativa da Lei Maria da Penha.
Posteriormente, mapeamos os processos da Lei Maria da Penha considerando suas operagdes, fases,
conceitos e atividades estruturadas. Com este esfor¢o, demonstramos as evidéncias de fragilidades
tendo em vista a melhoria de processos na Lei Maria da Penha. Por fim, apresentamos nossas

consideragdes finais.



A Lei Maria da Penha

Em 3 de dezembro de 2004 ¢ apresentado o Projeto de Lei n® 4.559/2004, cujo objetivo
original era “criar mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, nos
termos do §8° do art. 226 da Constituicao Federal”. Apods os debates em torno da tematica, mudancgas
foram propostas no sentido de delimitar conceitos e a¢des concretas, tais como afastar plenamente o
uso da Lei 9.099/1995 na violéncia doméstica (esta lei regia a lesdo corporal nestes casos até o
momento), além de construir arcabougo juridico adequado as convengdes internacionais. O PL
4.559/2004 permaneceu cerca de dois anos desde seu envio em 13/12/2004 a mesa diretora da Camara
dos Deputados para debates em comissdes, sendo enviado ao Senado Federal em 22/03/2006 e
posteriormente sancionado em 07/08/2006 sob o niimero 11.340/2006 e denominado como “Lei
Maria da Penha” (LMP). No texto final da LMP foi tipificado o crime de violéncia doméstica, além
de situado mecanismos relativos a prevencgao, assisténcia e monitoramento da violéncia, dentre outros
elementos que destacaremos a seguir.

A LMP obteve mudangas significativas em seu corpo original, seja a partir da reescrita parcial
ou total de artigos, assim como a inclusdo de novos mecanismos. Especificamente, a lei n° 11.340 foi
sancionada em 2006, tendo a primeira modificagdo em 2015 via Lei complementar 150. A partir de
2017 com intensas modificagdes até 2020 tivemos leis que alteraram o corpo do texto, modificando
aspectos significativos da LMP. Com excec¢ao das Leis n° 13.431/2017, 13.721/2018 e 14.022/2020,
as quais nao alteram o corpo do texto, e dispode, respectivamente, sobre o juizado competente no
ambito de menores que sofreram violéncia doméstica, sobre o processo do corpo de delito e acerca
das medidas de combate a violéncia doméstica no periodo em que perdurar a pandemia do COVID-

19. Veja na figura a seguir as principais modificacdes.



Figura 1. Linha do tempo da legislacdo afeta e de mudancas a Lei Maria da Penha
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Fonte: elaborado pelo autor.

A LMP tem trés instrumentos basicos: 1) a prevencao; 2) a prote¢ao, assisténcia e combate a
violéncia; 3) o monitoramento. Podemos separar processualmente e, em termos cronoldgicos, os
instrumentos em fases de desenvolvimento da politica. Assim, a primeira fase envolveria os
instrumentos pré-violéncia, ou seja, mecanismos de publicidade e conscientizacdo dos conceitos e
praticas de violéncia, assim como dos contextos sociais, politicos e econdmicos que incorrem em
producao de mecanismos de subordinacdo de mulheres. A segunda fase situaria 0 momento em que
a violéncia ocorre e onde sdo necessarios os instrumentos de protecdo e assisténcia a vitima, assim
como de combate a violéncia perpetrada pelo agressor — sendo considerada a fase critica da
implementagdo da Lei, pois depende de discricionariedade e interpretacdes. Por tltimo, a terceira fase
se desenvolve nos sistemas de monitoramento das medidas aplicadas na segunda fase, assim como o
registro documental afim de constru¢do de banco de dados — esta fase envolve a compilagdo dos dados
produzidos pela politica e seu mapeamento de resultados.

Cada fase nao necessariamente prescinde sequencialidade e muitas podem se sobrepor a
depender do caso concreto. Por exemplo: ao passo em que uma mulher tenha sido violentada em
alguma das formas previstas na Lei, a denuncia pode ser acompanhada de medidas assistenciais e
protetivas, as quais ja sdo registradas e documentadas para delimitar construcdo de cendrios
estatisticos sobre a violéncia. Entretanto, a dentincia de uma violéncia depende dos meios previstos
para tal ato, assim como a informacao de que esta violéncia seja passivel de denuncia por ser um
crime previsto em Lei. Portanto, as fases s3o interdependentes, ainda que tenham certo

desenvolvimento temporal e processual nitidas.



A LMP envolve o conceito de violéncia, assim como posiciona a mulher em uma dimensao
de sujeito passivo da violéncia (ndo no sentido juridico do Codigo Penal). Ainda considera contextos
sociais que potencializam o que Walker (2000) entende por “ciclo da violéncia doméstica”, a partir
do entendimento da necessidade de campanhas educacionais, producao de dados e criacdo de meios
que rompam a condi¢ao de dependéncia entre vitima e agressor. Deste modo, ¢ uma Lei complexa
que articula conceitos, posicionamentos e contextualiza¢do de cenarios da violéncia e das condigdes

de fragilidade das mulheres.

Processos, atores e acoes da politica publica de combate a violéncia contra a mulher

Os objetivos declarados na Lei n® 11.340/ 2006 apontam: 1) criagdo de mecanismos para coibir
a violéncia doméstica e familiar contra a mulher; 2) criacdo dos Juizados de Violéncia Doméstica e
Familiar contra a Mulher; 3) alteracdo do Cédigo de Processo Penal, do Codigo Penal e da Lei de
Execucdo Penal. A premissa constante no art. 2° da referida Lei conjuga o gozo dos direitos
fundamentais inscritos no art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988, que se alongam ao art. 17 da Carta
Magna, e ratifica o direito a “viver sem violéncia” como um direito assegurado a mulher. Nao
obstante, no caput do art. 6°, a violéncia doméstica e familiar contra a mulher constitui uma forma de
violagdo dos direitos humanos.

A LMP aponta a responsabilidade compartilhada entre a familia, o poder publico e a sociedade
no que se refere as condigdes elencadas no dispositivo. Esta responsabilidade recai no ambito da
violéncia doméstica e familiar, entendidas como “qualquer a¢do ou omissdo baseada no género que
lhe cause morte, lesdo, sofrimento fisico, sexual ou psicoldgico e dano moral ou patrimonial” que
venha a ocorrer no ambito da unidade doméstica, no ambito da familia ou em qualquer relacdo intima
de afeto, independentemente de orientacao sexual (Art. 5°, I, II e III, BRASIL, 2006). Ja destacamos
na sessao anterior o fato da ampliagdo da violéncia neste artigo como fundamental a conjugar os
novos arranjos sociais reconhecidos e as diferentes manifestagcdes sociais da violéncia.

Inicialmente, o crime de Violéncia Doméstica foi disposto no Decreto-Lei n° 2.848 de 1940
(Codigo Penal — CP), posteriormente alterado mediante redacao da Lei n°® 10.886/2004, no qual o art.
129 do CP, §9 e §10, ¢ modificado para delimitar este crime como lesdao praticada por pessoa de
relacdo consanguinea, vinculo familiar ou afetivo, com detencdo de 6 meses a 1 ano. A LMP,
mediante art. 44, modifica este art. 129 do CP para alterar a pena de detencdo de 3 meses a 3 anos e
incluir o §12 referente a violéncia cometida por integrantes do sistema prisional e da Forca Nacional
de Seguranga Publica no exercicio de sua funcao.

E o art. 7°, incisos L, IL, III, IV e V da LMP, que delimita as cinco formas de violéncia: 1)

fisica; 2) psicologica (ampliada pela Lei n° 13.772/2018); 3) sexual; 4) patrimonial e, 5) moral. Cada



um destes incisos tem uma descri¢ao na lei a partir de conceitos, os quais, inclusive, intermedeiam e
se amparam em outros artigos no ambito do CP. Por conseguinte, os aplicadores e operadores do
Direito, ainda que tenham o art. 129 para a imputagdo penal dos agressores, terdo como base outros
artigos do CP para parametro analitico. Neste sentido, a LMP perpassa conceitos juridicos elencados
em varios artigos do CP, os quais, servirdo como base interpretativa para delimitar as formas de
violéncia sofridas pelas mulheres em seus relatos acerca do crime. Veja no quadro a seguir os

possiveis parametros legais em outros artigos do CP que conjugam conceitos.

Quadro 1. As formas de violéncia na Lei Maria da Penha e suas relagdes conceituais.

Artigo .
7"g Tlp? d‘.e Conceitos envolvidos
Incisos violéncia
I Violéncia o Integridade (Art. 129, 147-A)
fisica o Saude corporal

e Dano emocional
e Diminuicdo da autoestima

I Violéncia e Perturbagdo do desenvolvimento

psicologica | e Controle de agdes, comportamentos, crengas e decisdes (Art. 147-A)

o Exploracdo ¢ limitag¢ao do direito de ir e vir
e Prejuizo a satude psicologica e & autodeterminagdo
¢ Relagdo sexual ndo desejada (Arts. 213, 215, 217, 218-C do CP)

1 Violéncia o Comercializagdo ou a utilizag@o da sexualidade (Arts. 227, 228, 230 do CP)

sexual e Matrimoénio, gravidez, aborto ou prostituicao forgados (Art. 129, 228 do CP)
o Limitagdo de direitos sexuais e reprodutivos
Violéncia e Retengao, subtrag:ﬁq, destrui¢do parcialloq total objetos, instrumeqtos de trabalho,
v . . documentos pessoais, bens, valores e direitos ou recursos economicos (Arts. 155,
patrimonial 203 do CP)
Violéncia e Calunia (Art. 138 CP)

v moral e Difamacdo (Art. 139 CP)

e Injuria (Art. 140 CP)

Fonte: elaborado pelo autor.

As medidas de prevencao delimitadas no Art. 8°, incisos I a IX implicam a integracao
operacional e parcerias entre varios 0rgaos setoriais e atividades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e de acdes ndo-governamentais que envolvam: elaboragdo de estudos e
pesquisas; reforco os meios de comunicagdo para que coibam os papéis estereotipados que legitimem
ou exacerbem a violéncia doméstica e familiar; campanhas e programas educacionais ao publico
escolar e a sociedade em geral para difusdao da Lei e dos instrumentos de protecdo; capacitagao das
forcas de seguranca publica; criagdo de contetido em curriculos escolares de todos os niveis de ensino.

Fundamental considerar o circuito da violéncia neste processo que envolve as medidas de
prevencdo (a qual denominamos aqui como fase pré-violéncia): 1) o papel que veiculos de
comunicacdo de massa e campanhas escolares impactam na compreensao da violéncia doméstica
como uma violéncia de fato e ndo um comportamento da relacao usual de subordinagdo entre homens

e mulheres ou naturalizados nas relagdes conjugais ou intrafamiliares; 2) o papel que o sistema formal



de ensino, notadamente, o ensino basico (fundamental e médio), pode articular para criangas e
adolescentes compreendam elementos estruturais da violéncia e, assim, romper com ciclos de papeis,
comportamentos e visdes de mundo hierarquizados e generificados que naturalizam ou minimizam a
violéncia contra a mulher; 3) a capacitagao das forgas policiais e operadores do Direito para, primeiro,
situarem a violéncia doméstica, em seguida, ofertar servigo considerando o estado fragilizado da
vitima e, em terceiro, atuar de forma preventiva ao acionamento dos mecanismos de protecao
previstos na Lei. A prevencdo, em uma perspectiva da LMP em sua primeira fase, orienta a prevengao
como medida critica a potencial redu¢ao dos casos de violéncia contra a mulher.

A assisténcia @ mulher em situacao de violéncia doméstica e familiar encontra um capitulo a
parte no art. 9°. Denominamos como fase de ocorréncia imediata a violéncia o processo em que se
evocam as medidas de assisténcia e controle da violéncia. A figura do Juiz tem alta relevancia na
titularidade da tomada de decisao quanto para preservar a integridade fisica e psicoldgica da vitima,
sobretudo, a discricionariedade em determinar a inclusdo em cadastro de programas assistenciais
possiveis nas diferentes esferas governamentais, assim como determinar a assisténcia judiciaria e
médica em casos delimitados nos incisos III do §2° e do §3°. O §7° elenca prioridades no acesso de
servicos publicos em alguns casos que incidam na fragilidade da situagdo de violéncia. Em suma,
estes paragrafos apontam mecanismos de assisténcia ao considerar a situacao de fragilidade que a
mulher se encontra na relacdo de violéncia que a subordina em relagdo ao agressor, o qual podera se
utilizar destes mecanismos para retirar agéncia da mulher para denunciar. Nao obstante, uma inovagao
trazida pela Lei n® 13.871/2019 redige no §4°, o qual obriga ao agressor a ressarcir todos os danos
causados, inclusive ressarcir ao Sistema Unico de Saude (SUS), referentes aos custos dos servigos de
saude prestados para o total tratamento das vitimas. Esta medida ¢ fundamental a nio revitimizagao,
neste caso, sob a forma pecunidria, da pessoa que sofreu a violéncia.

O obice da revitimizagao comporta alguns mecanismos na relacao entre a vitima da violéncia
e a autoridade policial, notadamente, na perspectiva da obtencao do relato e de prover condigdes
adequadas a situacao fragilizada fisica e psicologica. Os artigos 10-A, 11, 12, 12-A e 12-C sdo criticos
a operacionalizacao da LMP. A Lei n°® 13.505, de 2017 inclui o artigo 10-A, o direito da mulher em
situagdo de violéncia a ter atendimento especializado (policial e pericial) por servidores
(preferencialmente do sexo feminino) previamente capacitados em locais adequados, ao passo em
que o Art. 11 introduz o acompanhamento sistemdtico a garantia da prote¢ao policial, o transporte
para local seguro assim como para realizagdo de atendimento médico e de retirada de pertences do
local da ocorréncia ou do domicilio familiar.

A Lei n° 13.894/2019 introduz o inciso V no Art. 11 (combinado com o Art. 14-A), o qual
obriga a autoridade policial a informar direitos e os servigos disponiveis para de divorcio, anulagao

de casamento ou de dissoluc¢do de unido estavel, o qual podera ser proposto no Juizado de Violéncia



Doméstica e Familiar contra a Mulher (Art. 14-A). No caso do Art. 12, de carater eminentemente
processual, ressaltamos o inciso VI-A, incluido pela Lei n® 13.880/2019, de informagdo ao juizo
competente acerca do porte ou posse de armas pelo agressor e sua possivel apreensdo imediata, de
acordo com o Art. 18, inciso IV. O Art. 12-A institucionaliza as Delegacias Especializadas de
Atendimento a Mulher (Deams), de Nucleos Investigativos de Feminicidio e de equipes
especializadas para o atendimento e a investigacdo das violéncias graves contra a mulher. Ja o Art.
12-C, incluido pela Lei n°® 13.827/2019, ¢ totalmente inovador, em termos de operagdo do Direito,
uma vez que permite a emissao de medida protetiva e o consequente afastamento da vitima de se
agressor pela autoridade judicial, pelo delegado de policia (quando o Municipio nao for sede de
comarca) e pelo policial (quando o Municipio ndo for sede de comarca e ndo houver delegado
disponivel no momento da denuncia). Este ¢ um fato processual importante, considerando que em
boa parte dos municipios brasileiros podem ocorrer dificuldades da vitima ou de potencial
denunciante informar o fato da violéncia em tela e, portanto, o juizo competente deferir medida
protetiva de urgéncia.

Ainda na questdo processual, dois elementos decisivos pairavam a pressdo do agressor sobre
a vitima e que alterava a possibilidade de denuincia: 1) a prerrogativa da retirada da dentincia em caso
de violéncia no ambito das lesdes corporais leves; 2) as penas baixas ou substitutivas. O primeiro
aspecto era até entdo interpretado no Art. 88 da Lei 9.099/1995 e o segundo, no Art. 21. O Art. 16 da
LMP altera praticamente este processo sendo explicito ao indicar a rentincia da representacdo apenas
perante o juiz em audiéncia antes do recebimento da denuincia e ouvido o Ministério Publico, assim
como no Art. 17 em que ¢ vedada a aplicag@o, nos casos de violéncia doméstica e familiar contra a
mulher, a aplicagdo da Lei 9.099/1995, o qual prevé penas de cesta basica ou outras de prestacao
pecunidria, bem como a substitui¢do de pena que implique o pagamento isolado de multa.

Ainda podemos citar a ratificagdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da A¢do Direta
de Inconstitucionalidade 4.424 do Distrito Federal em 2012, a qual analisou a constitucionalidade e
extensdo da Lei Maria da Penha. O STF entendeu no sentido de compreender a agdo penal relativa a
lesdo corporal resultante de violéncia doméstica contra a mulher como publica e incondicionada a
propria representacao da mulher (ou seja, qualquer pessoa pode denunciar o fato), dando interpretagao
conforme aos artigos 12, inciso I, e 16, ambos da LMP. Estas duas alteracoes trazidas pelos Arts. 16
e 17 na LMP e o julgamento do STF s3o fundamentais em sua processualidade porque atuam de duas
formas: 1) conhecimento prévio da mulher da existéncia de uma lei que ndo sera passivel de retirada
facilmente, a ndo ser de desejo da vitima antes do recebimento da dentincia; 2) o custo favoravel ao
agressor até entdo dado pela Lei 9.099/1995, a qual deixava uma margem reduzida a vitima denunciar
de fato, ja que o agressor ndo seria separado da vitima imediatamente. Nao obstante, hd uma critica

acerca de que retirar a decisdo da vitima sobre a titularidade da representacdo ¢ subordinar a mulher



— por outro lado, a critica inversa, a de que a mulher estaria constrangida e ameacada a tomar esta
decisdo na situagdo da violéncia.

O instrumento da fase fundamental no circuito da violéncia doméstica e intrafamiliar
corresponde ao momento do acionamento da medida protetiva de urgéncia, regulada nos artigos 18 a
24 da LMP e seus impactos posteriores. Em linhas gerais, o recebimento do pedido da medida
protetiva deve ser considerado em no maximo quarenta e oito horas (Art. 18), por decisdo do juiz ou
a pedido do Ministério publico ou da ofendida (Art. 19), cabendo, inclusive, a prisdo preventiva do
agressor em qualquer fase do inquérito policial ou da instrucao criminal (Art. 20), além de todas as
medidas necessarias ao afastamento da vitima e de meios do agressor realizar algum tipo de violéncia
(Art. 22, incisos I a VII). O art. 22 necessita da leitura combinada ao art. 35, incisos IV e V, em que
a Unido, o Distrito Federal, os Estados € os Municipios poderdo elaborar e promover programas e
campanhas de enfrentamento da violéncia doméstica e familiar, assim como criar centros de educacao
e de reabilitacdo para os agressores. O contexto da violéncia contra a mulher demanda o rompimento
da conivéncia e presenca do agressor, assim como dos meios que este dispde para reduzir potencial
de dentincia da vitima.

A Lein® 13.984/2020 incluiu algumas medidas de carater de monitoramento da violéncia e do
agressor, incluindo: 1) comparecimento do agressor a programas de recuperacao e reeducagao (inciso
VI); 2) acompanhamento psicossocial do agressor, por meio de atendimento individual e/ou em grupo
de apoio (inciso (VII). Destacamos, ainda, o Inciso V, referente a prestagdo de alimentos provisionais
ou provisorios. As principais dificuldades recaem em dois agentes: 1) o juiz, cuja interpretacdo a
respeito de acdo de alimentos pode construir aspecto de desamparo da vitima em relacdo aos
alimentos, seja com ou sem filhos, o que reduz potencial denuncia por conta da relacdo de
dependéncia entre a vitima e agressor (e, possivelmente, antes da tomada de decisdo sobre a denuncia,
reduz seu potencial); 2) o cadastro, monitoramento ¢ acompanhamento do agressor em programas de
combate a violéncia, o qual, ndo sendo realizado, o agressor ndo compreende a violéncia e continua
praticando (colocando a situacdo de medo na vitima apds a dentincia).

A questao da medida protetiva considera dindmicas que estariam além da capacidade da vitima
e ultrapassam aspectos burocraticos para salvaguardar a vida da mesma. A Lein® 13.882/2019 incluiu
o inciso V no art. 23 da LMP, em que o juiz, pode determinar a matricula dos dependentes da ofendida
em institui¢do de educacao basica mais proxima do seu domicilio, ou a transferéncia deles para essa
instituicao, independentemente da existéncia de vaga. Em outra frente, via art. 24, o juiz pode ainda
determinar meios para garantir as condigdes socioecondOmicas minimas para que a vitima rompa a
relagdo de dependéncia, assim como restituir a agredida os bens indevidamente subtraidos pelo
agressor. Um ponto especifico no que toca as medidas protetivas foi incluido pela Lei n® 13.641/2018,

acrescentando o art. 24-A, que determina pena de detencdo, de 3 (trés) meses a 2 (dois) anos,



tipificando o penalmente o caso de descumprimento de decisao judicial que defere medidas protetivas
de urgéncia.

Este aspecto das medidas protetivas conjuga uma fase importante do processo do circuito da
violéncia, em que o contexto da pds-violéncia demanda considerar o monitoramento de acdes para a
protecao da vitima, mas nao se resumindo a mesma. A inclusao dos dependentes e do artificio juridico
criado para permitir matricula, por exemplo, consente que a vitima possa matricular filhos em
localidade que possa se sentir mais segura independentemente da existéncia de vaga, ou seja,
independente de restricdes burocraticas. Estes constrangimentos burocraticos ndo podem ser
subterfugio para nao aplicabilidade de condi¢des a vitima superar o trauma da violéncia. Ao mesmo
tempo, a potencial san¢do ao agressor pelo descumprimento de medida protetiva ¢ uma forma de
reduzir a continuidade do circuito da violéncia. Este ¢ um momento critico do que poderiamos chamar
“caminho critico” da violéncia doméstica e intrafamiliar, pois €, neste momento, em que as condigdes
de violéncia podem ser reduzidas ou mantidas entre o agressor e a vitima.

Um instrumento de agdo direta no combate a violéncia estd na criagdo dos Juizados de
Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher no ambito do Art. 14 e que ¢ regulamentado nos
arts. 29 a 33 da LMP, contando, inclusive, com proposta or¢amentaria (Art. 32). Estes juizados
demandam equipe de atendimento multidisciplinar, a ser integrada por profissionais especializados
nas areas psicossocial, juridica e de saude (Art. 29) para desenvolver trabalhos de orientagdo,
encaminhamento, prevenc¢do e outras medidas, voltados para a ofendida, o agressor e os familiares
(Art. 30). Este aspecto dos juizados configura etapa fundamental a agilidade dos casos e atuacao da
esfera juridica no atendimento a vitima, uma vez que o acesso aos servicos de Defensoria Publica ou
de Assisténcia Judicidria Gratuita ¢ garantido a toda mulher em situacdo de violéncia doméstica e
familiar (Art. 28). Assim, como o Art. 14 ndo obriga a criagao dos Juizados de Violéncia Doméstica
e Familiar contra a Mulher, em localidades onde nao existam, os casos sao julgados nas varas civeis
e criminais (Art. 33), competindo o acimulo de casos e impactando na morosidade. Nao obstante o
fato de se configurar como mais um crime sem a devida aten¢do do Poder Judiciario, o que impacta
na falta de adesdo a proposta e compreensdo da violéncia como algo a ser combatido com todos os
meios disponiveis para tal.

A combinacao da leitura do art. 35 em todos os seus incisos conjugam o momento do caminho
terminante da aplicacdo da LMP. Apesar de ser um artigo ao fim da Lei, este ¢ um dos que estruturam
a politica em si. Os incisos L, II e III do Art. 35 evocam que Unido, o Distrito Federal, os Estados e
os Municipios poderdo criar e promover centros de atendimento integral e multidisciplinar, casas-
abrigos para mulheres e respectivos dependentes, além de delegacias, ntiicleos de defensoria publica,
servigos de satide e centros de pericia médico-legal especializados no atendimento a mulher. Ja os

incisos IV e V dispdem acerca da elaboragdo de programas e campanhas de enfrentamento da



violéncia doméstica e familiar e dos centros de educagdo e de reabilitacdo para os agressores. O
aspecto crucial deste artigo impacta no sentido de que a falta de politica intergovernamental e inter-
federativa e orcamento proprio apontam a fragilidade das condigdes para realizar atendimento
adequado as vitimas sdo fragilizados, assim como na falta de espacos adequados para abrigar
mulheres e dependentes em situagdo de violéncia doméstica e intrafamiliar. Também sdo afetadas
pela reducdo dos servigos especializados no dmbito civel, criminal e médico-legal para atender
vitimas, na auséncia de programas e campanhas de enfrentamento da violéncia doméstica e familiar
e na caréncia de centros de educagdo e de reabilitacdo para os agressores para realizacao de
atendimento psicossocial. Ou seja, a politica que estrutura a LMP ¢ totalmente fragilizada sem as
condi¢des estruturantes.

O processo que fecha a implementacdo e desenvolvimento direto da LMP estd descrito na
aplicacdo de seu art. 44 referente a abertura de agdo penal com base no art. 129, §9°, §10, §11 ¢ §12,
do Cdédigo Penal. Tendo em vista todo o processo examinado até este momento, a abertura ou nao da
acao penal ¢ o ponto crucial em que a LMP aplica seus efeitos diretos na penalidade ao agressor.
Posteriormente, a fase processual segue o Codigo de Processo Penal (Decreto-Lei n° 3.689/1941).
Deste modo, a rentncia da vitima na fase inicial de audiéncia, assim como a morosidade processual,
a ndo aplicacdo de medidas protetivas e de apoio social, psicologico e financeiro a mesma sao
gargalos que podem reduzir o potencial de denuncia, revitimiza e mantém circuito da violéncia e,
ainda, a ndo imputa¢do do crime ao agressor. Por fim, o processo em si agrega um conjunto de
informacgdes que permite aos formuladores de politicas publicas analisar todo o seu contexto de
desenvolvimento, observando gargalos, burocracias desnecessarias, momentos de tomada de decisao
criticos e fases consequenciais que possuem fortes impactos na aplicacdo da Lei e protecdo das
mulheres. Veja no quadro a seguir as dimensdes processuais ao desenvolvimento da LMP na fase de
ocorréncia imediata a violéncia.

Uma etapa posterior da violéncia doméstica e familiar contra a mulher, neste sentido, esta em
sua contabilizacdo. Denominamos esta fase como fase de pos-violéncia e monitoramento. Estudos
destacam os indices de subnotificacdo e descolamento da realidade, tendo em vista que o circuito da
violéncia impacta negativamente ao reduzir o potencial de dentincia pela vitima. O Art. 38 da LMP
advoga e necessidade da criacdo de bancos de dados relativos as estatisticas destas formas de
violéncia, que demandam envio de informagdes por Secretarias de Segurancga Publica dos Estados e
do Distrito Federal. O ndo desenvolvimento de sistemas de informagao para bancos de dados e o ndo
envio das mesmas pelas autoridades de seguranca publica podem caracterizar o desconhecimento dos
numeros reais de violéncia doméstica e familiar contra a mulher, conjugando o apagdo estatistico,

além de apontar um cendrio desta violéncia como mal menor.



Discussao

A sangdo da LMP trouxe a baila uma série de mecanismos e estrutura de agdo para
desenvolvimento de agdes no combate a violéncia contra a mulher. Meneghel et al (2013), Campos
(2015a) e Sardenberg, Tavares ¢ Gomes (2016) concordam que a lei pronuncia a existéncia de
delimitacdo juridica acompanhada de praticas organizadas por atores governamentais e da sociedade
para construir agdo coletiva no enfretamento desta problemética que ndo deve se resumir ao crime de
violéncia doméstica em si, mas a romper com a conjuntura de subordinacdo da mulher e de seus
elementos legitimadores desta violéncia na sociedade. Neste aspecto, os pontos fundamentais
positivos da LMP residem na defini¢do do crime de violéncia doméstica com penas significativas e
como parte de arcabouco de politica alinhada as convengdes internacionais se pautando por trés bases:
prevencdo, protecao e puni¢do, se afastando de medidas unicamente punitivas e articulando o
enfrentamento a violéncia de forma ampliada. A LMP ainda ¢ articulada com o Plano Nacional de
Politicas para as Mulheres e Pacto Nacional pelo Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher.
Destacamos ainda o fato da LMP considerar a violéncia doméstica e familiar contra a mulher como
uma forma de violagao dos Direitos Humanos.

Meneghel et al (2013) e Sardenberg, Tavares e Gomes (2016) reforcam estes pontos
destacando que, teoricamente, o beneficio direto da LMP est4d no aumento do acesso das mulheres ao
judiciario, em especial, por conta da cria¢do de tribunais especializados. Campos (2015a) ressalta que
a estrutura de atendimento (DEAMSs, nucleos especializados em delegacias comuns, Centros de
Referéncia de Atendimento a Mulher, casas-abrigo, juizados especializados, varas adaptadas,
promotorias especializadas e ntcleos ou defensorias especializadas) igualmente comportam e
estratégia da LMP em prover tratamento direto no combate a violéncia.

Outros trés pontos da LMP sao significativos. O primeiro envolve a classificagdo das formas
de violéncia doméstica, a qual configura para Sardenberg, Tavares ¢ Gomes (2016) uma definicao e
caracterizacdo mais precisa da violéncia doméstica e familiar que acaba padronizando a atuagdo dos
aplicadores do Direito. Em segundo, o aumento a pena do crime de violéncia doméstica e a extingao
das penas pecuniarias implica um reforco a ideia de que a denuncia € necessaria € o agressor nao saira
impune nem facilmente com o pagamento, por exemplo, de uma cesta basica. Nao obstante, Losurdo
e Barbosa (2017) consideram que as Medidas Protetivas de Urgéncia representam avanco do
legislador no sentido de prover protecdo imediata e como tentativa de diminuir as burocracias do
Judiciario.

A questdo, portanto, ¢ ponderar como a LMP se desenvolve nestes novos arranjos que
preconiza e que aponta como caminhos a elimina¢@o da violéncia contra a mulher. Campos (2015b)

pondera que o maior desafio da LMP ¢ sua implementacado, pelo fato de contar com uma série de



dispositivos que carecem de firmeza conceitual e processual e que, por conta disso, podem sofrer
interferéncias de motivagdes, crengas e resisténcias dos aplicadores do Direito. Sardenberg, Tavares
e Gomes (2016) ponderam que alguns gargalos sdo constantes na LMP em sua operacionalizagao.
Neste trabalho, situamos ao menos quatro gargalos identificaveis; 1) discricionario (quando envolver
a tomada de decisdo em tempo e em formas de quem decide); 2) interpretativo (referente a
cognoscibilidade, crencgas, valores e conhecimento da pessoa que toma a decisdo); 3) decisério (a
respeito dos pardmetros e critérios que podem impactar na tomada de decisdo); 4) técnico
(relacionado a conhecimento, informagdo, técnica ou mecanismos que envolva alguma regra ou
parametro de acao).

A fase de pré-violéncia contém aspectos necessarios que se articulam com a nogdo de
preven¢ao. Bonetti, Pinheiro e Ferreira (2016) situam a importancia dos mecanismos para dentincia
que considerem a proximidade do agressor, além da criagdo de campanhas educacionais e
informativas. Ambos estariam em falta no desenvolvimento de agdes nacionais € sdo pouco
recorrentes no ambito dos Estados.

Na fase de ocorréncia imediata a violéncia podemos iniciar com o que € apregoado o art. 8°,
ou seja, integracdo operacional e parcerias entre varios 6rgios setoriais e atividades. E evidente que
falta integracao entre 6rgaos, pois a lei demanda dispositivos de proteg¢ao e puni¢cdo em varias frentes,
como destaca Meneghel et al (2013) em seu estudo. Campos (2015a, 2015b) destaca a falta de
coordenacdo nacional da politica aliada a uma rede especializada de servigos que ¢ insuficiente por
focar nas capitais e regides metropolitanas, além da insuficiéncia orgamentaria. O niimero baixo de
DEAMs, servidoras e infraestrutura inadequada para atenderem mulheres também ¢ indicado por
Campos (2015b) e Sardenberg, Tavares e Gomes (2016). Este foco nas DEAMs indica que a politica
se concentrou na esfera policial. Nao obstante, esta desestruturacdo configura morosidade no
atendimento (Sardenberg, Tavares e Gomes, 2016). Bonetti, Pinheiro e Ferreira (2016) ainda
ressaltam o uso de elementos burocraticos que impedem dentncia (a exemplo de que o Boletim de
Ocorréncia so poderia ser registrado nas DEAMs, o que nao ¢ verdade).

Campos (2015a) aponta que os Juizados Especializados de Violéncia Doméstica e Familiar
sdo sobrecarregados pela inadequagdo da estrutura do Judicidrio a este novo Juizado, ainda
considerando o fato de que competéncia hibrida (civil e criminal) dos Juizados Especializados de
Violéncia Doméstica e Familiar ndo ¢ respeitada, pois a maioria atua apenas na criminal e pouco
ofertam os servigos na esfera civel que sdo indicados na LMP. Sardenberg, Tavares e Gomes (2016)
ressaltam o papel dos magistrados, tendo em vista que ha julgamento moral do juiz frente a mulher,
o que ¢ percebido na discricionariedade e lentiddo no ambito das medidas protetivas e no andamento
da agdo penal. Bonetti, Pinheiro e Ferreira (2016) ressaltam este aspecto da interpretagdo do limite

entre a acao policial e juiz referente as medidas protetivas (ou que seria papel de outras instituicoes,



como a Defensoria Publica, as responsaveis pela medida). Meneghel et al (2013), Campos (2015a)
entendem que hd movimento de resisténcia de setores conservadores da sociedade para deslegitimar
a Lei neste ponto, fragilizando-a ainda mais.

Meneghel et al (2013) destacam que ha desestruturagdo em toda a rede de atengao pelo
or¢gamento precario generalizado, assim como na estrutura de atendimento policial e juridico a
mulher, notadamente pela falta de recursos materiais e de pessoas e fragmentagdo da rede de atencao
somados a fragilidade das defensorias publicas e dos Departamentos Médico-Legais, reduzindo
acesso a Justica pela mulher (Campos, 2015a). Temos ainda a falta de sistema informatizado nas
autoridades policiais impactam na lentiddo nos processos de inquérito. O contexto dos poucos centros
de referéncia especializados para atendimento aponta casas-abrigo com servigos precarios, além de
pouca busca, informacdo ou desconhecimento (Campos, 2015b) que podem ter relagdo com os
servicos sendo ofertados em localidades de dificil acesso (Sardenberg, Tavares ¢ Gomes, 2016).

O caso das Medidas Protetivas de Urgéncia ¢ notorio. Losurdo e Barbosa (2017) entendem
que a indefini¢cdo da natureza juridica das medidas de urgéncia (observado no Art. 12-C, incluido pela
Lei n°® 13.827/2019), o que pode dar contetido cautelar as MPUs, restringi-las a proposi¢do de uma
acdo principal e fortalece ainda mais a discricionariedade do juiz. Meneghel et al (2013) observam
em seus estudos um “excesso de medidas protetivas” na visdo do operador judiciario. A falta de
capacitagdo de membros do Ministério Publico e Judiciario (Campos, 2015a), das autoridades
policiais para o atendimento a vitima e de conhecimento dos procedimentos introduzidos pela LMP
(Bonetti, Pinheiro e Ferreira, 2016) demonstram a necessidade de instancia autobnoma da sociedade
civil para monitoramento e implementagao da lei (Sardenberg, Tavares e Gomes, 2016).

Por fim, no ambito da fase de pds-violéncia, Garcia, Freitas e Hofelmann (2013) entendem
que o grau de implantacdo das medidas previstas na LMP pode ter sido insuficiente pelo fato de que
os profissionais envolvidos na lei — incluindo aqueles envolvidos no sistema legal — compartilham os
mesmos preconceitos predominantes na sociedade. Para tanto, esta fase congrega duas das etapas
mais significativas: 1) a estrutura de apoio a vitima e ao agressor; 2) constru¢ao do conhecimento dos
resultados da propria Lei. A informacao € meio de exercicio de poder, assim como caminho a mostrar
a realidade de violéncia, portanto, sem informag¢do, ndo hd como captar o cenario pos-violéncia e,
sobretudo, medir os resultados decorrentes da aplicacdo desta Lei. Convém salientar a existéncia de
dois projetos de lei na Camara dos Deputados que tratam sobre o tema: 1) o PL 976/2019, que trata
de criagao de banco de dados referentes a concessao de medidas protetivas; 2) o PL 5000/2016, que
institui a Politica Nacional de Informacdes Estatisticas Relacionadas a Violéncia contra a Mulher
(Pnainfo). Alids, quanto as medidas protetivas, o Art. 38-A, incluido pela Lein® 13.827/2019, j& prevé

0 seu registro.



Consideracoes Finais

O presente trabalho procurou mapear o desenvolvimento da implementacdo da Lei n°
11.340/2006, denominada Lei Maria da Penha, a luz do mapeamento de processos escavando suas
operacoes, fases, conceitos e atividades estruturadas. Trata-se, em sentido figurado, de escavar os
processos ocultos que ndo sao evidenciados na letra fria da Lei. Com esta tentativa, evidenciamos os
arranjos e instrumentos da a¢do publica que envolve o processo de combate a violéncia contra a
mulher, destacando as determinantes de implementagdo que potencializam e impactam em falhas
estruturantes.

Ambiguidades, conflitos, interpretagdes, resisténcias, falta de infraestrutura e pessoal
qualificado, indisponibilidade de recursos e orcamento, além de pouca disposicdo ao
desenvolvimento da lei caracterizam a Lei Maria da Penha como uma proposta que, mesmo
decorridos quase quinze anos de sua sancdo, ainda em implementacdo em seu estagio mais
embriondrio: o de se mostrar como uma lei de fato.

A partir do mapeamento em trés fases distintas, demonstramos que as fases que articulam a
Lei Maria da Penha sdo criticas ndo apenas em sua concepcao do que pretendem em cada momento,
mas por operacionalizar acdes em cadeia a partir de mecanismos que, sendo mal executados,
fragilizam a aplicagdo da Lei como um todo. A questdo que trouxemos a discussao, ¢ que a Lei Maria
da Penha ndo ¢ uma Lei falha ou mal elaborada. Pelo contrario, ¢ uma lei que propde o combate a
violéncia a partir de ldgicas conceituais ampliadas, com base em conveng¢des internacionais e que,
obviamente, ndo esta imune as criticas pelas suas premissas conceituais. Ao mesmo tempo, possui
instrumentos que, ao menos no papel, indicam um sistema de prote¢do ampliado em prevencao,
protecdo e puni¢do. Contudo, como procuramos demonstrar, ¢ uma lei operacionalizada conceitual e
tecnicamente por pessoas em todas as suas fases — o que demanda qualificagdo, capacitagdo e trabalho
constante no aperfeicoamento de mecanismos de mudanga comportamental daqueles que operam o

Direito.
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